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Apresentagdo

Marco Aurélio Nogueira

Os anos 1990 transcorreram, na grande maioria dos paises latino-
americanos, sob o signo da reforma. Refletindo a predominancia daquilo
que se convencionou chamar de “pensamento unico”, generalizou-se uma
opinido reformadora fortemente concentrada no combate ao Estado e na
valorizagdao do mercado. Privilegiaram-se os aspectos fiscais e financeiros
da crise do Estado, bem como as questdes relacionadas ao tamanho ¢ a
organizagdo dele, tendo em vista uma alegada necessidade imperativa
de inserir a América Latina no processo de globalizagdo. Reformar o
Estado e promover um forte ajuste nas economias da regido seriam passos
indispensaveis para que se experimentasse um novo ciclo modernizador.

No entanto, as razdes ultimas e a ldgica inerente do movimento
reformador impossibilitaram a afirmacdo de uma idéia de reforma mais
generosa para com os cidaddos e mais autdbnoma em relagdo as imposicdes
da atual fase de acumulagdo do capital (globalizagao, mercantilizagdo, de-
senvolvimento sem trabalho, desregulamentag¢ao). A América Latina ndo
mudou para melhor ao longo do periodo. Atravessou a década sem que se
exibissem sinais claros de que seus seculares problemas — concentracao da
propriedade fundiaria, pobreza, exclusdo social, déficits sanitarios e edu-
cacionais — estivessem recebendo atencdo especial. Sob varios aspectos,
os paises latino-americanos viveram a ultima década do século XX sob a
marca de um reformismo fracassado.

Particularmente no Brasil, a idéia de reforma alastrou-se de maneira
triunfante. Expressdes como mercado, privatizag¢ao, administracao gerencial,
empreendedorismo, publicizacdo, reengenharia e downsizing passaram a ser
incorporadas ao 1éxico técnico e politico do pais. As justificativas para este
confronto com a cultura e as tradi¢des da vida estatal foram recorrentes:
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seria preciso tomar providéncias para integrar o pais a nova ordem mun-
dial, ajustar sua economia a nova competitividade internacional, recuperar
o tempo perdido nas décadas anteriores, em que se teria vivido sob as asas
de um Estado gigantesco, ineficiente ¢ perdulario. Para combater e superar
a Era de Vargas, com o estatismo autoritario, o inchago administrativo, o
populismo, o corporativismo, o excesso de “privilégios” e direitos sociais que
a teriam caracterizado, pos-se em curso uma operagao reformadora intensiva,
concentrada na dimensao fiscal, organizacional e patrimonial do Estado.

Ao abrir-se o século XXI e iniciar-se um novo ciclo politico depois
do governo Fernando Henrique Cardoso, o Brasil esta bem distante do pais
que se redemocratizou em 1985. Ficou mais moderno, e por isto mesmo
mais movel, dinamico e diferenciado; esta mais cosmopolita e integrado
ao mundo; sua estrutura social se alterou e ganhou outros contornos, com
o0 aparecimento de novos grupos e interesses sociais; a industria cultural se
consolidou e assimilou as mais distintas manifestagdes artisticas, folcloricas
e intelectuais; o arcabougo institucional, os habitos e os procedimentos com
que se atua nas organizagOes sdo completamente outros. Em que pesem os
baixos niveis de expansdo conhecidos ao longo dos anos 1990, a economia
nacional se diversificou e definiu certo padrao; o aparelho de Estado adquiriu
nova configuragdo, gragas sobretudo a uma agressiva politica de ajustes e
privatizagdes; a inflagdo foi finalmente submetida a algum controle, em
decorréncia das medidas de estabilizacdo aplicadas a partir de 1994.

Mas tantas e to profundas mudancas nao fizeram com que o pais ficasse
mais equilibrado, mais justo ou socialmente mais desenvolvido. A sociedade
continua a mostrar extrema concentracao de renda e chega ao século XXI sem
ter implementado as reformas basicas — a da terra, a da renda, a da educacao,
a da seguridade social — que, ao longo dos ultimos cingiienta anos, foram
sistematicamente reivindicadas pelo movimento democratico. Tal situagdo pesa
como um fardo na vida nacional, condicionando e em boa medida travando
a passagem de um padrio de reforma a outro, ou seja, dificultando a abertura
de uma fase politico-social que imprima outra modalidade de organizacdo
social, estrutura econdmica e distribuicao de renda ao pais.

Agora, ao se abrir um novo ciclo governamental no pais, ¢ preciso
verificar em que medida o padrao reformador dos anos 1990 continua a
influenciar o pensamento referente a reforma do Estado e da administracao
publica no Brasil. Teria sido ja elaborado um discurso alternativo as propo-
sicdes feitas ao longo do ciclo anterior ou elas persistem como pardmetros
consistentes do debate? Haveria como, no curto e médio prazo, contrapor
uma outra idéia de reforma e de Estado aquelas proposicdes ou elas se
mostram como uma espécie de “tnico caminho” reformador?



O livro que o leitor tem pela frente insere-se nesse esforco para pas-
sar em revista os multiplos e complicados aspectos referentes a questdo do
Estado no mundo contemporaneo e particularmente no Brasil.

Nao ¢ sem motivo que Lucia Cortes da Costa deu a ele o titulo de
Os impasses do Estado capitalista. O Estado ocupa posicao subalterna na
atual conjuntura, dominada pela racionalidade do capital. Nao tem como
se sobrepor aos fatores que determinam a ordem social, mas ao mesmo
tempo ¢é levado a interferir nela e € chamado a cumprir fungdes de regula-
¢do, que se mantém ainda que de modo marginal. Nao consegue fornecer
a “racionalidade” requerida pelo sistema, mas nao pode ser sumariamente
descartado ou desativado. Além do mais, a sociedade, do mesmo modo que
“desiste” do Estado — aderindo, ou ao individualismo mercantilizado, ou
ao espontaneismo quase anarquico da “sociedade civil” —, ndo se cansa de
exigir continuadas formas de intervengdo estatal, outras politicas sociais,
medidas contra a violéncia ou a favor de um novo pacto social.

Vivemos uma época de crise e simultaneamente de expectativas em
relacdo ao Estado. Passamos de uma fase em que se entregava ao Estado as
tarefas de regulagdo do mercado e promocgao de bem-estar para uma fase em
que ele, comprimido pela globalizacao, atacado sem tréguas pelo mercado
e de certo modo “abandonado” pela sociedade, se v€ cercado de duvidas
e incertezas, as voltas com o desafio da reposicao e da recomposicdo. Na
ordem social constituida, porém, o Estado nao tem como se repor a si pro-
prio, até mesmo porque ndo opera como ente autonomo e nao se move a
partir de logicas independentes ou interesses proprios. Sua reforma depende
do estabelecimento de uma nova dialética com a sociedade. Sobretudo se a
questdo for concebida em termos democraticos.

Dialogando com a perspectiva marxista, Lucia Cortes nos oferece uma
util e didatica apresentagdo do tema. Flutua adequadamente sobre conceitos e
analises concretas, procurando pensar nossa particularidade e nossos vinculos
historico-universais. A partir de uma recuperagao conceitual que busca trazer a
tona os parametros que cercam o debate sobre o Estado no pensamento contem-
poraneo, seu texto desemboca na reforma do Estado no Brasil, indagando-se a
respeito do significado que tal idéia adquiriu nos ultimos tempos e procurando
investigar seus efeitos e conseqiiéncias para a vida pratica brasileira.

Trata-se, em suma, de um livro que chega em muito boa hora. Afinal,
o Estado ndo saiu de cena com as mudangas politicas a que hoje assistimos
no Brasil. Bem ao contrario. O tema permanece atualissimo e ocupa o centro
mesmo do debate nacional, a espera de maiores defini¢des e, quem sabe, de
um novo e mais rigoroso tratamento.

Sdo Paulo, setembro de 2003
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Prefacio

Este livro, originalmente a tese de doutoramento de Lucia Cortes
da Costa, ¢, sem duvida, expressao fecunda de uma trajetoria intelectual e
consolidagdo do trabalho de uma competente pesquisadora no ambito do
Servico Social brasileiro. Assim, antes de tecer algumas consideragdes sobre
o pensamento da autora € necessario inscrever esta reflexdo no ambito das
maduras analises que a profissdo e seus intelectuais vém construindo sobre
as particularidades do Estado brasileiro, no atual contexto do capitalismo.
Dificil contexto, que vem interpelando o Servigo Social sob varios aspec-
tos: das novas manifestacdes e expressoes da questdo social, resultantes de
transformagdes estruturais do capitalismo contemporaneo, aos processos
de redefini¢ao dos sistemas de protecao social e da politica social em geral
que emergem nesse cenario. Desafios de um tempo incerto, de mudancas
aceleradas e transformacdes na economia, na politica e na sociabi-lidade.
Nao ha davidas de que estd em curso um ciclo de transformagdes societarias
em escala internacional e em diferentes esferas da vida.

Os processos de globalizagdo em andamento, com sua valorizagao
do capital financeiro, suas grandes corporagdes transnacionais, seus mer-
cados, suas midias e suas estruturas mundiais de poder vém criando um
mal-estar generalizado em escala mundial. Esse mal-estar leva os estados
a perder autonomia e capacidade de gestionar as causas nacionais. Estamos
aprisionados pela agenda neoliberal e pelos interesses do capital que ndo
se deixa institucionalizar, como afirma o professor Francisco de Oliveira.
Vivemos assim uma era de indeterminag¢ao, segundo o professor, para quem
a metamorfose do capital produtivo em capital financeiro busca retirar o
conflito da agenda: o capital virtual busca criar a “virtualidade da classe”
e a invisibilidade do conflito. Isso em um mundo onde ha 190 milhdes de
desempregados (OIT), em que se generalizam os salarios precarios ¢ a
inseguranca social e onde ha quase trés bilhdes de pessoas que vivem com
dois dolares ou menos por dia.
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Os dados sobre nosso pais ja sdo por demais conhecidos, mas ¢ sem-
pre oportuno lembrar que desde os anos 90 a somatoria de extorsdes que
configurou um novo perfil para a questao social brasileira, particularmente
pela via da vulnerabilizac¢ao do trabalho, conviveu com a erosao do sistema
publico de protecao social, caracterizada pela retracdo dos investimentos
publicos no campo social, seu reordenamento e a crescente subordinagio
das politicas sociais as politicas de ajuste da economia, com suas restrigoes
aos gastos publicos e sua perspectiva privatizadora. Nos Gltimos anos chama
a atencdo o fato de o Brasil se colocar entre os paises mais desiguais do
mundo. O Censo de 2000 mostrou que o pais aumentou sua riqueza em quase
12 vezes, no entanto, a distribuicdo de renda piorou: 51,9% dos brasileiros
ganham até dois salarios minimos e apenas 2,6, até 20 s.m.

A concentragdo € tdo grande que, na virada do século, o 1% dos
mais ricos ganhava praticamente o mesmo que os 50% mais pobres. A
desigualdade ¢ a marca nacional. E essa desigualdade nao ¢é s6 de renda:
¢ racial e de género. Além disso, o padrdo de apropriagdo dos recursos
naturais, econdmicos, politicos e culturais vigente na sociedade brasileira
ameaca a propria democracia. A cidadania, hoje reconhecida politicamente
(constitucionalmente), ¢ sistematicamente negada por relagdes, processos
e estruturas sociais.

Analisar o Estado brasileiro no andamento desses tempos de
acontecimentos politicos e sociais acelerados e de ajustes estruturais da
economia ¢ o desafio que Lucia Cortes enfrenta, neste livro, desvendando
para o leitor particularmente a heranga dos tltimos 10 anos, apresentando-nos
os legados que temos a enfrentar. Assim nos apresenta o doloroso processo
de esvaziamento da esfera publica e a reforma gerencial do Estado em busca
de governabilidade para sustentar a reprodugao do capital e superar a visdao
do Estado como um “mau gerente”. Mostra-nos a crescente subordinacao
do social aos interesses do capital financeiro. O social constrangido pelo
economico. O social refilantropizado, despolitizado, despublicizado. Explica-
nos como nesses anos tornaram-se evidentes as inspiragdes neoliberais da
politica social brasileira, face as necessidades sociais da populagdo.

Uma retomada analitica dessas politicas revela sua dire¢do compen-
satoria e seletiva, centrada em situacdes limites em termos de sobrevivéncia,
e seu direcionamento aos mais pobres dos pobres, incapazes de competir no
mercado. Essas politicas e seus programas aprofundaram um efeito frag-
mentador da questdo social e nem sequer cumpriram o papel de amenizar
as condic¢des de pobreza da populagao brasileira. E, embora saibamos que
escapa as politicas sociais, as suas capacidades, desenhos e objetivos reverter
niveis tao elevados de desigualdade como os encontrados no Brasil, sabe-



mos também que as politicas sociais respondem a necessidades e direitos
concretos de seus usuarios.

Em sintese, este livro trata das desfiguragdes politicas do espago
publico e de seus impactos sobre os direitos de cidadania. Apresenta as
particularidades do processo historico de globalizagdo na América Latina
e no pais, os impasses ¢ a logica constitutiva do processo reformador, seu
poder de coer¢do e de busca de consensos a favor do mercado, seus impactos
e suas resultantes para os que vivem do trabalho e os mais empobrecidos da
sociedade, ambito onde se desenvolve a intervengao profissional. Questiona
as idéias liberais que vém orientando a reforma do Estado brasileiro, as me-
didas que a constituem, no contexto da nova configuracao do capitalismo,
fechada para o reconhecimento de direitos. Nao podemos esquecer que as
mudangas resultantes da reestruturacdo dos mecanismos de acumulagdo
do capitalismo globalizado, entre as quais se destacam as inovagdes tecno-
logicas e informacionais, t€ém um carater regressivo e conservador. E, no
labirinto de problemas do pais, essas mudangas vém se caracterizando pela
dissociacdo entre mercado e direitos, pelo distanciamento entre o pais legal
e o real, pelo aprofundamento da cis@o entre o econdmico e o social e pela
expansdo das desigualdades em suas multiplas faces, nas relagdes sociais.
Desse modo, nos anos mais recentes ¢ preciso acrescentar ao longo proces-
so de destituicdes que moldou um perfil para a questio social brasileira os
efeitos devastadores da atual corrosao das condigdes de trabalho, dos direitos
sociais, a intensificagdo dramatica das multiplas formas da opressdo e das
exclusodes sociais, econdmicas, étnicas, religiosas, politicas, a cronificacdo
da crise das politicas sociais em sua subordinag@o as politicas estabilizadoras
da economia ¢ a desresponsabilizacdo do Estado face ao agravamento da
desigualdade e da pobreza brasileira.

O livro, estruturado em cinco capitulos, apoiado em consistente
suporte tedrico-metodologico, assim como em conceitos rigorosa € exaus-
tivamente trabalhados pela autora, para apresentar sua analise acerca da
reforma do Estado no Brasil, resulta em um texto instigante ¢ de grande
densidade, que em muito devera contribuir para todos aqueles que buscam
entender as particularidades desse processo no pais, num contexto de profun-
das transformagdes societarias. Leitura obrigatdria, inquietante e sobretudo
um instrumento para subsidiar o debate sobre a questdo social brasileira e
o papel do Estado para seu enfrentamento.

Maria Carmelita Yazbek
Sao Paulo, margo de 2006
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Introducdo

A idéia deste livro nasceu a partir da pesquisa realizada durante o
doutorado', quando nos defrontamos com a dificil tarefa de compreender
as recentes transformacdes da sociedade capitalista, especialmente aquelas
que se relacionam com o Estado nacional. Depois de algum tempo, tendo
madurecido nossas reflexdes, procurando contribuir com aqueles que estu-
dam o Estado e as transformacgodes sociais, decidimos trazer a publico um
conjunto de questdes que nos parecem pertinentes como campos de pesquisa
nas Ciéncias Sociais.

O tema do Estado sempre suscitou polémicas dentro das Ciéncias So-
ciais. A analise sobre o poder do Estado e sua relagdo com a sociedade civil
¢ um tema recorrente dentro do debate académico. A partir das formulagdes
classicas?, construiu-se um referencial tedrico buscando elucidar a complexa
relagdo entre o Estado e as classes sociais no mundo capitalista.

Na modernidade ocidental, o Estado foi organizado a partir da idéia
de nagdo. O século XIX foi o periodo de definigao territorial dessa forma de
organizacdo da sociedade em Estados nacionais, embora ainda existissem
relagdes de dominagdo colonial. A organizagdo do Estado foi contestada
pelos movimentos comunistas europeus como uma estrutura de dominagao
de classe. Conforme a critica comunista, o Estado, usando de uma unidade
abstrata, a nagdo, se concretizou como um sistema de poder cujo objetivo
central era organizar as bases sociais da producdo capitalista. No século

! Este livro € uma versdo da tese de doutorado defendida na PUC-S4o Paulo em 2000, no
Programa de Pos-Graduagdo em Servigo Social, sob orientagdo da professora dra. Maria
Carmelita Yazbek, com o titulo: 4 reforma do Estado no Brasil: uma critica ao ajuste
neoliberal.

2 Consideramos aqui, nas formulagdes classicas sobre o poder do Estado, as elaboragdes
de Maquiavel, dos filosofos jusnaturalistas (Hobbes, Bodin, Locke e Rousseau), bem como
Hegel, Marx, Weber e, ja no século XX, Gramsci ¢ Lenin, entre outros.
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XX, com o processo de descolonizagdo, especialmente apds 1945, a idéia de
Estados organizados de forma soberana em territorios nacionais parecia um
processo que uniformizaria o0 mundo. Na Europa, ap6s longos periodos de
luta politica, foram institucionalizados mecanismos para conter os conflitos
de classe, fortalecendo a idéia de que o Estado-nagao tinha responsabilidade
frente as condi¢des sociais de vida da populacdo em cada pais. Para atender
as demandas sociais, o Estado passou a ampliar seu aparelho institucional
e seu poder de regulagdo sobre a economia.

Os avangos tecnologicos, principalmente nos sistemas de transportes e
comunicagdes, fizeram aumentar as possibilidades da economia de mercado,
tensionando as fronteiras nacionais ao intensificar a internacionalizag¢do dos
fluxos de investimento e deslocar a base produtiva para diferentes lugares
do planeta. Assim, a discussao sobre o Estado-nagdo ganhou nova dimensao
a partir da década de 1980, com o argumento de que a economia interna-
cionalizada exigia um processo de reformas no Estado, especialmente nos
paises desenvolvidos, reduzindo seu poder de regulagdo.

A tese de que o Estado precisava de reformas voltadas para o merca-
do, colocada pelos governos conservadores da Inglaterra e Estados Unidos,
logo foi difundida para os demais paises. Iniciou-se uma ampla campanha
a favor das reformas liberais, cuja expressao politica foi denominada ne-
oliberalismo. As duas tltimas décadas do século XX foram marcadas pelo
debate entre as possibilidades de planejamento e intervengao do Estado na
economia e as potencialidades do livre mercado.

Com a hegemonia das idéias neoliberais, colocou-se como imperativo
aos diferentes paises ajustar-se a dinamica da economia internacionalizada,
com o argumento da inevitabilidade do processo de globalizagdo. O processo
de globalizagdo, segundo o pensamento liberal, demonstrava a inoperancia
do Estado-nagdo e os riscos que a a¢do de planejamento e controle do Esta-
do sobre o capital colocam para o desenvolvimento econdmico. Tornou-se
evidente uma agao politica do capital internacionalizado buscando eliminar
barreiras ao livre fluxo de investimentos, como uma arma poderosa no
sentido de conter os conflitos de classe em cada pais, ja que a globalizacao
acirrou a concorréncia capitalista e elevou as taxas de desemprego. A di-
ferenga entre os paises ricos e pobres cresceu nas duas ultimas décadas do
século XX. Junto com a supremacia econdmica se estabelece a dominagao
politica, realizada através de varias institui¢des globais, como: FMI—Fundo
Monetario Internacional, Banco Mundial, OMC — Organizagao Mundial do
Comércio, e ONU — Organizagio das Nagoes Unidas. Assim, podemos com-
preender que o momento historico atual coloca uma redefini¢do das fungdes
e do poder do Estado nacional, num novo pacto proposto pelo capital, com



graves perdas para as classes trabalhadoras, constituindo-se um retrocesso
na constru¢do de um mundo mais igualitario e democratico’.

Desde as primeiras décadas do século XX, o debate politico e acadé-
mico ja apontava para o poder do capital financeiro e suas conseqiiéncias na
redefini¢do dos sistemas de dominagdo de classe e do poder entre os Estados
nacionais. Os paises que contrairam dividas no mercado financeiro na déca-
da de 1970 se viram presos a um novo sistema de poder, que se expressou
via crise da divida externa®. Com o poder do capital financeiro, cresceu a
inseguranca, dada a incerteza dos fluxos de investimentos que passaram a
especular em busca de melhores taxas de lucro, afetando as possibilidades
de inserc¢ao dos diferentes paises no mercado globalizado. O medo de ndo
participar dos fluxos de investimentos e o risco da ndo-inser¢ao na econo-
mia globalizada tornaram-se o cimento que prende as estruturas de poder
da sociedade capitalista.

E verdade que o mundo atual é mais complexo e dinimico, o que
torna mais dificil a analise sobre os processos da produgao capitalista e suas
relagdes com o Estado nacional. Neste sentido, consideramos necessaria a
critica radical a este estagio de organizacao da sociedade capitalista, onde se
evidencia o poder do capital financeiro. A critica radical, no sentido marxiano,
pressupde que a analise chegue a raiz dos fendmenos estudados. Desta forma,
a critica radical ¢ aquela capaz de apontar as determinagdes essenciais da
sociedade capitalista e a logica do sistema produtor de mercadorias. Sem a
critica radical corre-se o risco de naturalizar as relagdes sociais, ocultando
o fato de serem produto da construcao histérica da sociedade humana. Foi
nesse contexto que se colocou a obra de Francis Fukuyama® — sobre o fim da
historia. A idéia de ajustar-se ao tempo historico, negando as possibilidades
das agoes transformadoras, esta saturada de conformismo.

A queda da experiéncia comunista, devido ao desmonte da Unido
das Republicas Socialistas Soviéticas, contribuiu para que os partidos
e intelectuais de esquerda ficassem temporariamente na retaguarda, na

3 Democratico no sentido de poder de decisdo das classes trabalhadoras e dos paises pobres
nas esferas politicas e econdmicas do mundo globalizado, e ndo apenas nas formas de go-
vernos eleitos democraticamente.

* A moratdria mexicana em 1982 abriu o cenario da crise do endividamento externo, que pode
ser relacionada ao choque do petréoleo (1974 e 1979), a redefini¢do dos juros internacionais
e as sucessivas moratorias dos paises pobres.

5 Francis Fukuyama, autor de um livro que foi publicado nos Estados Unidos (O fim da
historia e o ultimo homem) antes da queda do muro de Berlim, colocando, a partir das idéias
de Hegel, que o liberalismo foi a ultima grande ideologia e que, com o capitalismo ¢ a queda
da experiéncia socialista, ndo haveria mais uma disputa ideoldgica movendo o mundo e
fazendo avangar a historia.
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defensiva, deixando crescer o espago para a divulgacdo das “maravilhas
do mercado”. Como Giddens (1996:10) colocou, “o conservadorismo tor-
nado radical enfrenta o socialismo que se tornou conservador, reduzindo
os socialistas a tarefa de vanguarda da historia — na defesa das institui¢des
previdenciais”.

Os impasses sobre o poder do Estado-nacdo num mundo onde a
economia ¢ internacionalizada revelam sua posicdo subalterna dentro
desta ordem social, onde impera a racionalidade do capital. Os fatores
determinantes dessa ordem social estdo centrados no progresso das forcas
produtivas, que alteram as relagdes sociais de producao e a correlagdo de
forgas entre as classes que se expressam na luta pelo poder politico. A
racionalidade operante na sociedade capitalista ndo pode ser analisada
apenas a partir das funcdes do Estado, mas a partir das determinagdes
surgidas no plano da estrutura produtiva e das relagdes sociais que lhes
sao decorrentes. Assim, procuramos retomar o eixo marxiano de pensar
o Estado como produto das relagdes sociais.

Com o objetivo de analisar as transformagoes do Estado no contexto
das reformas liberais, partimos da reflexao sobre a sua relagdo com as classes
sociais, a intima relacdo com a organizacdo da producao capitalista e com
a defesa da propriedade privada. No primeiro capitulo discutimos o Estado
moderno, a perspectiva liberal inspirada na teoria contratualista e a sua critica
baseada na teoria marxista. Nossa analise busca destacar que o Estado moderno
se consolidou historicamente como Estado liberal burgués, expressando um
carater de classe ligado a reprodugdo da ordem social capitalista.

A partir da reflexdo sobre a relagdo entre o Estado e a organizacao
da produgao capitalista, centramos nossa analise na polémica da regulagao
econdmica. A idéia central, expressa no segundo capitulo, postula que a
ampliacao do poder de regulacdo do Estado na esfera econdmica e social
foi uma demanda enddégena do proprio sistema capitalista de producao.
Assim, a regulagdo nao pode ser analisada como um desvio da logica
capitalista, mas como uma condi¢do necessaria num contexto de crise do
sistema produtor de mercadorias. No século XX as fungdes do Estado se
alargaram devido a propria complexidade das relagdes sociais de produgao.
As idéias de Keynes® marcam uma nova fase dentro da economia politica,
ao superar as idéias da economia liberal classica. Keynes da énfase ao papel
do Estado-nagdo na busca da superacao das crises ciclicas do capital. Ao

¢ Centramos nossa analise especialmente na obra classica de John Maynard Keynes, eco-
nomista inglés, que publicou em 1936: 4 teoria geral do emprego, do juro e da moeda.
Inflagdo e deflagdo.



centrar a analise na escassez de demanda, Keynes abre a polémica sobre
a funcionalidade dos gastos publicos na retomada dos investimentos ¢ 0s
limites do livre mercado. Analisa também a economia como uma esfera de
decisdes politicas onde a ética e a moral sdo elementos determinantes, que
ajudam a compreender a agao dos homens de negocios, a logica do capital
¢ da especulagdo financeira. Para Keynes, a economia nao ¢ uma ciéncia
exata e com previsibilidade matematica. Ele argumenta que sempre deve-
mos considerar os riscos da incerteza e das expectativas nas decisdes que
movimentam o mundo dos negdcios, o que torna necessaria a atuacdo do
Estado na organizagdo dos investimentos ¢ no planejamento da atividade
econdmica, com base nos interesses gerais da comunidade.

No terceiro capitulo apresentamos uma reflexao sobre a globalizagdo
do capital. A hegemonia das idéias liberais a partir da década de 1980 fa-
voreceu o processo de globalizagdo, postulando a retirada das barreiras ao
fluxo de capitais. Como resultado da hegemonia das idéias liberais, cresceu
o processo de reforma do Estado, reduzindo os gastos ptblicos na area so-
cial, estimulando a abertura econdmica nos paises periféricos e agravando o
quadro de desigualdades sociais. Nossa discussao indica que o conceito de
luta de classes ainda ¢ valido para analisar a realidade atual, ja que a maior
complexidade das relagdes sociais ndo suprimiu o carater contraditorio
da relacdo capital/trabalho. A analise sobre a globalizagdo aponta para as
perdas das classes trabalhadoras, no sentido de que a desregulamentagdo
do capital, aliada ao avango tecnologico, favoreceu a redugdo de direitos
trabalhistas ¢ aumentou o desemprego ¢ a precarizagdo nas relagoes de
contratacdo da forca de trabalho. As idéias liberais favoreceram a adocao
de medidas voltadas para a redugdo da renda do trabalho e aumentaram o
poder de acumulagao do grande capital.

Na América Latina, a década de 1980 foi marcada pela queda nos
investimentos, elevagdo dos juros da divida externa e pelo processo infla-
cionario, o que favoreceu o aumento das desigualdades sociais. A caréncia de
investimentos em pesquisa ¢ desenvolvimento tecnologico € um dos fatores
que mantém os paises periféricos em situagdo desfavoravel no comércio
internacional, pois o grosso das exportacdes ainda permanece nos setores
agricola, pecudrio e na indUstria extrativista, que geram produtos com menor
valor agregado. Neste contexto, o Brasil € um caso particular, ja que possui
setores em que o desenvolvimento tecnologico € comparavel ao dos paises
desenvolvidos, porém sem capacidade de expandir esse dinamismo para o
conjunto da economia. Aliados, a precariedade das inovagdes tecnoldgicas
no conjunto da economia, a baixa poupanga interna e o problema da divida
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externa inibem a capacidade de investimento, mantendo a necessidade de
recorrer ao setor financeiro internacional.

A globalizagdo como processo de avango no poder do capital reduz
a capacidade de regulacdo do Estado nacional, na medida em que o livre
fluxo de investimentos acirra a concorréncia e cria maior instabilidade para
as economias, especialmente dos paises periféricos. Os custos do avango da
globalizagao do capital sdo pagos pelos trabalhadores, que passam a conviver
com a instabilidade do mercado de trabalho e a redu¢ao dos investimentos
publicos, especialmente na area social.

Ap6s a discussao sobre os processos de transformacgao da sociedade
capitalista, passamos a analisar a particularidade histérica do Brasil. No
quarto capitulo, por meio de uma perspectiva historica, buscamos compre-
ender o Estado no Brasil. A formac¢do do Estado no Brasil foi o resultado da
sua inser¢do como espago de reproducdo dos investimentos voltados para
o mercado europeu. O quadro de desigualdade social no Brasil tem raizes
histdricas e expressa a fragilidade dos pactos democraticos. No Brasil, o
Estado assumiu um carater patrimonial, fazendo do poder politico uma
extensdo do poder econdmico das elites, sem considerar as demandas das
classes trabalhadoras. Nosso foco da analise € a relagdo entre a organizacdo
da estrutura de producao e o Estado no Brasil, o uso dos fundos publicos
para favorecer prioritariamente o capital, e ndo as demandas por melhores
condigoes de vida da populagio trabalhadora. O esfor¢o empreendido para
a modernizacdo da economia ndo foi acompanhado de medidas favoraveis
para a distribui¢ao da renda e da riqueza. O Brasil passou por profundas
transformacdes no século XX, o processo de urbanizagdo se intensificou
com a industrializac¢do, diferenciando ainda mais a classe trabalhadora com
a chegada de imigrantes de varias partes do mundo. A economia deu um
salto tecnologico, a producdo nacional obteve bons resultados, especialmente
durante o periodo conhecido como “milagre” econémico (1968-74), sem,
no entanto, alterar as condi¢des de vida de grande parte dos trabalhadores.
Assim, no Brasil a desigualdade social passou a ser a marca definidora das
relagdes sociais, mantendo um grande contingente da populagdo sob con-
di¢des de sobrevivéncia bastante precarias. A fraca tradi¢ao republicana no
pais dificulta o processo democratico, na medida em que o Estado ainda
apresenta tragos patrimoniais, mesmo apos a Constitui¢do Federal de 1988.

No quinto capitulo centramos a analise sobre a reforma do Estado
no Brasil, como parte do processo de ajuste ao mundo globalizado. Essa
reforma ndo pode ser compreendida como um caso isolado, mas sim a partir
das determinacdes gerais que perpassam a nova agenda para o século XXI,
redefinindo o papel do Estado, especialmente nos paises periféricos. A dis-



cussdo da reforma da administragdo publica e da reforma da Previdéncia
Social seguiram a logica liberal de reducao do Estado e ampliagdo do mer-
cado. O Brasil assume a agenda neoliberal na década de 1990, exatamente
quando o pacto democratico firmado na Constitui¢ao Federal de 1988 entra
em vigor. Neste sentido, ocorre o tensionamento entre duas propostas: de um
lado h4a uma luta para a ampliagao das responsabilidades do Estado perante
as demandas sociais; de outro, a posi¢ao favoravel a abertura de mercado,
retirada do controle sobre os fluxos de investimentos, com redugdo do poder
do Estado e ampliagdo do poder do mercado.

Neste ultimo capitulo questionamos as idéias liberais que propdem,
como Unico caminho para a reforma do Estado no Brasil, o ajuste recessivo
que penaliza a populacdo trabalhadora e submete o destino do pais a logica
do mercado financeiro internacional, agravando o quadro de desigualdades
sociais.

Consideramos pertinente a discussao sobre que fungdes o Estado deve
desempenhar dentro da sociedade hodierna e que condigdes sdo necessarias
para um processo de desenvolvimento econdmico centrado na busca da
igualdade social no Brasil. Esta questdo fica em aberto, como a provocacao
central que este livro faz ao leitor, buscando estimular o debate sobre “os
impasses do Estado capitalista”.

Embora os dois ultimos capitulos do livro estejam centrados na expe-
riéncia brasileira, o tema da reforma do Estado ¢ comum aos demais paises
ocidentais, com determina¢des muito semelhantes para o ajuste recessivo
nos paises da América Latina. Assim, esperamos que a analise apresentada
favoreca a reflexdo sobre o Estado em sentido amplo, dentro da sociedade
capitalista, transpondo a realidade brasileira.

Agradeco a todos que contribuiram para minhas reflexdes, assumindo
a total responsabilidade pelas idéias expressas neste livro. E importante
ressaltar que o conhecimento se produz como uma agao coletiva, no dialogo
com autores ¢ pesquisadores. Assim, sem a pretensao de nominar todos
que contribuiram com as reflexdes que ora apresento, quero agradecer a
contribui¢ao da PUC — Sao Paulo, por meio do Programa de Pos-Graduagdo
em Servigo Social, especialmente a professora dra. Maria Carmelita Yazbek
e ao dr. Evaldo Vieira, e ao Programa de Pos-Graduagdo em Economia,
professor dr. César Roberto Leite da Silva. Agradeco ao dr. Marco
Aurélio Nogueira (Unesp) pelo apoio e contribui¢des na discussao sobre a
complexidade do tema do Estado moderno. Agradeco ao economista ms.
Flavio Ribas Tebchirani, cujas analises contribuiram com a minha reflexao
sobre a economia brasileira. Agradeco a Patricia Brant Teixeira Mendes,
pelas sugestdes criativas e pelo apoio de sempre. Agradego aos colegas
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do Departamento e aos alunos do curso de Servigo Social e do Mestrado
em Ciéncias Sociais Aplicadas da Universidade Estadual de Ponta Grossa,
que muito me ajudam a estudar e a pensar a realidade social do Brasil, e
as professoras ms. Josiane Wambier e dra. Maria Antdnia de Souza, pela
leitura que fizeram do primeiro capitulo, ao qual espero ter incorporado as
sugestoes recebidas. Agradeco especialmente as editoras Cortez e UEPG pelo
apoio na divulgacao das minhas reflexdes por meio da publicacdo desta obra.
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Capitulo 1

Reflexoes sobre o Estado moderno

Nunca o mais forte o ¢ tanto para ser sempre senhor,
se nao converte a forga em direito, ¢ em dever a obediéncia.

(Rousseau, 2001:26)

O jusnaturalismo moderno

Pensar a sociedade e a organizacdo das regras que regulamentam
a convivéncia social exige a discussdo sobre o Estado. Assim, se coloca
a questdo sobre o que ¢ o Estado. Como e por que os homens organizam
o Estado e que fungdes ele deve desempenhar? Estas questdes sdo muito
antigas, e para estas perguntas se elaboraram diferentes respostas, entre
elas a teoria que explica a formagdo do Estado a partir da vontade dos in-
dividuos e com o objetivo de protecdo comum. Foi assim que se justificou
racionalmente a formacdo do Estado moderno, como uma instancia capaz
de proteger todos os seus integrantes e, pelo uso legitimo da forga, manter
a paz. Muitos teoricos, entre eles Hobbes, Locke e Rousseau, pensaram so-
bre a razao pela qual os homens abrem mao de sua liberdade “natural” em
troca da liberdade civil, e a essa perspectiva tedrica se denominou “escola
do direito natural” ou jusnaturalismo.

A corrente tedrica que buscou explicar racionalmente a origem ¢ a
legitimidade do poder do Estado ganhou for¢a na Europa a partir do século
XVI e influenciou todo o pensamento politico ocidental. A tese central da
teoria jusnaturalista ¢ dada pela defesa da idéia de que os homens possuem
direitos naturais, anteriores as normas fixadas pelo Estado. Embora se possa
encontrar as origens da teoria do direito natural ou do jusnaturalismo na
Antiguidade grega, é na sociedade moderna que suas idéias se transformam
em instrumentos da luta politica contra o poder do Estado medieval, por
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defenderem que os homens possuem direitos que encontram seu fundamento
na natureza humana, os quais o Estado ndo pode violar.

O que se impde como realidade hegemonica a partir da experiéncia
européia apos o século XVII, no mundo ocidental, é o surgimento de um
tipo especifico de Estado. Com o Estado moderno, coloca-se as idéias de
que o homem possui direitos naturais e que é o consentimento expresso no
pacto feito entre os individuos que da origem a sociedade politica. Surge
sob a perspectiva do jusnaturalismo moderno uma visao individualista da
formacéo da sociedade ¢ do Estado.

A partir da visdo jusnaturalista se fortaleceu a teoria contratualista, que
concebe o Estado como a expressdao do pacto firmado entre os individuos
para assegurar a liberdade e proteger a propriedade. Neste sentido, podemos
perceber a vinculag@o organica entre a teoria contratualista e a formagao da
sociedade capitalista, tendo o mercado como instancia mediadora das rela-
¢oes sociais, por meio do estabelecimento de contratos entre os individuos.
A ordem juridica assegura a legitimidade dos contratos firmados entre os
individuos, pressupondo liberdade e igualdade entre as partes.

John Locke expressou as idéias liberais, segundo as quais os homens
criam a sociedade e legitimam o poder politico com o objetivo de defender
seus interesses individuais, dando legalidade ao direito de propriedade, que
para ele ¢ um direito natural do homem, anterior a formacéo da sociedade
politica. O conceito de propriedade para Locke ndo se limita aos bens ma-
teriais, mas inclui como ponto central o direito a vida, o direito de ir e vir,
a liberdade individual e o direito sobre os frutos do trabalho humano. Para
Locke, a propriedade dos bens materiais se origina do trabalho humano;
porém, ele adverte que em certo estagio de desenvolvimento da sociedade,
com a invengao do dinheiro, € possivel desvincular a propriedade diretamente
do trabalho que cada homem realiza. Assim, Locke’ afirma que o direito de
propriedade ndo impde que todos terdo propriedade de bens materiais, mas
que, tendo, ¢ legitimo seu direito sobre ela. Para Locke, todos os homens
que fazem parte do Estado civil tém a propriedade sobre sua pessoa. Essa
formulagao ¢ considerada como o principio de habeas corpus —tenhas o teu
corpo —, como o cerne do direito civil superando o direito medieval, segundo
o qual o senhor tinha o direito de dispor sobre todos os seus bens, inclusive
sobre a vida de seus servos. Vejamos o que Locke afirma: “Embora a
terra e todas as criaturas inferiores sejam comuns a todos os homens, cada
homem tem uma ‘propriedade’ em sua propria ‘pessoa’; a esta ninguém tem
qualquer direito sendo ele mesmo” (apud Weffort, 2001:94).

"Texto de John Locke: Dois tratados sobre o governo civil. Ver especialmente o segundo
tratado.



Constituido sob os preceitos do pensamento liberal, nasce, a partir
do século XVIII, um tipo especifico de Estado — o Estado liberal burgués.
O Estado moderno ¢ o Estado liberal burgués, justificado pela idéia da
liberdade e igualdade dos individuos que, por um ato de vontade, firmam
entre si um pacto ou contrato social. Na visdo do contratualismo moderno,
o Estado surge como instancia necessaria para garantir o convivio social,
a defesa da propriedade e o império da justiga. A propria idéia de justica
surge, nesta perspectiva tedrica, como elemento derivado do pacto social,
em que o homem substitui a forca como instrumento de poder na ordem
natural pela lei que ¢ o instrumento de poder na ordem civil, substituindo o
instinto e a forga pela idéia da justica e do direito. Os homens, vivendo em
sociedade, criam as leis positivas, leis que eles criam para si mesmos e a
que devem obedecer visando a seguranga ¢ a manutencao do pacto social.

A luta pela liberdade individual forjou mudangas nas relagdes sociais.
A liberdade individual, como ponto de referéncia para a organizacao da
sociedade, funcionou como polo propulsor para contestar o poder do Estado
medieval, justificado pela origem divina, firmado pela fé e mantenedor de uma
sociedade organizada entre suditos e senhores. Na sociedade moderna, com
a libertagdo da razdo dos dominios da fé, o poder do Estado foi justificado
como um ato da vontade humana. E interessante lembrar que a Europa era o
palco das grandes descobertas da ciéncia, onde um novo tipo de conhecimento,
justificado pela experiéncia, o saber empirico, era capaz de dar aos homens
o poder de conhecer e dominar as forgas da natureza. E nesse cenario que
emergem as idéias de John Locke, médico inglés, considerado fundador do
empirismo e grande ideologo do liberalismo.

Na modernidade se desenvolve uma nova forma de organizacdo da
sociedade humana e uma justificativa racional, com implicagdes teoricas e
praticas para o poder do Estado. Assim, desenvolveram-se as condi¢des his-
toricas necessarias para declarar que a origem do poder esta nos individuos,
que, reunidos, formam um povo e, organizados em sociedade, ddo vidaa um
corpo politico, ao Estado. Na luta pela libertagao do pensamento humano
do julgo do poder divino encontramos Rousseau, com a defesa do poder
da vontade do homem. E um contexto histérico que permitiu a declaragéo
de que soberano ¢ o povo que legitima o poder do Estado e que o governo
¢ o funcionario do povo. Essa idéia sobre o Estado, presente nas analises
de Rousseau, explicita o espirito da época, o século XVIII, e o processo de
transformacdes sociais vivido na Europa.

A crenca iluminista no poder transformador das a¢des humanas se
expressou na discussdo sobre a legitimidade do poder do Estado. H4 um
elemento emancipador na idéia do direito natural e na teoria contratualista,
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na luta contra o regime feudal e as desigualdades entre servos e senhores.
A busca da igualdade, mesmo que inicialmente no plano dos direitos civis,
foi o motor das transformagdes sociais na Europa a partir do século XVIII.

A sociedade capitalista ndo pode ser compreendida apenas pelas
mudangas na estrutura produtiva, embora esse seja o ponto central de toda a
dindmica da vida moderna. Ha que se considerar a profunda transformacao
ocorrida nas relagdes sociais e na compreensao do homem sobre o mundo
social e sobre si mesmo, bem como o potencial criador que se colocou
a partir da ascensdo da idéia da liberdade individual e da capacidade de
apreensao do mundo pela razdo secularizada. Assim, o Estado moderno
expressa as contradi¢cdes do contexto histérico que lhe deu origem, uma
sociedade marcada pelo potencial humanizador da liberdade individual, da
razdo como guia para a agdo humana e, a0 mesmo tempo, dilacerada pela
luta de classes e pelo antagonismo entre interesses privados, individuais,
expressos na legitimidade da propriedade privada, e os interesses coletivos,
a defesa da ordem legal e da idéia de justica.

As contradi¢des da ordem burguesa vao constituir a particularidade do
Estado moderno. As caracteristicas centrais do Estado moderno podem ser
identificadas na idé¢ia de soberania do poder e na sua autonomia baseada no
uso da razdo, a legitimidade do contrato social e as distingdes entre a esfera
publica e a privada. A soberania esta centrada na independéncia do poder
do Estado, ja que ndo ha outro poder que lhe seja superior, como havia na
Idade Média, com a relacdo de dependéncia com o poder da Igreja.

O Estado moderno se coloca como poder soberano dentro de uma de-
limitagdo territorial e com referéncia a uma populagio que constitui a nagao,
definindo as esferas publica e privada como esferas diferenciadas e com atri-
buigdes especificas, porém em intima relagdo. O Estado constitui-se na esfera
publica, com a defesa dos interesses gerais e do bem comum, ¢ a sociedade
civil, a esfera privada, como espago dos interesses privados ¢ individuais. As
relagdes entre a esfera publica e privada desenvolveram-se de forma complexa
na dinamica politica da modernidade. Os interesses privados sao apresentados
a esfera publica, exigindo o reconhecimento de suas demandas. A esfera
publica, por sua vez, necessita do apoio politico dos cidadaos e da base de
sustentacdo do poder que se situa na sociedade civil.

A soberania e a distingdo entre as esferas publica e privada sao
elementos definidores da organizagdo do Estado moderno. Considerando
a soberania como um atributo do poder, ¢ preciso definir sobre o que se
exerce o poder. Na organizacdo do Estado moderno, o poder soberano ¢
exercido sobre um territorio determinado e sobre uma populagdo que o
constitui. Assim se estabeleceu o Estado-nagao, a partir da delimitagdo de



um territério ocupado por uma populacdo e com um sistema de poder or-
ganizado soberanamente. O reconhecimento da soberania nacional exigiu
uma esfera de relagdes supranacionais, criando as relagoes internacionais e
os acordos que legitimam o poder de cada Estado-nagdo. A organizacao da
sociedade humana caminhou, a partir do século XVIII, na Europa ocidental,
e posteriormente em todo o mundo, para o estabelecimento do Estado-nagéo,
fundado na idéia de soberania dos povos.

Quanto a esfera publica, ela se refere a finalidade do Estado, a idéia de
bem comum. O Estado moderno, organizado em bases nacionais, seguindo
a explicagdo apresentada pelo contratualismo, tem a legitimidade do seu
poder justificada pela necessidade de manter a paz e a liberdade individual.
Na modernidade, o poder do Estado se legitima pela defesa da ordem social
e da vida privada, para dar seguranca ao individuo, que, sem a protegdo do
Estado, ficaria a mercé dos impetos da liberdade natural, vivendo, segundo
a visdo hobbesiana® do mundo, num estado de guerra civil.

A liberdade individual logo se apresentou como o livre direito de
propriedade, subordinando os interesses coletivos a 16gica da defesa do inte-
resse privado. A esfera ptiblica nasceu cindida pela contradigdo elementar da
sociedade capitalista, sua divisdo em classes e os antagonismos entre capital
e trabalho. O Estado como esfera de interesses coletivos, como interesse
publico, ¢ tensionado pela pressdo dos diferentes interesses individuais,
privados. Assim, ¢ inerente a natureza do Estado moderno que na esfera
publica se apresente a luta pelo reconhecimento ¢ defesa dos interesses
privados, exigindo que o poder do Estado se exerca como regulador e freio
aos interesses particulares. A sociedade civil surge na modernidade, a partir
do século XVIII, como esfera de luta e emergéncia dos interesses privados,
e o Estado ¢ colocado idealmente como o espaco onde se pactua sobre inte-
resses coletivos, o bem comum. O desafio de pensar no bem comum numa
sociedade de ndo-iguais levou ao debate sobre igualdade e liberdade. Assim
se estabeleceu um nivel de igualdade entre todos os individuos, centrada na
idéia da liberdade civil e posteriormente na liberdade politica, sem estender a
igualdade para o plano da vida material. Na sociedade organizada em classes,
o direito de propriedade privada dos meios de produgdo limita a igualdade
social’. A regulagdo proposta em busca da igualdade social foi estabelecida

$ Thomas Hobbes, O Leviata (1651).

° A separag@o do trabalhador dos meios de produgéo, através da legitimidade da propriedade
privada, foi o ponto central para o assalariamento da forga de trabalho e desenvolvimento do
capitalismo. A propriedade pessoal fruto do trabalho nao tem o poder de subordinar o trabalha-
dor, apenas a propriedade que funciona como capital pode fazer a subordinag@o do trabalho.
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pela idéia de que toda propriedade privada também deve desempenhar uma
func¢do social. Assim, o contratualismo moderno foi edificando sua base de
legitimidade centrada na liberdade individual e na igualdade formal entre
os homens, que sao profundamente desiguais na vida social. A desigualda-
de entre as classes sociais ¢ ocultada pela pretensa igualdade humana no
sentido formal e abstrato.

A distingdo, nascida com o Estado moderno, entre a esfera ptblica e
a privada tem limites historicos e conteudo contraditério. O uso e a apro-
priacao da esfera publica em defesa de interesses privados € recorrente na
sociedade capitalista, levando a um constante risco da corrupg¢ao governo
e da luta pelo poder politico. A analise de Rousseau, especialmente na
discussao sobre a origem da desigualdade entre os homens, aponta que o
Estado € o poder do rico para oprimir o pobre, que o ato do pacto social se
deu a partir de um engano, em que se proclamou a igualdade e a liberdade
de todos os homens para em seguida torna-los acorrentados numa ordem
desigual. Os impasses entre a legitimidade de uma ordem social fundada
na vontade do individuo e as caracteristicas opressoras do poder do Estado
e a defesa da propriedade privada foram objeto das analises de Rousseau e
da sua critica a desigualdade entre os homens. Mesmo apontando as con-
tradigdes da sociedade de seu tempo, Rousseau analisa a distingdo entre
Estado e governo proclamando que a soberania ¢ do povo, que, pelo pacto,
a transfere ao Estado; o governo é o corpo intermediario entre o povo € o
Estado. O povo ¢ formado pelo conjunto de individuos que, unindo-se em
sociedade e fundando o Estado, tornam-se cidaddos. O cidaddo esta numa
dupla relagdo dentro da sociedade: como membro do povo ¢é a fonte da
soberania que se realiza no Estado; como individuo, deve obedecer as leis
que o Estado cria e que o governo executa.

A igualdade entre os homens, na teoria de Rousseau, se coloca no
momento de fundagdo da sociedade e do Estado. Argumenta que, mesmo
como um pacto fundado no engano, ja que os homens ndo vivem em con-
di¢des iguais na sociedade, no momento de constituicao da ordem politica
todos s@o considerados iguais. A questao da democracia discutida a partir do
pensamento de Rousseau pode ser analisada sob duas formas. Num sentido,
a formagao do Estado ¢ democratica porque se constitui a partir da vontade
geral. A vontade geral ndo ¢ a soma de todas as vontades, mas a vontade da
maioria, que se coloca como o pacto centrado nos interesses comuns. Se a
vontade de todos como a soma das vontades particulares nao se constituir
em vontade geral, ndo pode dar vida ao corpo politico, ao Estado. Rous-
seau ja apontava a complexidade da relagdo entre Estado e cidaddo, entre
vontade geral e interesses particulares, e a necessidade da construgdo da
vontade politica como vontade geral, firmada num nivel de consenso entre



as vontades particulares. De outro ponto de vista, a questdo da democracia é
apontada por Rousseau como uma das formas de governo. Na analise sobre
as diferentes formas de governo, Rousseau aponta os problemas praticos,
operacionais, dos governos democraticos, chegando a conclusdo de que
uma verdadeira democracia nao seria possivel, dadas as disputas entre os
homens e a predominancia dos interesses particulares. A democracia como
forma de governo seria recomendada para os Estados pequenos, centrada
na idéia da representagio, como democracia representativa. E importante
ressaltar que o pensamento de Rousseau sobre a democracia ndo se limita
a analise das formas de governo, mas sobre a natureza do pacto que da
origem ao Estado, a idéia de contrato social. E na formagio do Estado que
a democracia se colocaria como pacto fundado na vontade geral, capaz de
controlar o interesse particular e a luta de todos contra todos. Rousseau,
preso ao quadro historico de seu tempo, ndo teorizou sobre a luta de classes,
mas sobre as desigualdades entre ricos e pobres, como resquicios de uma
sociedade estamental em processo de tornar-se uma sociedade de classes.
Assim, ele percebe um ponto central da sociedade moderna, a necessidade
de formar a vontade geral e o pacto que funda o Estado, porém nao avanga
na discussdo sobre as mediagdes que se colocam entre a vontade particular
¢ a formagao da vontade geral.

E na relagdo entre os interesses particulares e a formagio da vontade
geral que se coloca a luta politica moderna, trazendo a polémica sobre a legi-
timidade do poder do Estado. Na sociedade moderna a legitimidade do poder
do Estado foi fundada na idéia do contrato social, como ato da vontade dos
individuos expressa em documento formal. A partir da Revolugao Francesa,
a legitimidade do poder do Estado esteve ligada as normas constitucionais.
Conforme nos coloca Marés (2003:232): “No final do século XVIII, a revo-
lugdo francesa inaugurou formalmente este Estado, fundado na Constituicao
que o organiza e descreve, garantindo os direitos dos cidaddos.”

A legitimidade do poder do Estado ¢é tensionada pela luta dos di-
ferentes interesses que existem na sociedade. A organizacao do Estado
depende das condigdes objetivas de existéncia dos homens, da organizacdo
da producao e das relagdes sociais estabelecidas e que se traduzem em re-
lagdes juridicas. O Estado expressa a sociedade que o engendra e que lhe
da legitimidade para o uso do poder politico. Assim, a discussdo concep-
tual do Estado revela-se uma tarefa complexa e que s6 pode ter validade
se considerar o contexto histérico de cada sociedade. Julgamos que nao ¢
possivel operar teoricamente com um unico conceito para elucidar uma
organizacdo humana que depende da diversidade de cada sociedade, das
condicdes historicas de seu desenvolvimento. O que podemos ¢ identificar
quais sao os tracos gerais que perpassam o desenvolvimento do Estado dentro
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da moderna sociedade capitalista. As determinagdes de classe perpassam o
Estado na sociedade capitalista, evidenciando a sua natureza contraditoria,
dada a necessidade de construgdo da esfera publica, do interesse coletivo,
numa sociedade dilacerada pelos interesses privados.

O poder do Estado, na sociedade capitalista, se legitima para assegurar
o direito a propriedade privada, a liberdade econdmica, seguranca pessoal e
liberdade politica do cidaddo. Locke j teorizava sobre o cidaddo — o sujeito
portador de direitos, defendendo que todos eram portadores de direitos civis,
mas nem todo individuo era cidaddo com direitos politicos. A cidadania
para John Locke ¢ um atributo da liberdade. Apenas os homens livres sdo
cidadaos! A liberdade foi transformada em atributo da riqueza e da possi-
bilidade de obten¢ao da propriedade. Assim, efetivamente livre para Locke
¢ o cidadao proprietario. Essa transmutagao da liberdade em liberdade de
propriedade foi uma tarefa da astiicia politica da burguesia que serviu para
justificar os direitos politicos dos proprietarios. O contrato social criava o
Estado, e os individuos, aqueles considerados cidadaos, os proprietarios,
poderiam dissolver o Estado caso este ndo cumprisse suas fungdes, sendo
a fungdo principal do Estado a defesa da propriedade privada.

Com Locke se operou uma revolucao no sentido da normatividade das
relacdes entre Estado e cidaddo. A origem de toda a norma juridica deve partir
do direito do cidadao, e ndo do poder absoluto do Estado. A referéncia para a
legitimidade do poder do Estado € o direito do cidaddo. Desta forma nasceu
o ideal liberal de colocar limites ao poder do Estado e preservar os direitos do
cidadao, a esfera da vida privada como um espaco de livre-arbitrio do cidadao,
assegurada pela legitimidade do direito de propriedade.

A cidadania, na modernidade, ¢ um conceito contraditdrio, preso as
determinagdes da ordem capitalista. O homem abstrato, livre e igual ¢ o
cidaddo que, enquanto homem concreto, € perpassado pelas determinagoes
da classe social a que pertence, sendo a desigualdade social uma expressao
dos limites da cidadania moderna.

Como ja analisamos, para os contratualistas o surgimento do Estado ¢
justificado racionalmente; na origem do ato de vontade que o constitui esta
o individuo, ¢ ndo um ente coletivo como a familia ou o cla. Para a teoria
jusnaturalista'?, centrada na idéia dos direitos naturais do homem, a sociedade
e o Estado sdo resultado da vontade de homens livres e iguais. O homem
possui, pela natureza, direitos imprescritiveis, contra os quais o Estado ndo
pode atentar. Locke, partindo da premissa do direito natural, conclui que
o direito a propriedade ¢ um direito natural do homem que cabe ao Estado

19 A respeito da teoria jusnaturalista, ver a analise de Bobbio (1988).
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civil assegurar e proteger. Com a doutrina dos direitos naturais do homem,
o ponto de partida para a formagao da sociedade e do Estado ¢ o individuo,
¢ a motivagdo para se constituir a sociedade e o Estado ¢ a preservagao de
interesses particulares, firmados a partir da idéia de contrato social. Para a
vertente liberal, o que esta na origem do ato de vontade que cria o Estado
nao é a comunidade e os interesses publicos ou coletivos, mas o individuo e
a defesa dos interesses particulares, a defesa da propriedade privada. Neste
ponto ha uma divergéncia fundamental entre Locke e Rousseau, ja que para
Rousseau ¢ a vontade geral que cria o corpo politico, o Estado, que deve
voltar-se para os interesses coletivos. Locke coloca a questao da submissao
de todos os membros da sociedade a resolucdo da maioria, mas nao teoriza
sobre a formagdo da vontade geral; ele a pressupde como vontade de todos
0s proprietarios, ja que estes sdo os cidadaos com direitos politicos que
visam a defesa dos interesses privados.

Neste momento historico, o ideal da sociedade liberal burguesa era
o da maior liberdade econdmica dos proprietarios. Legitimado pelo voto
censitario, defensor da liberdade economica, da propriedade privada e
mantenedor da ordem, surge o Estado liberal''. A teoria liberal funda-se
na idéia de que o poder soberano ¢ transferido do povo para o Estado, que
passa entdo a ser seu legitimo detentor. A participagdo do povo ocorre no
ato de transferéncia do poder para o Estado. Constituido o Estado, o povo,
que individualmente é o cidadao, tem seus direitos assegurados conforme
for estabelecido pela lei. A esse respeito € esclarecedora a analise de Marés
(2003:239):

Se o povo, em contrato social firmado com liberdade e consciéncia, en-
tregara ao Estado a soberania, nada mais justo que, fundado no direito, a
exercesse com autodeterminagao sobre todo o territorio. Ao povo restaria
o direito de ser individuo, cidaddo e ndo coletividade organizada, com
sentimento proprio e cultura conjunta. O reconhecimento da cidadania
individual implicava, assim, a desconstituicao de qualquer ente coletivo
que ndo fosse o proprio Estado. Assim se constituiram os Estados nacio-
nais contemporaneos, distanciando-se dos povos e criando um governo
teoricamente independente, tendo a Constituicdo acima de tudo e a lei
por argumento de legitimidade.

As idéias da teoria jusnaturalista moderna serviram de referéncia
para o movimento politico que desencadeou a luta pela libertagdo nacional

I Conforme nos coloca Bobbio (1988:7): “Um Estado liberal néo é necessariamente demo-
cratico: ao contrario, realiza-se historicamente em sociedades nas quais a participacdo no
governo ¢ bastante restrita, limitada as classes possuidoras”.
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na Revolu¢do Americana, influenciando também as revolucdes burguesas
na Inglaterra e na Franca durante os séculos XVII ¢ XVIII. Pela defesa dos
direitos naturais do homem, a partir da razao secularizada, a ordem social
pode ser concebida como resultado da vontade humana. Se ha algo de re-
volucionario na teoria jusnaturalista, certamente ¢ defesa do poder criador
da ag¢do humana ¢ a crenca na possibilidade do estabelecimento de regras
racionais para orientar a conduta dos homens, superando o estagio de guer-
ra civil, advogando que a justica deve controlar os instintos humanos. No
entanto, os limites a emancipagdo humana tornaram-se evidentes na ordem
capitalista, em que a legalidade da propriedade privada serviu para sedi-
mentar uma sociedade marcada pela desigualdade entre as classes sociais.
Rousseau percebeu as contradi¢des da sociedade moderna, a desigualdade
concreta entre os homens e a formagao do Estado a partir da idéia de contrato
social, firmado sob o principio da igualdade abstrata de todos. A analise sobre
as possibilidades de um governo democratico num contexto de luta entre
interesses particulares levou Rousseau a pensar que s6 numa sociedade de
anjos a verdadeira democracia poderia existir. A falta de mediagdes entre
os interesses individuais ¢ a formacao da vontade geral nao possibilitava
uma analise otimista sobre a democracia para Rousseau.

A critica ao jusnaturalismo moderno

Com Hegel (1770-1831) temos a retomada da visdo organica, ela-
borada pelos filosofos gregos, sobre a origem do Estado e da sociedade. A
critica ao contratualismo ganha espaco na obra de Hegel, quando ele analisa
o conceito de sociedade civil e a predominancia dos interesses particulares.
Hegel analisa o espago de formacao do consenso que da ordem ao caos dos
interesses privados, vendo o Estado como o ponto de partida da normati-
vidade ética que organiza a sociedade civil. O Estado como universal ¢ a
sintese conciliadora das individualidades. O Estado ndo seria o reino dos
interesses particulares, mas o momento de consenso ético e dos interesses
gerais, coletivos. A sociedade civil — reino dos interesses particulares e das
disputas individuais — seria organizada e guiada pela normatividade ética
do Estado. A relagdo entre Estado e sociedade civil ¢ um tema central na
filosofia do direito de Hegel. Na elaboragao teorica de Hegel se coloca o
rompimento com a concepgao jusnaturalista baseada numa visdo individu-
alista da formagao do Estado.



Segundo Konder (1991:66), Hegel trabalha com o conceito de Estado
como “efetividade da idéia ética”, um conceito para o qual o Estado existente
deveria sempre tender. O Estado, como conceito de universal, expressa as
determinagdes da idéia absoluta. Assim, o Estado ¢ a realizacdo maxima
do espirito absoluto que se objetiva para dar unidade aos individuos. E
preciso compreender que a dialética hegeliana parte do principio de que os
homens, sujeitos que criam a histéria humana, sdo objetivagdes do espirito
absoluto, que se aliena de si para cumprir seu destino, cuja sintese ocorre
na universalidade ética do Estado.

E preciso também analisar o conceito de real para Hegel. O real
nao coincide com o existente de forma direta, mas ¢ o movimento em sua
dinamica e constante superacao que transcende ao dado como existente. O
processo dialético de constitui¢ao do real, em Hegel, parte da determinagdo
do espirito absoluto alienando-se de si mesmo e objetivando-se na historia
como individualidade humana, para s6 entdo, na sintese final, assumir o
carater de universalidade ética — o Estado. “O Estado existente ndo coincide,
automaticamente, com o Estado real — efetivo: ele so se aproxima da efeti-
vidade e s0 se torna a encarnagao da razao na medida em que corresponde
ao conceito de Estado” (Hegel, apud Konder, 1991:66).

Para Hegel, o Estado ¢ a razdo objetivada na histéria — a eticidade
que normatiza a sociedade. Ja que o Estado normatiza a sociedade, é neces-
sario que se estabeleca uma Constitui¢do, a qual deve ser outorgada pelo
monarca. Hegel ¢ defensor da monarquia constitucional. O Estado como
universalidade ética deve dar vida ao corpo social, constituindo-se na esfera
publica, onde deve imperar o interesse coletivo.

Hegel, mesmo partindo de um ponto de vista panteista, defendeu a
necessidade da Constituicdo como meio para evitar uma desfigura¢ao do
Estado pela corrupcao e predominancia dos interesses privados, individuais.
“Exatamente para superar essa desfiguragdo, o Estado precisa organizar seu
funcionamento de acordo com uma constitui¢do, ¢ essa constituicao sera
tanto mais racional quanto melhor corresponder a natureza do conceito de
Estado” (Konder, 1991:64).

Hegel analisou o Estado a partir da figura de Napoledo e estabeleceu
na sua Filosofia do direito uma dialética entre Estado, familia e a sociedade
civil, entre as esferas da universalidade (Estado) e as singularidades (indi-
viduo). Para ele, a sociedade civil seria “o conjunto de individuos partici-
pantes da vida econdmica no regime capitalista de concorréncia” (Garaudy,
1983:91). A necessidade do Estado foi colocada como o momento ético,
para se transcender da singularidade egoista dos individuos atomizados.
O Estado, na filosofia hegeliana, ¢ a “unidade do universal existente em si
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e da particularidade subjetiva”. Neste sentido, a filosofia hegeliana rompe
com a perspectiva individualista presente na teoria contratualista, segundo
a qual os individuos, por um ato de vontade, criam a sociedade e o Estado.
Para Hegel, o individuo ndo ¢ uma realidade isolada, um atomo social. “O
Estado, como realidade em ato da vontade substancial, realidade que ela
concebe na consciéncia particular de si universalizada, é o racional em si e
para si” (Hegel, apud Garaudy, 1983:91).

Hegel defendia a necessidade da constitui¢do para regular a acdo do
Estado. Assim, podemos inferir das elaboragdes de Hegel a discussao sobre
a tarefa de regulagao que o Estado deve desempenhar frente a contraditorie-
dade dos interesses privados que existem na sociedade civil e a necessidade
de conter o Estado existente, limitando o seu poder por meio das normas
éticas estabelecidas na constituigao.

Para Bovero (1987:110), “Hegel persegue a mesma meta de uma
justificagdo racional do Estado; de modo que a filosofia hegeliana continua
a ser uma filosofia do Estado-razdo, tal como a jusnaturalista, ainda que
seja uma filosofia diversa, pois Hegel atribui a racionalidade ao Estado”.
Assim como a teoria jusnaturalista, Hegel parte de uma analise racional.
No entanto, ha diferengas profundas quando se considera que o fundamento
inicial para a formacao do Estado, em Hegel, ndo ¢ o individuo, mas a razao
ou o espirito absoluto, pois a racionalidade nao ¢ atribuida ao individuo, e
sim ao Estado, como objetividade histdrica. Entre os interesses do indivi-
duo e a vontade universal se coloca um conjunto de mediagdes, a esfera da
particularidade. No pensamento de Hegel, o singular se comunica com o
universal por meio da particularidade, sendo que um importante espaco dessa
mediacdo ¢ atribuida as corporagdes, que vinculam os interesses privados
dos individuos econdmicos a esfera da universalidade ética, o Estado. Assim,
a relacao entre individuo e Estado ndo ocorre de forma direta e imediata,
sendo mediada por um conjunto de institui¢cdes que se formam na sociedade
civil, dada a complexidade dos diferentes interesses particulares existentes.
O Estado como momento da normatividade ética ¢ o espago de superacao
do interesse privado, possibilitando a legitimidade do interesse coletivo.

E em Marx'2, especialmente nos textos de 1843,1844, 1848 ¢ 1857,
que a critica ao Estado liberal se colocou com toda forca, alegando o seu
carater de classe. Marx analisou, inicialmente, a Filosofia do direito de Hegel,

12 Nao se pode esquecer o trabalho de Engels, A origem da familia, da propriedade privada
e do Estado, como um componente importante da analise e critica dos motivos econdmicos
presentes na organizagdo dos Estados. Assim como para Marx, Engels acreditava que o
Estado foi criado pelo desenvolvimento da sociedade, a partir das suas relagdes sociais de
producao e da forma de apropriagdo da riqueza como riqueza privada.
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afirmando que ndo era o Estado que fundava a sociedade civil, e sim, esta é
que criava o Estado e o legitimava. E célebre a afirmagdo de Marx de que,
em Hegel, a dialética estava de cabega para baixo. Ele contestou o conceito
de Estado elaborado por Hegel, confrontando-o com a realidade do Estado
liberal existente!®. Marx analisou a relagdo entre o Estado e a sociedade civil,
no prefacio do texto de 1857, a relag¢@o entre a estrutura social ¢ a supe-
restrutura juridica e politica, como uma dindmica de mutuas determinagdes.

Para Marx, a sociedade capitalista se estrutura a partir da relagdo
dialética entre a base produtiva, a organizagao das classe sociais, as normas
juridicas e os interesses que se fazem representar no Estado. A critica de
Marx contra o Estado liberal de seu tempo o colocava como “comité da
burguesia”, e ndo como esfera do interesse geral, de protec¢ao para todos os
homens enquanto cidadaos. Para Marx, o Estado liberal defende a cidadania
burguesa, com determinagdes de classe. A emancipacao humana na ordem
do capital € parcial, s6 ocorre para a classe burguesa, através da exploracao
do trabalho. Na sociedade capitalista, para Marx, a democracia sempre seria
restrita, devido a exploragao do capital sobre o trabalho. A critica de Marx
a democracia nao se coloca como a critica a uma forma de governo, e sim
ao conteudo substantivo da democracia burguesa, dado que a fungao central
do Estado seria a de assegurar o regime de propriedade privada dos meios
de produgao. A regulagdo social feita pelo Estado deveria manter a ordem
capitalista, mesmo quando se colocasse em questdo os direitos trabalhistas.
Seria a luta por condi¢des de igualdade na exploracéo da forca de trabalho
pelos capitalistas.

Para Marx, a histéria € um processo que se desenvolve a partir das
condigOes objetivas e subjetivas para a agdo dos homens. Longe de uma
analise mecanica do processo de dominagao dentro da sociedade capitalista,
o que envolve a esfera estatal, Marx considerava o tempo presente saturado
de determinagdes historicas e de possibilidades futuras. “Os homens fazem
sua propria historia, mas ndo a fazem como querem; ndo a fazem sob circuns-
tancia de sua escolha e sim sob aquelas com que se defrontam diretamente,
legadas e transmitidas pelo passado” (Marx, 1978:17).

13 Marx (1980:24), “La idea es convertida en sujeto, y la relacion real de la familia y de la
sociedad civil con el Estado es concebida como su actividad imaginaria interna. Familia y
sociedad civil son las presuposiciones del Estado, son los agentes verdaderos, pero en la
especulacion ello es invertido. Pero en tanto que la idea es convertida en sujeto, los sujetos
reales, sociedad civil, familia, ‘circunstancia, arbitrio, etc.’, son transformados aqui en mo-
mentos irreales, con otra significacion, en objetivos de la idea.”

40 texto de 1857 — Contribuicdo a critica da Economia Politica. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 1983.
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Marx, analisando o Estado burgués e as possibilidades do governo
social-democrata, colocou que os fundamentos de classe estdo presentes na
construgdo histérica da socialdemocracia, vista como resultado das lutas
entre o proletariado e a burguesia no cenario politico.

Quebrou-se o aspecto revolucionario das reivindicagdes sociais do pro-
letariado e deu-se a elas uma feicdo democratica; despiu-se a forma pu-
ramente politica das reivindica¢gdes democraticas da pequena burguesia
e ressaltou-se seu aspecto socialista. Assim surgiu a social-democracia.
[...] O carater peculiar da social-democracia resume-se no fato de exigir
instituigdes democratico-republicanas como meio nao de acabar com
dois extremos, capital e trabalho assalariado, mas de enfraquecer seu
antagonismo e transforma-lo em harmonia. (Marx, 1978:48).

Segundo Przeworski (1989), Marx, na fundacdo da I Internacional,
afirmou que os trabalhadores deveriam organizar-se em partido politico. A
questdo central do debate era se as instituigdes politicas da burguesia e o
voto deveriam ser usados pela classe trabalhadora. Os anarquistas negaram
a possibilidade do uso politico das instituigdes burguesas; ja os que se tor-
naram socialistas decidiram utilizar os direitos politicos dos trabalhadores
onde eles existiam, ou lutar pela sua implantagdo, com vistas a impulsionar
o processo de transformagao social. A proposta de radicalizagdo da demo-
cracia levaria a superagdo do capitalismo, pois a igualdade democratica ¢
contraria a logica de acumulagao do capital e a conseqiiente desigualdade
entre os homens. A polémica politica centrou-se na analise sobre as possi-
bilidades de o Estado regular a vida economica e social, estabelecendo a
prioridade do interesse coletivo sobre o interesse particular, ¢ as possibili-
dades de supressao da propriedade privada, como condi¢do necessaria ao
funcionamento da sociedade regulada, espaco do interesse coletivo. Nessa
polémica se colocou a discussao sobre a necessidade da luta politica como
uma forca capaz de construir uma vontade hegemonica. A idéia de Rousseau
sobre a vontade geral ressurge no debate politico. Construir a vontade geral
a partir das vontades particulares, articulando a luta dos trabalhadores, era
a tarefa do partido politico. Articular os diferentes interesses existentes na
sociedade civil, numa luta pela hegemonia, na condugdo da vida politica,
exigiria colocar os interesses dos trabalhadores para além da sua classe,
como interesses gerais da humanidade. Os trabalhadores deveriam tornar-se
a classe hegemonica para suprimir a si proprios enquanto classe, construindo
uma sociedade socialista.

Um ponto central da luta politica dos trabalhadores no século XIX
foi a conquista do sufragio universal. Com a universaliza¢do do voto, a



polémica sobre a vida politica e as possibilidades de regulagido das desi-
gualdades sociais, por meio da agdo do Estado, fomentaram o debate sobre a
natureza do Estado moderno e sua legitimidade, bem como sobre o conceito
de democracia.

Segundo Offe (1984), o conceito formal e liberal do Estado ndo
questiona suas fungdes, apenas analisa os seus procedimentos e normas de
atuagdo. Assim, ao discutir o Estado capitalista, Offe vai além da analise
sobre o seu funcionamento, colocando o seu vinculo com a esfera da eco-
nomia: “[...] refere-se a uma forma institucional do poder publico em sua
relacdo com a producdo material” (1984:123).

O Estado passou a ser analisado como uma estrutura burocratica,
especialmente a partir de Max Weber, que ressaltou como alguns de seus
aspectos centrais o uso legitimo da for¢a dentro de determinado territério,
a estrutura burocratica do funcionamento do Estado e o tipo de autoridade
do governante.

Sociologicamente, o Estado nao se deixa definir a ndo ser pelo especifico
meio que lhe ¢ peculiar, tal como ¢ peculiar a todo outro agrupamento
politico, ou seja, o uso da coacdo fisica. [...] A violéncia ndo ¢, evi-
dentemente, o Gnico instrumento de que se vale o Estado — ndo haja a
respeito qualquer duvida —, mas € seu instrumento especifico. [...] Em
nossa época, entretanto, devemos conceber o Estado contemporaneo
como uma comunidade humana que, dentro dos limites de determinado
territorio — a nogdo de territério corresponde a um dos elementos essen-
ciais do Estado — reivindica o0 monopdlio do uso legitimo da violéncia
fisica. (Weber, 1968:56).

Para Weber, o Estado moderno desenvolveu-se pela expropriacao dos
meios materiais de gestdo dos antigos funcionarios dos principes. Surgiu
com o Estado moderno uma nova categoria de politicos profissionais e a
divisdo dos funcionarios em duas categorias: “os funcionarios de carreira
e, de outro, os funcionarios politicos”. (Weber,1968:73).

O Estado moderno é um agrupamento de dominagao que apresenta carater
institucional e que procurou (com €xito) monopolizar, nos limites de um
territorio, a violéncia fisica legitima como instrumento de dominio e que,
tendo esse objetivo, reuniu nas maos dos dirigentes os meios materiais de
gestdo. Equivale isso a dizer que o Estado moderno expropriou todos os
funcionarios que, segundo o principio dos Estados dispunham outrora, por
direito proprio, de meios de gestdo, substituindo-se a tais funciondrios,
inclusive no topo da hierarquia. (Weber, 1968:62)

A discussdo sobre o processo de constituicdo do Estado moderno €
bastante complexa, sendo que o seu carater de classe, o fundamento econo-
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mico da sua atuacdo, conforme ressaltado por Marx, contribui para a analise
sobre a constitui¢do dos Estados nas antigas colonias dos paises centrais'.
A dindmica da produgcao capitalista ndo se restringe aos limites da soberania
nacional. Assim, se ha na ordem mundial o reconhecimento dos Estados
nacionais como entes juridicos soberanos, essa soberania também se torna
formal e abstrata quando se analisa concretamente a desigualdade entre as
nagdes. Abre-se, a partir do estabelecimento de uma igualdade formal entre
os diferentes paises, uma relagdo desigual entre eles no mercado mundial.
As lutas pela independéncia nacional, especialmente as ocorridas na Amé-
rica Latina, revelam que a soberania politica ndo eliminou a dependéncia
econdmica desses paises.

Nao podemos entender o Estado-na¢@o apenas a partir da sua delimi-
tagdo territorial, populacdo e poder politico, sem considerar a organizacdo
da estrutura produtiva, as relagdes entre as classes sociais, a ordem juridica
e a insercio de cada pais no mercado mundial. E assim que podemos com-
preender como as colonias, embora tendo alcangado soberania politica, a
delimitacao do seu territorio e sua populacao, transformaram-se em Estados
subordinados aos paises centrais. Os movimentos de libertagdo nacional
do século XIX, na América Latina, recriaram o quadro de dependéncia
econdmica a partir de transformagdes politicas que mantiveram inalteradas
as bases internas da sociedade, o padrao de desigualdade entre as classes,
o poder politico centrado nas elites patrimonialistas'® e a subordinagao
externa.

Embora com uma experiéncia historica muito diferente, o conceito
de Estado foi transplantado para a América Latina seguindo a influéncia
tedrica e politica da Europa e, depois, com a hegemonia dos Estados Uni-
dos da América do Norte. O resultado desta transposicao conceptual foi a
criagdo de Estados autoritarios, que proclamavam ideais liberais num con-
texto interno marcado pelas relagdes personalistas, pelo patrimonialismo e
privatizag@o do espaco publico por parte das elites locais. Os ideais liberais
que tinham aspectos emacipadores na Europa do século XVIII, servindo
para uma transformacdo na estrutura do poder politico, na periferia do

15 Paises centrais sdo aqueles que detém poder econémico e grande participagdo no mercado
mundial. A Inglaterra foi o centro do capitalismo até o final da Segunda Guerra Mundial,
e depois essa hegemonia foi conquistada pelos Estados Unidos da América do Norte.
Atualmente o grupo de paises da Unido Européia, os Estados Unidos e o Japao constituem
os paises centrais.

16 Conceito analisado por Raymundo Faoro, em Os donos do poder (1998).



sistema capitalista, especialmente na América Latina, pactuaram com o
sistema de dominacdo centrado numa relagdo personalista, que impediu
a universalizagdo do conceito de cidadania, mesmo considerando seus
limites dentro da ordem capitalista. Nos paises da América Latina ndo se
desenvolveu o processo revolucionario liberal, com os ganhos da revolu-
¢do burguesa, que em certo momento foram fundamentais para quebrar
a velha ordem feudal na Europa. A burguesia nos paises periféricos nao
adquiriu carater revolucionario nem quebrou o poder dos latifundios e
da velha oligarquia, ndo estabeleceu uma esfera ptblica como espago de
pactuacdo de interesses coletivos, mas manteve o Estado como espaco
para a realizagdo dos interesses privados das classes dominantes. Neste
sentido, Weber adquire uma importancia heuristica quando coloca que
um instrumento privilegiado do Estado ¢ o uso da violéncia fisica. Na
América Latina, os governos autoritarios fizeram do uso da forca e da
repressao o instrumento privilegiado para governar.

No século XX, a discussdo sobre o Estado tornou-se mais com-
plexa, devido a conquista do voto universal, que deu nova dindmica
aos partidos politicos, especialmente na Europa, onde a classe operaria
organizada colocava-se de forma atuante no cenério politico. A polémi-
ca sobre a revolugdo socialista colocou o Estado como um ponto-chave
do debate tedrico e politico, com a experiéncia da socialdemocracia
européia, as idéias de Marx do Estado como o “Comité da burguesia”
pareciam fora de lugar. As teses da reforma social, ja colocadas pela
Igreja Catodlica na enciclica papal Rerum Novarum no final do século
XIX, passaram para a socialdemocracia européia numa versao mais mo-
dernizada — as conquistas politicas das classes trabalhadoras no Estado
de Bem-estar Social.

O capitalismo passou por profundas transformag¢des no século XX,
sendo que o processo revolucionario da Russia e a criagdo da Unifo das
Republicas Socialistas Soviéticas pressionou o mundo ocidental, ques-
tionando os fundamentos da liberdade burguesa. Nao era mais possivel
conter as tensdes sociais usando apenas da repressdo!’. Era necessario
considerar os interesses coletivos como ponto de consenso, limitando os
direitos da propriedade burguesa. O voto universal e secreto foi a arma
politica para pressionar o Estado burgués, fazendo sua atuacao considerar

7 Embora o Estado nunca possa abandonar este eficiente método de governo: a repressao e
a violéncia fisica. Todo discurso moderno das formas de governo se faz a partir de Estados
que mantém aparatos repressivos.
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os interesses coletivos como meio para legitimar o poder politico. Nesta
polémica, criou-se a tese de reformas continuas'®, que levariam ao desen-
volvimento progressivo de um Estado socialista. Neste debate tivemos a
figura de Bernstein e a contraposi¢ao de Rosa de Luxemburgo na polémica
da socialdemocracia alema. Para Bernstein, o socialismo como finalidade
das lutas sociais terminaria completando a democracia burguesa, considerada
como uma etapa de um processo historico progressista.

O sufragio universal transforma-se no instrumento fundamental dessa
luta para “elevar o trabalhador da condigao social de proletariado aquela
de cidaddo e, portanto, para generalizar o sistema civil ou a condicao
de cidaddo"”. Um processo gradual, de transi¢do democratica do Es-
tado burgués ao estado proletario, da sociedade capitalista a socialista.
(Sader, 1986:11).

A discussao teorica sobre a superagdo do capitalismo ficou desfo-
cada?, a conseqiiéncia passou a ser vista como causa, a criatura como cria-
dor, onde o Estado engendrado pela sociedade passou a ser considerado o
centro das tensdes, como se fosse o proprio centro do capitalismo e criador
da sociedade civil. A dinamica politica passou a ser valorada, muitas vezes
sem referéncia a centralidade da estrutura produtiva ¢ das lutas no plano
econdmico. A normatividade juridica do Estado passou a ser analisada
como a fonte da ordem social, e ndo a ordem do capital como a fonte para
a normatividade juridica da sociedade capitalista.

A discussdo da democracia foi centrada nas possibilidades da demo-
cracia representativa liberal como forma de governo, e nao com referéncia
ao conteudo do poder e sua base de sustentagdo. A democracia como forma

18 E estranho como a humanidade repde velhos debates. Hoje a tonica dos discursos, especial-
mente na América Latina, ¢ a da reforma possivel, da “utopia possivel”, como coloca Tarso
Genro (1995). A idéia de linearidade num mundo conturbado por convulsdes sociais € no
minimo uma invengao estranha do homem para ndo ver de forma clara sua propria realidade.
Falar em transformagdes nos dias atuais s6 pode ser coisa ligada a comunicagdo — o boom
da tecnologia ou a radicalismo de visionarios. E, assim, buscamos reformas no velho prédio
da sociedade.

1 Bernstein. Os pressupostos do socialismo e as tarefas da socialdemocracia. In: Socialismo
evolucionario. Citado na apresentacdo de Emir Sader ao livro Reforma social ou Revolugdo?,
de Rosa de Luxemburgo (1986).

20 A ciéncia politica ganhou prestigio. A questdo central do mundo moderno seria a ocupacdo
do espaco politico e a representagdo politica. Esta tese passou a ser valorada por muitos
tedricos. A resisténcia a essas teses também foi significativa. Deve-se pensar em Lukacs e
Gramsci como nomes da resisténcia as idéias de progressdo entre capitalismo e socialismo.



de governo deu legitimidade ao Estado liberal, pois, mesmo nas sociedades
marcadas por grande desigualdades sociais, os direitos civis e politicos
permitiram a existéncia de regras formais para as instituicdes politicas
e para a alternancia do poder via elei¢cdes. O formalismo democratico
ganhava nova dimensdo, na qual o problema da forma de governo, da
estrutura burocratica e da ocupagdo de espagos na estrutura do poder estatal
passava a ser central no debate da organizagao politica dos trabalhadores
europeus, especialmente na Alemanha, Inglaterra e Franga. Como critica ao
movimento reformista, Rosa de Luxemburgo enfatizava o carater classista
do Estado.

O atual Estado ndo ¢ uma “sociedade” no sentido de “classe obreira
ascendente”, mas o representante da sociedade capitalista, quer dizer,
um Estado classista. Eis por que a reforma por ele proposta ndo constitui
aplicagdo do “controle social”, isto ¢, do controle da sociedade de traba-
lhadores livres sobre seu proprio processo de trabalho, mas um controle
da organizacdo da classe do capital sobre os processos de produgdo do
capital. (Luxemburgo, 1986:50).

A andlise sobre o conceito de Estado sofria alteracdes acompanhando
a dinamica da sociedade, refletindo-se no debate tedrico e politico do século
XX. Como ja colocava Rosa de Luxemburgo: “Pela vitoria da burguesia, o
Estado tornou-se num Estado capitalista. E evidente que o proprio desen-
volvimento do capitalismo modificou profundamente o carater do Estado,
alargando constantemente a sua esfera de acdo, impondo-lhe novas fungdes,
particularmente no campo econdmico, onde ¢ cada vez mais necessaria a
sua interveng¢ao e controle” (1986:55).

O processo de legitimidade do Estado foi analisado a partir da
igualdade politica, a igualdade formal dos cidaddos, embora mantendo a
desigualdade concreta nas relagdes econdmicas entre as classes sociais. Um
novo contratualismo nasceu com a socialdemocracia européia, trazendo
avangos na regulag@o das desigualdades sociais, legitimando a pactuagdo
de interesses coletivos. Porém, os avangos desse contrato social ocorreram
apenas nos paises centrais®'. A periferia capitalista continuou sendo uma
realidade apartada, os direitos democraticos foram restritos as liberdades
de voto, sem alterag¢des profundas na ordem social, mantendo uma estrutura
patrimonialista do poder politico que favoreceu a permanéncia de um grau

21 F neste sentido que se criam termos como: Primeiro Mundo — os paises ricos do Ocidente;
Segundo Mundo — os paises socialistas; e Terceiro Mundo — o resto pobre do mundo. Ver, a
respeito, Ladislau Dowbor. (1988).
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de desigualdade social, fazendo a cidadania figurar como horizonte distante
da realidade pobre dos trabalhadores da América Latina?.

Rosa de Luxemburgo denunciou a exportagdo das tensdes e das
contradi¢des sociais dos paises centrais para as colOnias e paises peri-
féricos. Para ela, o custo da socialdemocracia européia seria pago pelos
pobres da periferia. Como nos mostra a historia ocidental desde o século
XVI, a extragdo da mais-valia® foi conseguida por meio da explorag@o dos
trabalhadores dos paises pobres, com regras de protecao e direitos sociais
muito restritos. O capitalismo se expandiu em busca de novos mercados e
de novas fontes de criacdo do valor, os bragos baratos dos trabalhadores da
periferia e os seus produtos primarios, com valor de troca muito desigual no
mercado mundial e as diferentes barreiras para a entrada de sua produgéo
nos mercados europeu e norte-americano.

Os governos autoritarios nos paises periféricos, usando da soberania
politica do Estado nacional, permitiram a espoliagao de suas riquezas, abrin-
do seus mercados ao grande capital, criando uma paz for¢ada nas relagdes
de trabalho, pactuando com a burguesia externa e com as elites internas,
sendo permissivo nas atividades que afetam o ecossistema; poluem o solo,
agua e ar, devastam florestas e conservam padrdes de desigualdades sociais
que mantém grande parte da populagdo em situacdo de pobreza.

Nos paises periféricos, o capitalismo ndo cumpriu sua promessa
civilizatoria, ndo transformou de forma generalizada o individuo em cida-
dao, mas apenas o consumidor em cidaddo. A democracia como sistema de
governo, nos paises periféricos, nao foi capaz de universalizar o acesso a

22 86 para ilustrar esta afirmagdo, ler a reportagem (uma delas) sobre o trabalho escravo no
Brasil — revista Veja, n. 12, de 24/3/99, p. 44. O livre mercado no Brasil ainda ¢ livre para
aprisionar pobres em trabalho escravo, tal como foi usado para fixar os pobres imigrantes
vindos para o cultivo das lavouras de café, no final do século XIX e inicio do século XX. Ver
a obra de Caio Prado Jr., Historia econémica do Brasil (1977). No Forum Social Mundial,
Porto Alegre, em 2003, o tema do trabalho escravo foi debatido, mostrando sua permanéncia
nos paises da América Latina.

2 Marx, ao analisar o processo de produg¢do capitalista, enfatiza que o trabalhador produz
um excedente ao valor de seu salario, que ele denomina mais-valia. Esse valor excedente
¢ apropriado pelo capital. Quando esse valor é obtido por meio do prolongamento da jor-
nada de trabalho, temos a mais-valia absoluta; quando se incrementa a produtividade do
trabalho, temos a mais-valia relativa. O custo do salario é sempre inferior ao valor que o
trabalho gera no processo produtivo capitalista. Esta diferenga ¢ a mais-valia. Como nos
paises periféricos o custo da forga de trabalho ¢ inferior ao custo da forca de trabalho dos
paises desenvolvidos, isto explica em parte a instalagdo das empresas multinacionais que
exploram a forga de trabalho na periferia. Veja o caso das maquiladoras no México ou da
Nike usando a mio-de-obra na Asia.



bens e servigos essenciais, ndo logrou conquistar uma condi¢do de bem-
-estar coletivo para a populagdo. A democracia ndo ¢ vivida como partilha
da riqueza socialmente produzida, ficando restrita a regras formais para a
alternancia dos grupos que chegam ao poder politico.

A experiéncia soviética também se deparou com o formalismo de-
mocratico de governos autoritarios. A polémica de Rosa de Luxemburgo
com Lenin, sobre a vanguarda revolucionaria, demostrou os impasses na
forma de organizacao socialista de democracia proletaria. A construcao da
democracia na Russia era um processo mais complicado devido ao passado
czarista que tinha que ser destruido. O debate sobre a construgao da vontade
geral, a pactuacdo dos interesses coletivos fez surgir a polémica entre o
centralismo democratico e o pluralismo democratico. Na medida em que o
Partido Comunista torna-se o eixo de toda vida social e politica, o centralis-
mo democratico inibiu o pluralismo e se tornou uma ditadura que afastou a
burocracia oficial do partido da base social, isolando o poder politico como
um comando sobre a sociedade, negando a radicalizacdo da democracia.

A democracia socialista na Russia revolucionaria ndo foi construida
a partir de uma base operaria numerosa e organizada politicamente. A ex-
periéncia democratica foi construida com a revolugao socialista num pais
marcado pelo atraso econdmico e politico. Assim, quebrar uma hierarquia
de poder era tarefa dificil e tensa, dadas as divergéncias dentro do proprio
partido revolucionario, pois entre Lenin e Stalin as diferengas sobre os rumos
da revolugdo eram enormes, como observou Lukacs (1979:123):

Queremos, porém, observar que Lenin via no comunismo de guerra
uma medida de emergéncia imposta pelas circunstancias e considerava
a NEP?* uma forma transitoria provocada por uma situac¢do particular;
Stalin, ao contrario, atribuia a todas as suas tentativas de reestruturar
violentamente a distribui¢@o da populagdo, num pais de capitalismo atra-
sado, o valor de modelo universal para todo desenvolvimento socialista.

O imperialismo ganhou espaco na discusso teorica com as elabora-
¢des de Lenin, Hilferding® e outros. A sociedade tornou-se mais complexa,
exigindo analises sobre as articulagdes do poder entre o centro e a periferia
capitalista, além das lutas sociais e politicas em cada realidade nacional.

2* Nova Politica Econdmica — regras ditadas por Lenin em 1921, considerando o atraso
econdmico dos paises do Leste europeu, especialmente da Russia czarista, e a busca de
crescimento econémico.

2 R. Hilferding, autor do livro O capital financeiro (1985), estuda a fase do imperialismo e
da hegemonia do setor financeiro na economia capitalista.

45



46

As fungoes do Estado tornaram-se mais complexas, sem, no entanto, perder
seu carater de classe.

A andlise sobre a particularidade histérica do Estado moderno,
na periferia capitalista, exige considerar dois niveis de press@o: a da
burguesia interna e dos grupos econdomicos mais conservadores — como o
latifindio —, que enfrentam as mobilizagdes operarias ¢ populares; ¢ a da
burguesia externa — as multinacionais e os governos dos paises centrais® —,
que exigem acordos politicos e econdmicos que recriam a subalterni-
dade dos paises periféricos. Atuando junto com esses dois grupos de
pressao, o capital financeiro tem sido um ponto nevralgico para os Estados
periféricos, que sempre estiveram presos aos empréstimos externos, devido
a baixa poupanga interna e ao sistema de dominagdo econdmica no qual
se inserem.

O contratualismo moderno, adaptado a realidade dos paises peri-
féricos, fez nascer uma mistura de formalismo democratico e estrutura
estamental numa sintese patrimonialista em que o conceito de cidadania se
torna carente de sentido historico. O conceito de Estado, inspirado inicial-
mente na experiéncia da Europa e depois dos Estados Unidos, virou uma
“saia justa” para os paises da América Latina. A dinamica social, politica
e econdmica dos paises latino-americanos criou uma formalizagdo demo-
cratica num ambiente de dura repressdo social e politica, demonstrando a
experiéncia de construgdo do cidadao desprovido de direitos?’.

Devemos ressaltar que a diversidade cultural da América Latina
exige analises mais particularizadas. Referimo-nos de forma generalizada
ao conceito de Estado que foi sendo introduzido na América Latina e que
ndo tinha referéncias concretas com sua cultura, sua tradi¢ao e sua histo-
ria. Assim, a generaliza¢ao de ditaduras militares, de populistas no poder,
marca a historia latino-americana como uma experiéncia de opressao das
elites locais sobre as classes trabalhadoras.

O Estado, na América Latina, foi sendo construido como um impor-
tante aliado das classes dominantes, tanto da burguesia interna como da
externa. O cerne da questdo, no entanto, nao pode ser reduzido ao Estado,

26 Os paises centrais sdo definidos pelo grau de desenvolvimento tecnoldgico de sua economia
e sua participa¢do no mercado mundial, sendo liderados pelos Estados Unidos, Alemanha,
Franga e Japdo.

27 Conforme dados do proprio Banco Mundial, World Development Report — 1997, € o
informe sobre Desenvolvimento Humano de 1992 — pndu, bem como o livro O Desafio da
Exclusdo (1997), de Bernardo Kliksberg, entre outros.



mas sim a propria logica de expansdo do capital e ao sistema de poder
inerente a acumulag@o capitalista, que transcende as fronteiras nacionais.

Para compreender a complexa realidade social do século XX ¢ preci-
so considerar a importancia da relacao Estado e cidaddo, sem, no entanto,
perder de vista a dinamica das relagdes entre as classes sociais e a consti-
tuigdo do mercado mundial como um espago de concorréncia capitalista.
Considerando o processo de constru¢ao do conhecimento sobre a realidade
social, deve-se ter em conta que, numa ordem hierarquica na construgdo das
categorias de analise, o Estado é uma categoria dependente, subordinada,
e o capital, como relagdo social, € uma categoria central e subordinante. A
exploragdo do trabalho na sociedade capitalista é o centro da contradi¢ao
social, embora a regulamentacdo que o Estado coloca sobre as condigdes
desta exploracao assuma diferentes formas nos diferentes paises do mundo.
E o imbricamento de uma lei geral — a exploragdo do trabalho pelo capi-
tal — que se concretiza sempre em realidades particulares, com dindmicas
sociais especificas, que pode esclarecer os impasses da relagao Estado e
cidaddo. O conceito de capital remete a um tipo especifico de relagao social,
determinada historicamente. Neste sentido, capital ndo equivale a dinheiro,
coisas, bens, mas a relacao social que define a forma da producao da vida
material e a apropriacdo da riqueza socialmente produzida.

O Estado desenvolve uma funcdo hegemonica, que na sociedade
capitalista é colocada a servigo dos interesses gerais da ordem do capital,
porém ndo de forma absoluta. Ocorre um tensionamento entre as condi¢des
materiais para o exercicio da dominagao, o aparato repressivo do Estado e as
condigoes politicas, a busca de dire¢ao e consenso dentro da sociedade civil.
Na esfera da politica, as disputas entre os diferentes setores da sociedade
se estabelece como um confronto ideoldgico, fazendo do espaco publico
um palco de disputa de interesses particulares, de interesses de segmentos
organizados que buscam dar visibilidade e legitimidade para as suas deman-
das. A complexidade dos movimentos sociais, a diversidade das demandas
e das pressdes colocadas para o Estado podem obscurecer o seu carater
de classe, levando inclusive a se pensar numa sociedade “pds-moderna”,
onde os diferentes “sujeitos” ndo estdo relacionados, em ultima analise, a
logica das contradi¢des entre capital e trabalho, a luta de classes. Deve-se
considerar que nem todos os conflitos sociais estdo imediatamente ligados
a questao de classe, mas o poder regulador do Estado sobre os diferentes
interesses particulares revela, sim, em sua base, um carater de classe, ja
que sua funcao central ¢ a manutencao desta ordem societaria firmada sob
o principio da legalidade da propriedade privada.
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A existéncia de diferentes interesses na sociedade civil cria espago
para a construcao de consensos voltados para o interesse coletivo, tornan-
do a relagdo entre as esferas publica e privada mais complexa. Quando se
colocam na esfera publica, os interesses particulares devem assumir um
carater de interesse geral, para poder legitimar suas proposic¢des. O processo
da Iuta politica coloca a relagdo entre Estado e sociedade civil numa dina-
mica onde se estabelecem as possibilidades de mudangas sociais e a luta
pela hegemonia na formagao da vontade geral, considerando a pluralidade
democratica. O debate politico torna-se mais complexo na sociedade atual
devido a complexificagdo das relagdes sociais.

Retomando as idéias de Rousseau, torna-se evidente, a partir dos
conflitos sociais modernos, que a igualdade juridica e politica ndo pode
completar a democracia sem um padrdo de igualdade social. Assim, o Es-
tado capitalista vive num impasse do discurso da cidadania e da pratica da
opressdo. A igualdade social é contraposta a logica da recriagdo ampliada
do capital e ao processo de acumulagdo que favorece a desigualdade entre
segmentos sociais, classes, € entre os paises centrais e periféricos.

Ao contrario da socialdemocracia européia, que via nas reformas
politicas o ponto central de superagdo do capitalismo, Lukécs, partindo da
ontologia marxiana, retoma em sua analise a centralidade do momento eco-
némico na dindmica social. Para Lukacs, a analise da produgao material ainda
€ o0 ponto central para compreender a organizacao da sociedade. Assim, em
suas analises, busca entender como, no processo historico, se pode superar
a forma capitalista de organizar a producao da vida material, o que inclui o
campo da politica de forma articulada ao da economia. Neste sentido, discute
a questao da regulagdo consciente da economia pelos homens — os produtores
associados. “A particularidade do capitalismo est4 em criar espontaneamente
uma producao social propriamente dita. O socialismo transforma esse fato
espontaneo em regulagdo consciente” (Lukacs, 1979:164).

Ao colocar no debate a regulagdo consciente do processo social de
producao, Lukécs analisa as possibilidades do socialismo. Ao contrario das
interpretagdes que colocavam o socialismo como uma etapa historica isenta
de contradigdes no plano material, ele afirmava que:

Isso significa, antes de mais nada, que ndo apenas o papel ontologica-
mente central da economia pode fazer nascer o socialismo, mas que
sua importancia e funcdo ontoldgica ndo desaparecem nem mesmo no
socialismo realizada. Em O capital, Marx diz que a esfera da economia,



mesmo no socialismo, continuara a ser um “reino da necessidade” para
a vida humana. (Lukacs, 1979:163).

No século XX, a critica a democracia burguesa desenvolveu-se com
a dentincia de seu carater formal, onde a desigualdade social seria um pro-
blema da democracia liberal, cujo fundamento estaria dado pelas relagdes
sociais de producdo capitalista. O sistema de representagdo politica dentro
do Estado capitalista ndo alteraria a estrutura de classes da sociedade. Pelo
contrario, serviria para ocultar essa estrutura classista ao individualizar
a representacao politica com o conceito abstrato de cidaddo. A critica ao
contratualismo liberal, que postula a existéncia de uma sociedade individu-
alista, em que a relagdo entre Estado e cidaddo ndo se estabelece por meio
das mediagdes de classe, tornou-se mais forte a partir da agdo dos sujeitos
coletivos, especialmente os sindicatos que deram origem aos partidos politi-
cos trabalhistas. Retomando Hegel, a analise sobre a dindmica entre Estado
e sociedade civil exige pensar a relag@o entre o singular e o universal por
meio da mediacgdo da particularidade, as corporagdes de classe. Retomando
Marx, a relagdo entre o singular e o universal, na sociedade capitalista, so é
compreensivel quando se considera o carater de classe do Estado moderno
e as contradi¢des que surgem na sociedade civil.

Um trago caracteristico da democracia capitalista consiste na indivi-
dualizagdo das relagdes de classe na esfera politica e ideoldgica. As
pessoas que no sistema de produgdo classificam-se como capitalistas
ou assalariadas aparecem na politica como “individuos” ou “cidadaos”
indistintos. [...] O segundo efeito é que as relagdes no interior da classe
tornam-se estruturadas sob a forma de relagdes de representagdo. O
parlamento ¢ uma instituicdo representativa: seus membros sao indivi-
duos, ndo massas. Assim, uma relagdo de representacdo impde-se a
classe pela propria natureza das instituigdes democraticas capitalistas
[...]. Massas representadas por lideres — eis 0 modo de organizagdo da
classe trabalhadora no seio das institui¢des capitalistas. (Przeworski,
1989:27).

O debate sobre a relacdo entre o Estado e a sociedade civil revela a
complexidade da realidade social. As fung¢des do Estado se ampliaram no
século XX, ndo apenas devido a luta pela igualdade social, mas essencialmen-
te devido a complexidade da estrutura produtiva social e ao acirramento da
concorréncia capitalista, e os impasses das crises deste sistema de produgao
levaram a grandes modificagdes nas func¢des do Estado.

A classe operaria dos paises centrais fez da socialdemocracia um ins-
trumento para conseguir regular a exploracao do trabalho pelo capital. Mas,
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no ambito geral, a lei da exploragdo permaneceu inalterada, ja que muitos
conflitos e tensdes sociais foram transferidos para os paises periféricos?.
Nos paises periféricos as leis e normas de protecdo do trabalho sao frageis,
a exploragao do trabalho pelo capital se recria em niveis mais absurdos e o
Estado permanece um espago privilegiado das classes capitalistas (internas
e externas).

Offe e Ronge” analisaram a dependéncia do Estado em relagdo ao
processo de acumulagdo privada, ja que o governo conta com as receitas
que sdo geradas a partir da estrutura produtiva para o seu funcionamento.
Apontam quatro determinagdes estruturais do Estado capitalista:

a) Privatizagdo da produ¢ao — a produgdo ¢ realizada a partir da pro-
priedade privada dos meios de produg¢ao, e quando o Estado ¢ um produtor
direto de bens e servigos, s6 o faz para “por a disposi¢dao do processo de
producdo privada, de forma permanente ¢ com baixos custos, bens infra-
-estruturais como eletricidade, transportes, etc”.

b) Dependéncia dos impostos — o sistema tributario depende do vo-
lume da acumulagao privada.

¢) A acumulag@o como ponto de referéncia — “os agentes do poder
estatal que — a fim de assegurar sua propria capacidade de funcionamento —
obedecem, como seu mandamento mais alto ao imperativo da constitui¢ao
e consolidacdo de um desenvolvimento econémico favoravel”.

d) A legitima¢ao democratica— “O Estado capitalista estd sujeito auma
dupla determinagao do poder politico — segundo sua forma institucional, este
poder é determinado pelas regras do governo democratico-representativo;
segundo o seu conteudo, ¢ determinado pelo desenvolvimento e pelos
requisitos do processo de acumulagio”.

A partir da exposi¢do acima, podemos analisar a dependéncia do
Estado frente ao processo de acumulagdo do capital, que pode ser aferida
empiricamente em varios fendmenos sociais*’, criando uma dinamica tensa

28 Reaparecem também nos desempregados dos paises Europeus, nos pobres dos Estados
Unidos. O capitalismo nao conseguiu eliminar a pobreza nem mesmo nos paises centrais,
embora a diferenca das condi¢des sociais sejam grandes entre os diferentes paises da cha-
mada linha Norte e Sul.

» Offe,1984.

30 Basta ver que a receita tributaria oscila conforme os picos da economia. No entanto, o grau
de sonegagdo de impostos obscurece a clara definicdo do volume da acumulagao privada,
devido ao constante empenho dos capitalistas — de forma individual — para ndo pagar impos-
tos. A classe trabalhadora, que no Brasil ¢ tributada na fonte de rendimentos, ndo tem como
fugir dos impostos, sendo um outro fator os impostos colocados diretamente no consumo,
penalizando a classe trabalhadora de forma desigual frente aos ganhos de capital — em especial
se incluirmos na analise o sistema financeiro e a rentabilidade dos bancos.



entre a ampliacdo dos direitos sociais ¢ a criagdo das condigdes “ideais” de
funcionamento do desenvolvimento econdmico. A contradi¢do se estabelece
entre a cidadania como igualdade juridica formal e como existéncia concreta
dos trabalhadores sob a ordem do capital. O contratualismo moderno ins-
pirado em Rousseau, quando aborda a questdo da igualdade social, retoma
a polémica sobre a capacidade de controle dos interesses particulares e o
papel do Estado na legitimidade dos interesses coletivos.

A analise sobre o Estado moderno s6 poder ser elucidativa quando
considera o contexto historico de cada sociedade, em suas diferentes fases
de desenvolvimento econdmico, politico e social. O conceito de Estado
apresentado como a ordem juridica que busca em primeira instancia o bem
comum nao consegue transpor o formalismo liberal. Nao se pode falar em
bem comum numa sociedade de ndo-iguais, de ndo-comuns. A sociedade
capitalista ¢ regida pela logica da concorréncia, e a producao social € vol-
tada para a recriacdo ampliada do capital, ndo pela busca do bem comum.
Os ganhos de competitividade, a maximizacdo do poder de mercado ¢ a
manuten¢do ou ampliacdo das margens de lucro sdo os pontos centrais da
organizac¢do da estrutura produtiva que funciona como capital, ¢ a ordem
juridica ainda esta centrada na defesa da propriedade burguesa.

Com a ampliacdo dos direitos politicos, com a luta de segmentos
organizados das classes trabalhadoras, o Estado capitalista passou a operar
com duas determinagdes centrais, a busca de legitimidade — que torna im-
prescindivel a divulgagao ideoldgica de que os objetivos centrais de toda
organizagdo produtiva e regulagdo social sdo voltados para o bem comum,
sendo o Estado o centro do processo de organizagdo ¢ ordenamento da
sociedade, e a necessidade da acumulagdo, fonte de todo o dinamismo da
economia e das receitas de que o Estado podera dispor via tributagdo. Sem
considerar essas duas determinagdes centrais e contraditorias, ndo podemos
avangar na compreensdo dos impasses do Estado na sociedade capitalista’!.

310 debate sobre o contratualismo ganhou destaque com a obra de John Rawls, Uma teoria
da justi¢a (2002). O autor destaca a busca de uma teoria da justica a partir da concepgao de
justica como eqiiidade, centrada na defesa da democracia constitucional. John Rawls, nascido
em Baltimore — Estados Unidos, em 1921, morreu em 2002. Lecionou na Universidade de
Harvard e no MIT. A primeira edi¢cdo de Uma teoria da justica foi em 1971, nos Estados
Unidos, sendo depois traduzida para a Alemanha, Franga e Brasil, entre outros paises. Neste
livro nao nos detemos na obra de Rawls, embora reconhegamos sua importancia no debate
sobre o contratualismo moderno.
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No capitulo seguinte apresentamos uma reflexao sobre a complexi-
dade das fung¢des do Estado no contexto das crises ciclicas do capital, os
cenarios recessivos que fizeram surgir as idéias keynesianas sobre a fun-
cionalidade dos gastos publicos. Buscamos demonstrar, em nossa analise,
que o alargamento dos direitos sociais ndo decorre apenas da legitimidade
das demandas colocadas pelos trabalhadores na arena politica do século
XX, mas também como condi¢do para o funcionamento da economia de
mercado e da propria legitimidade da ordem do capital. Assim, a regulacao
que o Estado desenvolve sobre a economia ndo ¢ um equivoco conjuntural,
mas uma necessidade interna da sociedade capitalista no sentido de buscar
romper com as crises ciclicas do capital.
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Capitulo 2

A polémica sobre a regulagio
da economia na sociedade capitalista

A autonomizag¢do do poder do Estado na sociedade burguesa
¢ decorréncia da predominancia da propriedade privada

e da concorréncia capitalista; mas essa mesma predominancia
impede que essa autonomizagdo deixe de ser relativa.

(Mandel, 1982:337)

No capitulo anterior, discutimos a teoria contratualista® e a explicagdo
sobre o surgimento do Estado moderno. Seguindo o enfoque contratualista,
o Estado deve conter os instintos egoistas dos individuos, colocando os in-
teresses privados sob o império da lei, evitando a guerra civil, construindo
uma esfera de interesses coletivos capaz de manter a unido dos cidadaos
na vida social. Por outro lado, € preciso também conter o poder do Estado,
limitando seus poderes por meio das normas constitucionais que garantem
a legitimidade do poder politico. Assim, a idéia de controle foi colocada
sob duas perspectivas: de um lado, o controle que o Estado exerce sobre os
individuos inseridos na sociedade civil; de outro, os limites para a agdo do
Estado a partir do conceito de Estado de Direito.

Na concepcao contratualista, o Estado ¢ a instdncia que estabelece a
normatizagdo das relagdes sociais, devendo também pautar sua agdo con-
forme estabelecido na lei. O governo, enquanto Poder Executivo do Estado,
pode tudo o que a lei permitir; ja o cidaddo, também sujeito as normais
legais, pode tudo o que a lei permitir ou nao proibir expressamente. Na
vertente contratualista, as esferas publica e privada sdo definidas a partir
dos interesses para os quais se voltam. O Estado, como esfera publica, deve
buscar o bem comum; a sociedade civil, como esfera privada, busca os

32 Conforme as formulagdes classicas de Hobbes, Locke e Rousseau.
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interesses particulares. Assim, sdo definidos em lei os limites de acao de
cada setor da sociedade, sendo exigido da esfera publica a transparéncia e a
probidade no exercicio do poder, ja que deve voltar-se para o bem comum,
e da esfera privada, o cumprimento do que a lei estabelece e o respeito a
fungdo social da propriedade. A partir da Declaragdo Universal dos Direitos
do Homem, na Franga revolucionaria, se estabeleceu a possibilidade dos
cidaddos fiscalizarem o exercicio do poder de Estado e a necessidade de
ser aprovada por orgaos de representantes do povo, assembléias politicas,
a cota de tributagao que o Estado pode impor aos cidadaos.

A luta pelos interesses coletivos na ordem societaria do capital colo-
cou na esfera estatal o debate sobre as relagdes entre as classes e os padrdes
de igualdade social. A democracia liberal, contestada pela luta politica dos
trabalhadores, foi questionada pelo formalismo da igualdade abstrata entre
os homens que vivem em condi¢des sociais desiguais.

A determinacdo de classe perpassa os debates colocados para a
esfera publica, por meio dos diferentes mecanismos de organizacao social
que estabelecem espagos de luta politica. A formagdo da vontade geral ¢
um processo de luta politica bastante complexo. As idéias em disputa pela
hegemonia na conducao do processo politico da sociedade se formam na
pluralidade dos espacos de articulacao dos diferentes interesses existentes na
sociedade, e seu poder de difusdo ideoldgica se converte em poder politico.

Partindo das questdes acima elencadas, neste capitulo discutimos a
polémica sobre o planejamento da atividade econdmica, as agdoes do Estado e
o livre mercado. Esta polémica ocupou lugar de destaque durante todo o sé-
culo XX, gerando posig¢des tedricas divergentes. O movimento politico ficou
dividido entre comunistas, liberais e a socialdemocracia, com a polémica so-
bre o carater de classe do Estado moderno. Na sociedade ocidental capitalista
a polémica centrou-se no planejamento estatal e na eficiéncia do livre mer-
cado. De um lado, as idéias keynesianas®* defendendo a atuagdo do Estado
na coordenagdo do sistema de mercado, ¢ de outro, as idéias de Hayek™, a

33 John Mainardes Keynes (1883-1946), economista inglés que se tornou célebre pela defesa
da agdo do Estado na regulagdo da economia capitalista, lutou contra o poder dos especula-
dores financeiros, defendendo o pleno emprego e os gastos publicos como forma de evitar as
crises econdmicas. Sua obra mais famosa ¢ a Teoria geral do emprego, do juro e da moeda,
publicada em 1936, cuja enorme influéncia gerou a expressao “revolugio keynesiana”.

3 Friedrich A. Hayek, economista austriaco, famoso pela defesa do livre mercado e pela
dentincia do risco da acdo do Estado autoritario como fator de crise econdmica e social.
Sua obra mais famosa, escrita em 1946, O caminho da serviddo, denuncia os riscos do
planejamento estatal.



defesa do livre mercado e a denuncia dos riscos do planejamento da atividade
economica pelo Estado.

A experiéncia da revolugdo socialista na Europa oriental, Asia e
América Latina tornou o debate sobre o papel do Estado um ponto central
na organizagdo da sociedade durante o século XX, questionando o direito
da propriedade privada e a organizagdo da produgao social.

O Estado e a producio capitalista

Na sociedade capitalista, a concorréncia e a luta em prol dos in-
teresses privados fez surgir a necessidade de regras para orientar a acao
dos diferentes agentes e evidenciou o carater anarquico da produgado cujo
objetivo ¢ o lucro. A acdo independente dos diferentes produtores priva-
dos, se ndo houver uma acdo de regula¢do do Estado, coloca em risco a
propria existéncia do sistema®® de produgdo capitalista. Assim, a acdo de
regulacdo do Estado sobre a economia capitalista ndo € uma necessidade
externa a este sistema de produgdo, ja que o seu proprio desenvolvimento
exige a criacao de instrumentos de regulacdo, os quais sdo colocados como
atribui¢des do Estado.

O Estado ¢ perpassado pelas contradigoes do sistema de produgio
e deve criar mecanismos capazes de manter as condi¢des gerais da ordem
social. Ao atuar na regulagcdo do processo de produgdo, o Estado realiza
uma agao que interfere nos interesses do capital e do trabalho. No entanto,
o Estado ndo ¢ um arbitro neutro entre as diferentes classes sociais. A rela-
tiva autonomia do Estado frente aos interesses das diferentes classes sociais
apenas obscurece a sua intima relagcdo com a reprodug@o geral do capital. O
processo de regulagdo do Estado ndo obedece a uma racionalidade Unica e
transparente numa primeira analise, sendo necessario observar os diferentes
interesses em jogo em cada conjuntura historica.

A legitimidade das acdes do Estado na regulagdo da economia vai
depender das condigdes de representacao das diferentes classes sociais ou
segmentos de classe e da forma de estruturacao historica de cada sociedade
nacional. A regulag@o do Estado sobre as atividades privadas sempre foi po-
1émica; mesmo quando esta regulagdo € no sentido da manutencao da ordem

35 O sistema de produgdo capitalista engloba a atividade voltada para a economia de mercado,
cujo objetivo ¢ a maximizagao do lucro. O sistema de produga@o engloba a esfera da produgao
e da circulagdo da mercadoria, os agentes financeiros e toda ordem juridica estabelecida para
dar suporte a sociedade capitalista.
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social existente, ela pode colidir com interesses de segmentos especificos
de cada classe social, tanto do capital como do trabalho.

A idéia de regulagdo social assumiu maior destaque a partir da crise
da Bolsa de Valores norte-americana em 1929. Devido ao impacto social
da crise econdmica, o governo norte-americano propds uma atuacao mais
abrangente do Estado, buscando evitar que a fome e a miséria deterioras-
sem definitivamente a sociedade. E preciso lembrar que nessa conjuntura
historica ja havia a experiéncia socialista no Leste europeu e a divulgagdo
dos ideais comunistas contrarios ao livre mercado, colocando o problema
do desemprego como um resultado direto da produgao capitalista. O mundo
ocidental capitalista precisava encontrar meios de superar a crise econdomica
e social como forma de justificar a legitimidade da ordem burguesa e se
contrapor as idéias comunistas.

Inicia-se, em sentido amplo, a experiéncia histérica de um modelo
de Estado centrado na idéia de planejamento da economia, controlando as
relagdes sociais de producao. Nos Estados Unidos, icone do modelo de
sociedade liberal, Franklin Roosevelt, buscando a restauracdo econdmica e
so-cial, criou o New Deal em 1932. Refletindo sobre as causas da crise de
1929 e as novas fungdes que o Estado passou a desempenhar a partir desse
contexto, de maneira muito genérica podemos dizer que a crise americana
de 1929 foi resultado da prosperidade econdmica vivida no momento que a
antecedeu. Marx,*® ao analisar a produg¢do capitalista, ja havia alertado para
as crises de superprodugdo, num contexto em que ha desenvolvimento das
forcas produtivas, que elevam a producao sem a correspondente elevacao
da capacidade de consumo das classes sociais.

No capitalismo, quando o crescimento econdmico chega a patamares
elevados sem a correspondente elevacao do consumo, ocorre crise de exces-
so de produgdo. E se cresce o consumo sem o correspondente crescimento
da oferta dos bens e servicos, ocorre a inflacdo, elevacdo generalizada dos
precos, considerando-se que também pode ocorrer a especulacao com acgdes
das empresas, vendidas nas Bolsas de Valores. Os demonstrativos financeiros
das empresas privadas, base de analise para captar recursos, nem sempre
correspondem a real situagdo economica e financeira das mesmas, levando,
assim, a operar com valores irreais para suas agoes. Ainda ocorre especula-
¢do centrada nos titulos da divida publica. Desta forma, ¢ possivel concluir

3 No texto do Manifesto comunista (1848), Marx fala da “epidemia da superprodugdo”:
“[...] ha civilizagdo em demasia, meios de subsisténcia em demasia, industrias em demasia,
comércio em demasia. As forgas produtivas a disposi¢ao da sociedade ndo mais tendem a
fomentar o desenvolvimento das condi¢des da propriedade burguesa” (1998:18).



que a ocorréncia de crises ndo ¢ uma excegdo na organizagao capitalista da
produg@o, mas um fator endogeno da anarquia do mercado e da acdo dos
agentes economicos centrados na busca de interesses privados.

Seguindo as idéias de Keynes, podemos dizer que a crise de 1929
foi uma crise de escassez da demanda, que o levou a considerar a neces-
sidade da atuagdo do Estado para fomentar o consumo. Apos a Primeira
Guerra Mundial (1914-18), a economia americana passou a ter grande
influéncia no mercado global. Cessados os conflitos na Europa, Inglaterra
e Franga voltaram a produzir, e cairam as exporta¢des americanas. Deve-
se considerar também os fatores internos do mercado americano, que ndo
tinha potencialidade para absorver toda a produgao, pois o investimento,
precedido de uma acumulagao, fez com que os salarios crescessem abaixo
da produtividade das empresas. O processo de reducao dos investimentos
deflagra a crise, tendo no crescimento do desemprego uma das expressoes
mais agudas da crise social relacionada com a reducao da atividade eco-
nomica, reduzindo o consumo.

Marx?’, ao analisar a produgdo sob a forma mercadoria, colocou em
evidéncia a logica operante da economia capitalista, em que a produgao
adquire carater social, realizada por produtores autonomos ¢ independentes,
sendo o mercado a instancia de relacionamento entre os diferentes produto-
res. De forma geral, as unidades produtivas obedecem a uma racionalidade
que busca maximizar o lucro, por meio da elevagdo da produtividade do
trabalho humano, sendo esta a légica microecondmica estabelecida na
socie-dade capitalista. Visando a maximizag¢ao do resultado da producao
de mercadorias por intermédio do aumento da taxa de lucro, a unidade
produtiva — auténoma e independente — deve considerar o progresso téc-
nico e a produtividade social do trabalho para que o seu produto contenha
somente, ¢ tdo somente, a quantidade de trabalho social geral necessaria.
O mercado ¢ a instancia de relagdo dos diferentes produtores, ja que a
concorréncia estabelece o padrdo da produgio social nos diferentes seg-
mentos do mercado.

A inovagdo ¢ uma necessidade endogena desse sistema produtivo,
com a busca permanente do poder de mercado e aumento da produtividade
do trabalho, criando o desemprego como elemento inerente ao capitalismo.
A concorréncia capitalista leva a luta entre os diferentes produtores para
ocupar o maior espago do mercado, e nessa disputa as demandas do setor
produtivo sdo colocadas para o Estado sob a aparéncia de interesses cole-
tivos, como a defesa da producdo nacional e dos empregos dos cidaddos.

37 Ver especialmente as analises de Marx em O capital (1984).
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Com o crédito, criou-se um complexo sistema que financia a produgao
e o consumo, colocando no presente a demanda que teria que se distribuir a
longo tempo, considerando a capacidade de renda da comunidade. Assim,
o setor financeiro assumiu papel central no sistema capitalista de produgao,
além de financiar também os gastos publicos, amarrando o Estado ao setor
financeiro privado nacional e internacional. E interessante a analise de
Marx e Engels, em 1846, sobre a relagdo do Estado com a classe burguesa,
conforme segue:

[...] a esta propriedade privada moderna corresponde o Estado moderno,
o qual, comprado paulatinamente pelos proprietarios privados através
dos impostos, cai completamente sob o controle destes pelo sistema da
divida publica, e cuja existéncia, como ¢ revelado pela alta e baixa dos
valores do Estado na Bolsa, tornou-se completamente dependente do
crédito comercial concedido pelos proprietarios privados, os burgueses.
(Marx e Engels, 1991: 97).

A concorréncia capitalista faz com que os diferentes produtores pro-
curem desenvolver a producdo da forma mais competitiva possivel. A fim
de conquistar poder de mercado, criam diferentes estratégias para manter
e aumentar o acesso aos mercados consumidores e condi¢gdes favoraveis
para a producdo, visando o aumento da taxa de lucro. Com este desiderato,
o setor produtivo cobra a acao do Estado, fazendo surgir o estabelecimento
de barreiras tarifarias e ndo-tarifarias, o controle sobre a forca de trabalho,
sobre o valor dos salarios e o0 uso de mecanismo cambial, a fim de dar com-
petitividade a economia nos mercados interno e externo. O protecionismo
¢ uma caracteristica da producdo capitalista, organizada a partir da idéia
de Estado nacional e submetida a concorréncia mundial, em que cada pais
busca alargar a competitividade de sua economia.

A fim de conter medidas protecionistas que inviabilizassem o
mercado capitalista, apds a Segunda Guerra Mundial, sob a influéncia
das idéias keynesianas, foram criadas as institui¢des para coordenar o
sistema monetario € o comércio mundial, dando maior estabilidade as
economias nacionais. Assim, surgiram em 1944 o FMI — Fundo Monetario
Internacional, o Banco Mundial e 0 GATT — Acordo Geral sobre Tarifas e

3 Conforme Gongalves, et al. (1998:279): “Em 1944, os delegados de 45 paises ndo-
comunistas participaram de uma conferéncia em Bretton Woods, estado de New Hampshire,
nos Estados Unidos, com o propoésito de reformar o sistema monetario internacional. O
conjunto de medidas acordadas naquela oportunidade passou a ser conhecido como o
sistema de Bretton Woods.”



Comércio, um tratado com regras para o comércio mundial e instituigdes
voltadas para manter o equilibrio da economia capitalista.

Segundo a interpretagdo marxista, o eixo da produgao capitalista de
mercadorias se coloca no sentido de buscar expandir o lucro por meio da
elevagdo da produtividade do trabalho num mercado centrado na concor-
réncia. Para produzir mais e mais barato, intensifica-se a produtividade do
trabalho social e diminui-se o tempo de trabalho social geral que deve ser
materializado nas diferentes mercadorias. Como conseqiiéncia direta dessa
forma de producio social, realizada a partir da legalidade da propriedade
privada dos meios de producédo e da concorréncia capitalista, o desemprego
¢ sempre uma constante a cada avango técnico conseguido. Mesmo quando
o desemprego de um setor produtivo ¢ absorvido pelo desenvolvimento de
outro setor, hd um movimento interno nesta forma de produgao social, que,
devido a constante incorporagdo do conhecimento cientifico sob a forma
de processo tecnologico, leva a reducdo do tempo social de trabalho e ao
conseqiiente desemprego. Na interpretacdo marxista, o desemprego esta
relacionado com a exploragao do trabalho pelo capital, ja que o objetivo de
toda produgao capitalista é o lucro privado, num ambiente de concorréncia
que faz da competigdo a regra social.

O progresso técnico poderia levar ao aumento do tempo livre se o
objetivo da produgdo capitalista ndo fosse o lucro privado. Segundo Marx,
a superagdo do reino da necessidade pressupde o avango técnico, porém,
submete-o a outra teleologia, a construcao do reino da liberdade. A supe-
racao da escassez ¢ a capacidade do homem frente a reiterada necessidade
de produzir a vida material exigem o avango das forgas produtivas. Porém,
sob a ordem do capital, o objetivo de toda produgdo de mercadorias ndo ¢ a
construgdo do reino da liberdade para o homem, mas a realizagdo do lucro
privado. O homem ¢ colocado a servigo da produgdo, e ndo a produgdo ao
servico da humanidade. Assim, o progresso técnico vira uma ameaga ao
trabalhador, no sentido de suprimir seu posto de trabalho ou de lhe exigir
um ritmo de produg¢ao ainda mais exaustivo.

Com o crescente papel do Estado no planejamento econdmico, o de-
bate sobre o desemprego tornou-se mais complexo. E importante ressaltar
que as causas do desemprego nao podem ser atribuidas unicamente ao pro-
gresso técnico, sendo necessario considerar em cada conjuntura especifica
a analise sobre quais sdo as determinagdes para o volume de desemprego
em cada pais. O desemprego ¢ resultado também das agdes do Estado ao
perseguir metas de controle da inflagdo, fazendo cair o ritmo de investimentos
e contendo o crédito, em especial por meio da elevacao das taxas de juros,
inibindo setores com uso intensivo de forga de trabalho, principalmente
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pequenas empresas que atuam no mercado interno. As medidas de conten-
¢do do crédito ao consumidor podem ser usadas também para estimular a
poupanga e reduzir o nivel de atividade da economia, mantendo o controle
da inflacdo. A elevagdo da oferta da mao-de-obra num ambiente recessivo
contém o prego dos salarios, baixando o prego da produgdo, o que pode
favorecer os setores exportadores que ndo dependem da demanda interna
e geram divisas que sdo canalizadas para o pagamento das dividas aos
credores externos. O desemprego apos a segunda metade do século XX
¢ um resultado da politica econdmica adotada pelos diferentes governos,
que exige um detalhamento, em cada conjuntura a ser analisada, das forcas
politicas e econdmicas em atuacgdo e dos objetivos almejados pela politica
econdmica em cada pais.

Como regra geral, podemos considerar que a organizacao social
capitalista esta fundada na racionalidade operante do capital, na busca da
sua reproducdo ampliada em escala global. Da racionalidade individual,
operante em cada unidade produtiva e sob o comando de uma logica dada
pela concorréncia capitalista, resulta a grande “irracionalidade geral” desta
sociedade, em que os problemas sociais se tornam evidentes num contexto
marcado pelos crescentes ganhos da produtividade social do trabalho hu-
mano. Como afirmou Dostoievski*’: “[...] aquela aparente desordem que
¢, na verdade, o mais alto grau de ordem burguesa.”

Com as crises econdmicas aparecem as crises sociais — oriundas em
grande parte da elevagao do desemprego e da queda da renda do trabalho.
Uma forma de analisar as crises na sociedade capitalista pode ser por meio
da relagdo entre o crescimento econdmico, sua capacidade de incorporagao
da forga de trabalho ¢ a existéncia de mecanismos que favorecem a distri-
buicdo de renda. Quando a economia entra em recessao, pode haver queda
dos precgos, levando a deflagdo. Ja em conjunturas em que hé o aquecimento
da economia, podem ocorrer processos inflacionarios, com elevacao dos
pregos, exigindo acdes do Estado para conter o consumo. Em ambos os
casos — inflagdo e deflagdo — pode ocorrer a elevagado da taxa de desempre-
g0*. No inicio do século XX, a analise sobre os riscos politicos da crise da
economia capitalista colocou o debate sobre a necessidade de regulagao,
sendo consenso, a partir das idéias de Keynes, que o ciclo da crise deveria

% (apud Berman, 1986:85)

40 Keynes, ao analisar as crises do capitalismo, apontou para o papel da incerteza, do com-
ponente psicologico, da oscilagdo da confianca como um elemento que atua de forma a
agudizar a recessdo e o desemprego. O Estado, tendo capacidade de acelerar o aquecimento
econdmico, restauraria o clima de otimismo e confianga dos agentes econdmicos, que reto-
mariam o investimento produtivo.
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ser desatado. Nessa tarefa caberia papel decisivo ao Estado, por meio da
adocao de uma politica econdmica voltada para ativar o consumo e expandir
a produg@o em conjunturas marcadas pela queda da atividade economica.

Com a experiéncia do planejamento*' da economia, cresceu o debate
sobre os efeitos da regulagdo realizada pelo Estado, levando a um impasse
politico e social dentro do capitalismo. Segundo as interpretagdes das idéias
keynesianas, o Estado deveria ter fungdes mais amplas para evitar as crises
econdmicas e sociais, considerando que os gastos publicos eram neces-
sa-rios para impedir a queda do consumo, mantendo o nivel da atividade
econdmica. Keynes propunha uma revolugao no papel do Estado liberal, o
que levou ao surgimento de uma corrente de opositores as suas idéias, os
quais denunciavam os riscos do intervencionismo do Estado na limitagdo
da liberdade econdmica e os vicios que se colocariam com o sistema de
seguridade social, como fator inibidor da produtividade do trabalho.

As idéias de Keynes foram divulgadas com grande for¢a na Euro-
pa, Estados Unidos e também na América Latina. Na América Latina, a
CEPAL* — Comissdo Econémica para América Latina e o Caribe, 6rgao
integrado a ONU, com sede no Chile, influenciou a formacao intelectual de
varias geracdes de economistas e atuou junto aos governos dos paises latino-
americanos, buscando implementar politicas que incorporassem aspectos das
formulagdes keynesianas. Raul Prebisch® foi um dos economistas que atuou
na divulgacdo das idéias de Keynes na América Latina, através da CEPAL.

Para discutir a produgao capitalista no século XX, ¢ preciso conside-
rar as formulacdes de Keynes sobre o problema da demanda na economia.

Keynes e o problema da demanda efetiva

A década de 1930 foi marcada pelo grave problema do desemprego,
que afetou toda a economia capitalista. Devido a crise de 1929 e ao éxito
do New Deal (a partir de 1932), as idéias de Keynes passaram a orientar as
politicas econdmicas dos Estados capitalistas a partir da década de 1940.

4 A Alemanha, com o chanceler Otto Von Bismarck, ja tinha realizado uma experiéncia
de um Estado ativo na esfera da regula¢do econdmica, porém num contexto diferente da
experiéncia americana.

42 A CEPAL foi criada em 1948.

# Raul Prebisch — argentino (1901-1986), ingressou na CEPAL em 1949 como secretario
geral. Brilhante economista, influenciou a formagdo do pensamento econdmico latino-
americano ¢ publicou, entre outros, os livros: Transformacion y Desarrollo: la gran tarea
de la America Latina (1970) e Capitalismo: Crisis y transformacion (1983).
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A crise da economia capitalista, segundo Keynes, estaria na insufi-
ciéncia da demanda efetiva, que levaria a queda dos investimentos, gerando
desemprego e recessao. Considerando que a economia capitalista ndo ¢ um
sistema tendente ao pleno emprego, Keynes analisou o papel do Estado
na questao da retomada dos investimentos produtivos. Ao se contrapor ao
ideal liberal do livre mercado, Keynes polemizou com toda a tradigdo da
economia classica*. O ponto de ataque de Keynes foi a discussao sobre a
lei de Say*, economista do século XIX que defendia o postulado de que
toda producdo gerava sua demanda. Para a economia classica, o mercado
capitalista seria a instdncia reguladora de toda produg¢ao, tendente sempre ao
equilibrio entre oferta e demanda. Na perspectiva liberal, no capitalismo ndo
haveria excesso de produgdo, pois toda producdo gerava rendas que eram
convertidas em consumo no mercado. Desta forma, as crises ocorreriam
devido a fatores externos a economia capitalista, como queda da produgao
agricola por intempéries, conflitos armados etc. A idéia de equilibrio do
mercado exigiria a mais ampla liberdade para os produtores capitalista, sem
a interferéncia do Estado.

A analise de Keynes contrariou os postulados da Lei de Say essen-
cialmente no que se referia a demanda ilimitada, ao pressuposto de que toda
produgdo gerava sua demanda e que a economia tende ao equilibrio. Para
Keynes, o dinheiro na economia capitalista ndo ¢ apenas um meio de troca,
mas também funciona como reserva de valor, desviando parte da renda do
consumo, gerando o entesouramento ¢ levando a queda na demanda, que
gera problemas na esfera da producdo. O capitalismo ndo funciona como
uma sociedade de produtores simples em que o objetivo final é o consumo,
o dinheiro nio ¢ apenas meio de troca. No capitalismo o objetivo final de
toda produgao ¢ o lucro*.

# “Keynes, os keynesianos e mesmo os pseudo-keynesianos denominam de ‘classicos’ a
todos os economistas que, grosseiramente falando, precederam o préprio Keynes da Teoria
Geral. Para Marx, a Economia Classica era compreendida quase exclusivamente pela obra
de William Petty, Adam Smith e David Ricardo; depois de Ricardo iniciava-se o que Marx
denominava de Economia Politica ‘vulgar’” (Miglioli,1995:13).

4 Segundo Miglioli (1995:11), Michal Kalecki apontou duas razdes para o predominio da
Lei de Say por tanto tempo como um postulado da economia classica: “em primeiro lugar,
o fato de a ‘Lei de Say’ representar o interesse da classe capitalista, e, em segundo lugar, ser
ela aparentemente confirmada cotidianamente pelas experiéncias dos individuos no trato de
suas economias pessoais”.

46 A analise de Marx sobre a reprodug@o ampliada do capital ja colocava a equagdo D-M-D’.
Esta equagdo expressa a produgdo capitalista em que D (capital em forma de dinheiro) se
transforma em M (mercadorias: for¢a de trabalho, matéria-prima, equipamentos e instru-
mentos de produc@o) com o objetivo de gerar D’ (capital acrescido de valor).



Com a crise do desemprego na década de 1930, ficou evidente para
Keynes que o sistema capitalista gera crises sociais ¢ econdmicas. Entao
ele passou a discutir sobre as origens dessas crises e polemizar contra a
economia classica, colocando que no sistema capitalista ha desemprego
involuntario devido aos problemas da demanda efetiva. Assim, em 1936
publicou sua famosa Teoria geral, discutindo o problema da demanda
efetiva e se contrapondo a Lei de Say.*’

Segundo os economistas classicos, o capitalismo seria um sistema
eficiente do ponto de vista de gerar e absorver a producdo, as crises do
sistema produtivo seriam conjunturais e o mercado atuaria em equilibrio
e com pleno emprego. Para os liberais, o salario deveria ser flexivel de
acordo com a demanda da producdo, pois seria o salario que, ao subir,
levaria ao desaparecimento dos lucros. David Ricardo, ao divulgar a Lei
de Say, corroborava a interpretagdo de que os salarios, ao subirem, redu-
ziam os lucros, levando a queda dos investimentos. Dai a explicagdo para
a faria liberal no controle da forga de trabalho e nos custos da producao,
a cada crise a ameaga de corte dos salarios, como forma de reduzir custos
e manter a taxa de lucro.

Keynes questionou a obra de David Ricardo, discordando da analise
de que ¢ o preco dos salarios que leva ao desaparecimento do lucro e a
queda dos investimentos.*® Para os classicos haveria desemprego voluntario
ou friccional, porém a economia tenderia ao pleno emprego da capaci-
dade produtiva. Outro ponto importante da teoria classica era considerar
o dinheiro como neutro, apenas um meio de troca. No capitalismo nado
haveria problema de demanda, pois toda renda seria consumida. Mesmo
que alguém resolvesse poupar sua renda, ela seria aplicada a uma taxa de
juros que lhe daria um rendimento e, por outro lado, haveria um tomador
de empréstimo disposto a gasta-la. Assim, toda producdo gera renda e toda
renda gera consumo.

Com a crise economica da década de 1930, Keynes abandonou os
pressupostos da teoria classica, passou a estudar as causas do desemprego

47 Antes de Keynes, Kalecki ja havia publicado um texto polemizando a questdo da demanda
efetiva a partir da equag@o marxista da reprodugao do capital. A equagdo D-M-D’ pressupde
que se analise o consumo a partir da divisdo de classes. Para o capital, o consumo gera nova
produgdo, na qual ocorre a recriagdo do valor. Para o trabalho, o consumo ¢ mera reposi¢ao
da forga viva de trabalho, ou seja, sobrevivéncia do trabalhador e de sua familia. Kalecki
assumiu a perspectiva de que o trabalhador ndo poupa, consome todo o saldrio em meios
de sobrevivéncia. A equagdo que explica o consumo dos trabalhadores ¢ M-D-M; j4 para os
gastos produtivos do capital, a equagao ¢ D-M-D’.

8 Verificar Miglioli, Jorge. (1995).
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involuntario, bem como as medidas necessarias para conter o desemprego
e o papel do Estado por meio da politica econdmica: “Os principais defei-
tos da sociedade econémica em que vivemos sdo a sua incapacidade para
proporcionar o pleno emprego e a sua arbitraria e desigual distribui¢cdo da
riqueza e das rendas” (1985:253).

Keynes conclui que a economia capitalista difere da de simples troca
porque o objetivo do capitalista € o lucro, € ndo o consumo. Outro ponto
importante foi a discussdo da moeda. Ele assumiu em sua analise que a
moeda ndo ¢ apenas um meio de troca, mas tem fungoes de reserva de valor
dentro do capitalismo, o que pode levar a crises devido a preferéncia pela
liquidez®. Ao considerar a moeda como reserva de valor, ele pdde analisar
o problema do desvio da renda do consumo, o que gerou queda da demanda
efetiva e especulacdes financeiras.

Na sua polémica com a teoria classica, Keynes discordou da analise
liberal sobre as causas do desemprego. Para a teoria classica, o desemprego
seria voluntario ou friccional. No caso do desemprego voluntario, as pessoas
poderiam ou ndo aceitar trabalho, conforme o preco do salario e ainda a
opgao entre maior salario com maior jornada de trabalho ou menor salario
e mais tempo de lazer. Desta forma, haveria no desemprego voluntario uma
opcao dos trabalhadores entre trabalho e lazer. No caso do desemprego fric-
cional, haveria crises conjunturais devidas a mudangas dentro dos diferentes
setores da economia, mas o mercado logo voltaria a funcionar, absorvendo
a forca de trabalho liberada anteriormente. Toda a argumentagao da teoria
classica era no sentido de defender o livre mercado, inibir a regulagao do
Estado na esfera produtiva e especialmente coibir o estabelecimento de
regras contrarias ao rebaixamento dos salarios em épocas de crise.

Keynes analisou que o sistema capitalista ndo opera em pleno
emprego. Ha crises dentro deste sistema econdmico, que seriam aferidas
pela queda dos investimentos e conseqliente desemprego. Para Keynes,
¢ o investimento que define o nivel de emprego, mas s6 hé investimento
quando se espera um retorno positivo desse investimento, o que ele chamou
de expectativa sobre a eficiéncia marginal do capital. Para ele, como nem
toda renda gerada ¢ consumida, ocorre o problema do entesouramento e
queda do consumo, levando a queda dos investimentos e ao desemprego.
O desemprego involuntario ocorre devido a falta de incentivos para o
investimento, o que por sua vez esta ligado ao retorno esperado pelo

49 Marx analisou a questdo do dinheiro que funciona como capital.



empresario®® ¢ ao nivel de demanda efetiva para a produgdo. Assim,
ele conclui que ndo s3o os salarios que inibem os lucros e diminuem os
investimentos, mas a queda da demanda e o aumento nas taxas de juros ¢
que tiram o investimento do setor produtivo, favorecendo a especulagao
financeira.

Como para Keynes o mercado ndo ¢ auto-regulado, coloca-se o
problema de minimizar as crises do capitalismo — durante a propria crise
—no curto prazo. Isto exige abandonar o sistema do livre mercado e propor
uma politica econdmica ativa voltada para a retomada dos investimentos.

A questdo central de Keynes era ativar o investimento e, a partir disso,
promover a elevacao do nivel de empregos, ativar a renda e o crescimento
econdmico. Para ele, o Estado deveria alocar os recursos dentro da econo-
mia, desenvolvendo a atividade do planejamento economico. Abre-se um
amplo campo para a atuacdo ativa do Estado na economia, pois, mesmo
considerando que o capitalismo ndo era um sistema violentamente instavel,
era preciso uma atividade de alocagdo planejada dos recursos na economia.

Keynes analisa o investimento como a variavel determinante do sis-
tema capitalista. Em suas analises, coloca que quando aumenta o emprego,
aumentam a renda e o consumo, s6 que 0 consumo nem sempre acompanha
o aumento da renda, pois deve haver acumulagao para o investimento, além
do desvio da renda para entesouramento. Assim, é o volume de investimento
que define o nivel de emprego e renda.

O montante de investimento corrente dependerd, por sua vez, do que cha-
maremos de incentivo para investir, o qual, como se verificara, depende
da relacdo entre a escala da eficiéncia marginal do capital e o complexo
das taxas de juros que incidem sobre os empréstimos de prazos e riscos
diversos. (Keynes, 1985:31).

Keynes se colocou contra os especuladores, que, buscando ganhos
rapidos, provocam a instabilidade do sistema produtivo, € criticou seriamen-
te o especulador financeiro que atuava nas Bolsas de Valores e desviava o

0 Keynes trabalhou com o conceito de eficiéncia marginal do capital, apresentado na Teoria
geral — capitulo 11, no qual ele coloca: “Defino a eficiéncia marginal do capital como sendo
a taxa de desconto que tornaria o valor presente do fluxo de anuidades das rendas esperadas
desse capital, durante toda a sua existéncia, exatamente igual ao seu preco de oferta [...] O
leitor notara que a eficiéncia marginal do capital é definida aqui em termos da expectativa
da renda e do prego de oferta corrente do bem de capital. Ela depende da taxa de retorno que
se espera obter do dinheiro investido num bem recentemente produzido; e nao do resultado
histérico obtido por um investimento em relagdo a seu custo original, quando examinado
retrospectivamente ao fim de sua vida” (Keynes, 1985:101).
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capital da esfera produtiva. Contra os especuladores, analisando o caso
da Bolsa de Valores de New York, propds impostos para evitar que os
investimentos de curto prazo se tornassem mera especulagdo. O papel das
especulagdes financeiras revelava a ndo-neutralidade da moeda, ¢ a esta-
bilidade da moeda é um fator considerado na formulacdo dos contratos e
na previsao de sua liquidagao futura. Ja que a moeda atua como reserva de
valor, podendo transpor o valor no tempo, intervém no volume de inves-
timentos devido a preferéncia pela liquidez em conjunturas onde as taxas
de juros sdo mais altas que a eficiéncia marginal do capital. Desta forma,
se as taxas de juros forem maiores que a expectativa de retorno do capital
investido, pode ocorrer preferéncia pela liquidez, retencdo da moeda e
especulagdo com aplicagdes financeiras. O ponto central ¢ a consideracao
da eficiéncia marginal do capital como varidvel determinante do sistema
econdmico.

Devido as crises de confianga, os agentes econdmicos sao levados a
avaliar de forma negativa as expectativas da eficiéncia marginal do capital
no tempo futuro, o que, uma vez ocorrendo, diminui o volume de investi-
mentos produtivos e eleva a preferéncia pela liquidez. Se o governo mantém
taxas de juros altas, o dinheiro para investir e consumir fica caro, podendo
fazer migrar capitais investidos na atividade produtiva para a especulagdo
financeira e reduzindo o consumo, com efeito negativo sobre a producao e o
emprego. Com taxas de juros baixas, o volume de investimentos produtivos
pode aumentar se a expectativa da eficiéncia marginal do capital for posi-
tiva, o que tera efeito positivo sobre o emprego e a renda para o consumo.

A expectativa de uma baixa no valor da moeda estimula o investimento e,
em conseqiiéncia, 0 emprego em geral, porque eleva a curva da eficién-
cia marginal do capital, isto ¢, a escala da demanda de investimento; a
expectativa de uma alta no valor da moeda produz, ao contrario, efeito
depressivo, porque reduz a escala da eficiéncia marginal do capital.
(Keynes, 1985:104).

Keynes colocou que o capitalismo tem tendéncia a acumulac¢ao’' e
que este fenomeno ¢ desastroso para o nivel de emprego e para o crescimento
da economia. Para ele, a escassez ¢ um fator que interfere na eficiéncia
marginal do capital, porque quando aumenta o volume de investimento
num dado tipo de capital, a sua eficiéncia marginal cai, levando a queima

31 Marx trabalhou com a tese da acumulagé@o do capital a partir da analise da exploragdo do
trabalho pelo capital, a superproducéo de mercadorias e o subconsumo dos trabalhadores.
Ver Polari (1984).



de capitais. “[...] a longo prazo, o capital deve conservar-se suficientemente
escasso para que a sua eficiéncia marginal seja pelo menos igual a taxa de
juros correspondente a duragdo de sua existéncia” (Keynes,1985:153).
Contra os excessos da acumulagao de capital, que levaria auma queda
da taxa de lucros, propde gastos publicos para estimular a demanda e manter
a taxa de retorno dos investimentos. Os gastos publicos, mesmo sendo feitos
para evitar crise econdmica, deveriam ser canalizados para a area social.
Keynes sempre colocou a economia como uma ciéncia moral, cuja meta
era a construg¢do de uma sociedade boa. Este enfoque peculiar da economia
o levou a uma intensa atividade politica junto ao governo britanico e norte-
americano, defendendo a agdo do Estado com uma politica econdmica
voltada para fomentar o crescimento economico e reduzir o desemprego.

Da minha parte sou, presentemente, algo cético quanto ao éxito de uma
politica meramente monetaria orientada no sentido de exercer influéncia
sobre a taxa de juros. Encontrando-se o Estado em situagdo de poder
calcular a eficiéncia marginal dos bens de capital a longo prazo e com
base nos interesses gerais da comunidade, espero vé-lo assumir uma
responsabilidade cada vez maior na organizag¢ao direta dos investimentos,
ainda mais considerando-se que, provavelmente, as flutuagdes na esti-
mativa do mercado da eficiéncia marginal dos diversos tipos de capital,
calculada na forma descrita antes, serdo demasiado grandes para que
se possa compensa-las por meio de mudancas viaveis na taxa de juros.
(Keynes,1985:118-9).

No contexto onde foram colocadas as idéias de Keynes, a socialde-
mocracia européia passou a ver nas suas proposi¢cdes uma justificativa
econdmica para os gastos sociais. Segundo Suzane Brunhoff (1995:58):

Keynes legitimou uma nova concepg¢ao de auxilio aos desempregados,
econOmica, bem diferente da concepgdo anterior a guerra de 1914,
quando os desempregados eram considerados como casos psicoldgicos
e sociais ou como fermento de contestagdes politicas. Colocando o nivel
de emprego global no centro de seus desenvolvimentos e preconizando
uma interven¢do do Estado nesse mesmo sentido, as idéias de Keynes
prestam-se a confusao entre politica de pleno-emprego ¢ Welfare State.

Ap6s a Segunda Guerra Mundial (1945), a polémica sobre o Estado
e o mercado sempre esteve no debate politico e académico. Contra as idéias
de planejamento e interven¢ao do Estado temos a figura de Hayek. Para ele,
toda intervencdo do Estado na regulacdo social seria desastrosa, pois os
individuos poderiam perder seu incentivo para desenvolver suas potenciali-
dades se o Estado assumisse um papel protetor. Assim, toda restri¢do a livre
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iniciativa era nociva ao pleno desenvolvimento economico, e toda agdo do
Estado, com agdes de seguridade social, s6 poderia conduzir os individuos
a perda do estimulo para com seu proprio desenvolvimento.

A conjuntura politica e as formulagdes intelectuais apos a Segunda
Guerra Mundial pareciam indicar a Hayek o perigo do totalitarismo de Esta-
do, o crescimento das idéias socialistas que ele relacionava com a historica
experiéncia fascista e nazista. Neste contexto, ele propunha a retomada do
liberalismo classico do século XIX, a defesa do livre mercado e a redugao
do papel do Estado.

Keynes, ao contrario de Hayek, via no sistema do livre mercado o
perigo das crises econdmicas, que favoreceria a propaganda dos partidos
socialistas. Para ele, o Estado deveria fomentar o investimento, por meio
de gastos em obras publicas, e assim, aumentando o consumo, favoreceria a
retomada dos investimentos. Uma vez retomado o crescimento econdmico,
o mercado se encarregaria de regular a economia. A intervencao do Esta-
do nao alteraria o regime de propriedade privada dos meios de produgio.
Muito pelo contrario, seria uma defesa do capitalismo contra as suas crises
visando a manutencao desta ordem social. Keynes, ao propor o incentivo
ao consumo e a acdo do Estado financiando obras sociais como meio de
aumentar a demanda, passou a ser visto como suporte para as lutas sociais
e politicas dos partidos trabalhistas.

Cavar buracos no chdo a custa da poupanga nao s6 aumentara o emprego,
como também a renda nacional em bens e servicos tteis. Contudo, ndo é
razoavel que uma comunidade sensata concorde em depender de paliati-
vos tdo fortuitos e freqiientemente tdo extravagantes, quando ja sabemos
de que influéncias depende a demanda efetiva. (Keynes, 1985:154).

E importante considerar que os gastos do Estado néo sdo efetivados
com o principal objetivo de melhorar a vida da populacao trabalhadora, e
sim desatar a crise economica, muito embora, nessa dindmica contraditoria,
a interven¢@o do Estado nos paises centrais tenha servido também para ga-
rantir os interesses das classes trabalhadoras. A hegemonia do pensamento
de Keynes, apds a Segunda Guerra Mundial, serviu para o crescimento dos
partidos trabalhistas e para a defesa de uma politica econdmica que previa
a atuacdo do Estado na busca do bem-estar social, refor¢cando as idéias
contratualistas.

A partir da década de 1970, a teoria keynesiana perdeu forca,
retomando-se a discussao sobre as potencialidades do livre mercado, com
a divulgacao, com grande apelo ideoldgico, do excesso da agdo do Estado
na economia. A regulagdo do Estado passou a ser considerada um entrave
ao desenvolvimento da economia, pois, especialmente nos paises centrais,



houve um processo de diminui¢ao do ritmo do crescimento econémico € um
aumento nos déficits publicos. A queda na taxa de retorno dos investimentos
levou a um crescimento lento da economia, num contexto de aumento
dos déficits publicos e inflagdo. Iniciou-se uma ofensiva dos setores mais
conservadores das classes capitalistas nos paises centrais, colocando a
tese da necessidade de reduzir a capacidade de intervengdo do Estado na
economia. O peso da socialdemocracia na defini¢do da politica economica
implementada pelo Estado era assegurado pela forte pressao dos sindicatos.
O capital passou a sentir-se amarrado pela pressdo dos movimentos sindicais
e pela acdo do Estado.

A baixa taxa de crescimento economico no final dos anos 1970 e
1980, num ambiente marcado pela permanéncia da inflagdo, fez ressurgir a
tese de que o preco dos salarios leva ao desaparecimento dos lucros e que
os gastos do governo geram inflacdo, fatores que inibem os investimentos.
A ofensiva contra os interesses das classes trabalhadoras ocorreu apos o
movimento sindical europeu ter buscado interferir na delibera¢do sobre a
adocao de novas tecnologias poupadoras de mao-de-obra e no controle do
processo produtivo, a fim de evitar o desemprego. Outro ponto de polémica
foi registrado em torno dos gastos publicos na area social, que exigia eleva-
cdo da carga tributaria sobre o capital. O crescimento do setor financeiro,
por meio dos bancos privados, pressionou para a liberalizagao do mercado
financeiro.

Keynes deixou de ser a referéncia para a inspiragao das politicas
econdmicas voltadas para o investimento, e o livre mercado tornou-se nova-
mente o sonho dourado do grande capital. O capital financeiro, contrariando
as crengas do proprio Keynes®? de “eutanasia do capital rentista”, passou a
dominar o mundo dos investimentos. A onda de especulagdes financeiras
se espalhou pelo mundo, gerando crises e instabilidade em varios paises e
comprometendo a capacidade dos governos nacionais formularem politicas
voltadas para o crescimento econémico em varias regides do mundo, espe-
cialmente na América Latina.

2 ¢...] embora este estado de coisas seja perfeitamente compativel com certo grau de in-
dividualismo, ainda assim levaria a eutanasia do rentier e, conseqiientemente, a eutanasia
do poder cumulativo de opressao do capitalista em explorar o valor de escassez do capital.
[...] eu considero o aspecto do rentier do capitalismo como sendo uma fase transitoria, que
desaparecera logo que tenha desempenhado sua funcdo. E com o desaparecimento deste
aspecto muitas outras transformagdes deverdo ocorrer. Além disso, uma grande vantagem
na ordem dos acontecimentos que preconizo consiste em que a eutanasia do rentier, do in-
vestidor sem fung¢@o, nada tera de repentino, mas sera meramente uma continuagdo gradual
¢ prolongada do que vimos observando recentemente na Gra-Bretanha, sem carecer de
qualquer revolucao” (Keynes,1985:255).
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A proposta liberal de Estado minimo

A crescente intervencao do Estado na sociedade gerou uma nova
dindmica de acumulagéo capitalista, em que os fundos publicos*® foram ca-
nalizados para favorecer o investimento privado, de forma direta ou indireta.

Mesmo os gastos sociais foram funcionais ao capital, pois todo
sistema de bem-estar social passou a funcionar como salario indireto, bara-
teando o pre¢co da mao-de-obra e criando um clima de confiancga, favoravel
ao crescimento econdmico.

A segunda metade do século XX pode ser descrita como um periodo
complexo. Por um lado, houve avangos democraticos com a universali-
zacdo do direito ao voto em varios paises e o estabelecimento de direitos
sociais; por outro, o inédito desenvolvimento tecnologico, que deu maior
poder ao grande capital. Neste contexto, se colocou a luta pelo controle do
processo produtivo por parte dos sindicatos, buscando estabelecer regras
ao capital, e o fortalecimento dos partidos trabalhistas na Europa, fatores
que, aliados as idéias de Keynes sobre a regulagdo econdmica, redefiniram
a acdo do Estado®.

Nos paises chamados “em desenvolvimento” houve uma dinamica
em que os Estados nacionais passaram a ser os agentes dos processos de
industrializagdo e modernizagdo da estrutura produtiva. A debilidade do
capital nacional privado exigiu a atuagdo do Estado na organizagao da estru-
tura produtiva, favorecendo a acumulagao capitalista. Assim, o Estado nos
paises em desenvolvimento ndo foi capaz de alterar a situacdo de pobreza
em que vive grande parte da sua populacdo, ja que o objetivo central da
politica econémica foi criar condigdes para a reproducao do capital. O mo-
delo de crescimento econdmico, ao pactuar com setores latifundiarios, sem
alteracdes na estrutura de concentragdo de renda e riqueza, ndo promoveu
um desenvolvimento social com padroes de igualdade, mas reproduziu as
histéricas desigualdades de poder politico e econémico.

Na América Latina, os Estados nacionais estiveram sob o comando
de governos populistas com perfil autoritario, expresso nas ditaduras que se

3 Ver a respeito da anélise dos fundos publicos: James O’Connor (1977) e Francisco de
Oliveira (1988).

3 Como foi analisado por Simone de Beauvoir (1967). Apés a Primeira Guerra Mundial a
direita estava amedrontada pelas crises sociais ¢ pela agao dos comunistas. O fascismo foi
a resposta dada pela burguesia européia aos movimentos comunistas; tdo logo os fascistas
foram derrotados, a burguesia entra novamente num clima de medo ¢ de autodefesa.



espalharam pelo continente, excluindo as camadas populares da esfera das
decisdes politicas, o que favoreceu a implantacao de projetos de desenvol-
vimento econdmico num ambiente de concentracao de riquezas. No Brasil
houve uma modernizagdo conservadora®® que resultou numa sociedade mais
desigual e mais complexa, que convive com a pobreza de grande parte de
sua populagdo e com a opuléncia de sua elite economica e politica.

Nos paises centrais, a conjuntura favoravel a ampliagao dos direitos
sociais perdurou até o inicio da década de 1970, quando a economia passou
a crescer mais lentamente devido a dificuldade de aumentar a taxa de lucro,
levando a redu¢ao dos investimentos. Considerando ainda a alta do preco
do petréleo’, devido ao boicote dos paises arabes, a economia capitalista
novamente entrou em crise. Os paises centrais foram submetidos a um
grande impasse com a crise do petroleo e com as pressdes dos paises em
desenvolvimento, questionando as regras do comércio mundial. Na discus-
sdo sobre as regras do comércio mundial®’, uma organizagao dos paises em
desenvolvimento, que foi denominado G77 — o Grupo dos 77 — fez mudar,
pelo menos temporariamente, os termos de trocas do comércio mundial,
com perdas para os paises desenvolvidos®®. A resposta dos setores mais
conservadores, ligados ao grande capital, ndo foi outra sendo acirrar a luta
contra a periferia capitalista e submeter a um controle mais rigido a ordem
mundial. Deste contexto, pontuamos alguns aspectos essenciais:

5 Conforme analise de Florestan Fernandes, no livro 4 revolug¢do burguesa no Brasil.

56 | impressionante a andlise de Friedman (1980:46) sobre a crise do petroleo e a agio
dos Estados Unidos. Ele coloca a crise do petroleo como um entrave ocorrido no sistema
de pregos, e a agdo do governo americano, a0 manter os pregos internos dos derivados de
petréleo, como uma agdo que favoreceu o cartel da OPEP. Para Friedman, o livre mercado,
nos moldes colocados pela mao invisivel de Adam Smith, ¢ a tnica solugdo para a socieda-
de capitalista. Ele retira de suas analises quaisquer implicagdes sobre a divisdo de classes,
sobre a estruturagdo do capitalismo como um sistema cujo objetivo central é o lucro, e ndo
a simples troca de mercadorias.

57 A organizagdo dos paises em desenvolvimento, o Grupo dos 77, ocorreu com a criagdo
da UNCTAD, em 1964, como um organismo ligado a ONU, buscando discutir regras do
mercado mundial que favorecessem os paises em desenvolvimento. Por ocasido da Assem-
bléia Especial das Nagdes Unidas, em 1974, o Grupo dos 77 apresentou um conjunto de
reivindicagdes que, se adotadas, afetariam o comércio mundial, com perdas relativas para os
paises desenvolvidos. Ver a esse respeito as analises de Gongalves et al. (1998).

% O Japdo foi duramente atingido pela alta do petroleo, o que levou a se pensar que a propria
acdo da OPEP poderia estar ligada aos interesses dos EUA de quebrar a competitividade
japonesa. Esta tese ¢ polémica e ndo temos como demonstra-la neste trabalho.
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— O fim da conversao dos dolares em ouro, o esgotamento do acordo
de Bretton Woods* ¢ a cria¢ao dos euromercados: “[...] os instrumentos
de liquidez criados pelo governo americano para financiar a divida ptblica
deram inicio a economia do endividamento.[...] Os euromercados interna-
cionalizaram a economia de endividamento, verdadeiro cancer da econo-
mia mundial” (Chesnais,1996:251). Houve o desenvolvimento do sistema
financeiro internacional com a ruptura do sistema de Bretton Woods®;

— A crise do petr6leo® — aumento no preco de toda produgao industrial
e desequilibrio financeiro dos paises compradores de petrdleo;

— A crise politica — busca de controle do processo produtivo pelos
sindicatos e luta dos paises periféricos para mudangas nas relagdes do
mercado mundial, buscando favorecer os paises pobres;

— A criacao de um mercado financeiro internacional devido ao acu-
mulo de dolares, originados, em parte, pela elevagdo do prego do petroleo
(os petroddlares), financiando um novo ciclo de investimentos na Europa,
Estados Unidos e América Latina, e de eurodolares, formados pelos recursos
das empresas norte-americanas que atuavam na Europa sem repatriar seus
lucros a fim de evitar custos dos impostos;

— A crise financeira dos Estados — endividamento publico, que desen-
cadeou o processo de ajuste, com reducdo dos gastos publicos.

Devido as mudangas ocorridas na esfera econoémica e politica, surgi-
ram novos desafios para a atua¢ao do Estado nacional. A internacionalizagao
financeira levou a uma maior integracao dos sistemas financeiros nacionais®.
Com a internacionaliza¢do da producgdo e o desenvolvimento tecnoldgico

% 0O acordo de Bretton Woods ¢ assim denominado por ter ocorrido, em 1944, nesta cidade
americana, com o objetivo de dar novas regras para o sistema monetario internacional, criando
o Fundo Monetario Internacional, o Banco Mundial e 0o GATT — Acordo Geral sobre Tarifas
e Comércio, no contexto logo apds o fim da Segunda Guerra Mundial.

% Segundo Gongalves et al. (1998:281/282): “Os paises que formavam parte do sistema de
Bretton Woods aceitavam o fato de que a conversibilidade oficial implicava que suas reservas
de divisas fossem mantidas sob a forma daqueles ativos aos quais eles pretendiam conver-
ter suas moedas nacionais. [...] As condi¢cdes para a conversibilidade oficial estabelecida
originalmente no sistema de Bretton Woods esgotaram-se em agosto de 1971 — quando foi
suspensa a convertibilidade do délar em relagdo ao ouro — e subseqiientemente em relagao
a convertibilidade entre o ddlar e outras moedas”.

¢! Chesnais (1996:254) coloca que ao lado dos fundos do petrdleo, cria-se o fundo do nar-
codolares, pelos lucros da comercializagdo mundializada de drogas.

2 Conforme Gongalves (1998:151): “trata-se ndo somente do aumento dos investimentos
cruzados dentro do grupo dos paises desenvolvidos, mas também da penetragdo em mercados
de capitais de paises em desenvolvimento”.



mais intenso, reduziu-se, nos paises centrais, o volume de empregos®, ge-
rando crise social e aumento na demanda pelos seguros sociais mantidos
pelo Estado.

O primeiro ataque ao modelo de interven¢ao do Estado na regulacdo
da economia veio com a denuncia de que os gastos publicos favoreceram
um surto inflacionario; o Estado foi acusado de gastar além da sua arreca-
dagdo. Os gastos sociais criaram despesas insuportaveis para a economia,
inibindo os investimentos. O sistema de prote¢ao social seria oneroso e
comprometeria o crescimento econdomico®.

Nesta conjuntura de ataque ao sistema de regulacdo estatal ganharam
forca as idéias monetaristas, com a retomada de Hayek, divulgado por Mil-
ton Friedman®. O ideal do livre mercado foi a bandeira desse movimento
conservador, que logo recebeu a denominagao de neoliberal. Devido a nova
base tecnologica da producao, as relagdes sociais no mundo do trabalho se
redefiniram. A flexibilizagdo do emprego, o processo de terceirizacdo da
producdo e o desemprego estrutural nos paises centrais quebrou o poder
politico dos sindicatos, que, aliado ao fendmeno da globalizagdo®, redefiniu
a diregdo politica dos governos e as propostas de regulacdo estatal sobre
os niveis de desigualdades sociais.

Assim, a polémica sobre as fun¢des do Estado acirram o debate
politico e académico devido as reformas liberais implementadas pelos

 Verificar o livro de Viviane Forrester: O horror econémico (1997).

¢ O grande idedlogo dessa fase do capitalismo, Milton Friedman, a partir das idéias de
Hayek, denunciava o gigantismo do Estado e a supressao da liberdade dos individuos. Ele
acusa o governo de gastar demais nos programas assistenciais, como podemos ver: “O
Departamento de Satde, Educagdo e Assisténcia Social, criado em 1953 com o objetivo de
consolidar os programas de assisténcia social que se encontravam dispersos, principiou por
ter um orgamento de 2 bilhdes, menos de 2% dos gastos com a defesa nacional. Vinte e cinco
anos mais tarde, em 1978, o seu orcamento era de 160 bilhdes, vez e meia mais do que o total
despendido pelo Exército, pela Marinha e pela Forga Aérea. [...] Em 100 trabalhadores do
pais, mais de 01 encontrava-se ao servico do império da DSEA, quer ao seu servigo direto
quer na prossecu¢do de programas organizados por este” (Friedman,1980:137).

% Milton Friedmann (1912 -), economista da Escola Monetarista e membro da Escola de
Chicago — EUA, defensor das idéias de livre mercado, autor do livro Capitalismo e liberdade
(1985), entre outros.

% O conceito de globalizagio refere-se, em nossa andlise: a) ao fendmeno de internaciona-
lizagdo da produgdo. O capital transfere o processo de produgdo para diferentes pontos do
planeta, a partir da flexibilizagdo do processo produtivo tornada possivel pelas inovagdes
tecnologicas, especialmente o uso da microeletronica; b) ao processo de internacionalizagao
financeira, a a¢do mais volatil do capital por meio dos fundos de aplicagdes nos mercados
de capitais; c) a globalizagdo comercial, realizada pela abertura econdmica, favorecendo o
processo de importagdes.
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governos conservadores. Esse processo foi deflagrado na Inglaterra por
Thatcher e nos Estados Unidos por Reagan, tomando uma dimensao mundial
e passando a compor os pontos da agenda politica dos anos 1980. Como
eixo dessa reforma do Estado podemos colocar a volta do conservadorismo
liberal. Houve a quebra do poder dos sindicatos, acusados de corporativos,
a busca de reducdo dos custos da produgdo por meio da desregulamentagdo
do mercado de trabalho e o corte dos gastos sociais do Estado. Acusou-se de
serem os elevados custos de manutengdo do Estado de Bem-estar Social a
causa da inflagdo; além disso, alegou-se que o excesso de direitos trabalhistas
dificulta o processo de crescimento econdmico e que o prego dos salarios
reduz o lucro, inibindo o investimento.

No plano dos direitos sociais, conquistados nas décadas anteriores,
passou-se para um processo de reformas nas fungdes do Estado, com a
quebra dos direitos previdenciarios, reducao dos gastos na area social, mu-
dancas nas leis trabalhistas e diminui¢do da regulagdo, permitindo o livre
fluxo de capitais. Foi uma retomada dos ideais do liberalismo classico: as
idéias de que o individuo € o responsavel pelo seu desenvolvimento, que
os salarios comprometem os lucros, que a nova base tecnoldgica exige
mudang¢as no mundo do trabalho e que é preciso dinamizar o mercado,
reduzindo o Estado. Neste contexto historico, a palavra magica do capital
¢ a competitivi-dade, sua alma € a concorréncia e sua ética € o egoismo
individualista, voltado para os interesses privados.

Na Europa, o grande problema do desemprego esta colocado com
novas determinag¢des — ndo o desemprego voluntario ou o friccional, mas
o desemprego estrutural. E a receita que se colocou nao foi inspirada na
proposta de Keynes, até porque os gastos sociais estdo sendo reduzidos®’
pela crise fiscal do Estado. A proposta que veio se colocando a partir do final
dos anos 1970 ¢ a desregulamentacao dos direitos trabalhistas, a reducao dos
direitos sociais e a reducdo da regulagao do Estado na economia nacional.

Refletindo sobre a pertinéncia da teoria keynesiana no final do sé-
culo XX, devemos reconhecer que a sociedade capitalista tornou-se mais
complexa, exigindo a ampliagdo da analise sobre os processos econdmicos.
A internacionaliza¢do da produgdo retirou o investimento do territorio
nacional, o que inibe o poder fiscal dos Estados nacionais. A nova base tec-
nologica reduziu estruturalmente o volume de trabalho humano no processo

¢ Embora a propaganda de corte nos gastos publicos seja dirigida especialmente aos paises
periféricos, na Europa houve mudangas nas discussdes sobre o papel do Estado na protecio
social, que encontraram maiores resisténcias devido a experiéncia historica do Estado de
Bem-estar Social, como também se verifica no Canada.



produtivo em alguns setores da industria e permitiu maior mobilidade ao
capital financeiro. Mesmo gerando gastos publicos, o volume de empregos
ndo voltaria a crescer nos mesmos niveis do comego dos anos 1950, e sobre
0s gastos sociais ha que se considerar que fazer uma reforma tributaria num
mundo internacionalizado nao ¢ tarefa facil. O Estado perdeu, em parte,
seu poder de tributar o grande capital.

O capital busca suprimir a proposta da regulagdo voltada para a
garantia de padrdes de igualdade social, a ser realizada pelo Estado. Neste
contexto, questiona-se a teoria contratualista e a relagdo entre economia
de mercado e democracia. No plano politico surge o problema de garantir
a legitimidade do Estado numa sociedade mais complexa e desigual. No
debate sobre as fungdes que o Estado deve realizar, concordamos com as
analises que associam a crise do modelo de regulagio realizado pelo Estado
de Bem-estar Social nos paises centrais (especialmente na Europa), com
a crise econdmica dos anos 1970 e com o processo de internacionalizagao
da produgdo.®®

O capital financeiro® passou a ter maior mobilidade e a exigir,
juntamente com o setor produtivo, novos privilégios fiscais. Tornar-se
atrativo ao investimento externo passou a ser um grande problema para
os Estados nacionais, especialmente na periferia do capitalismo. O capital
internacionalizado pressiona o Estado-nagdo, especialmente na periferia
capitalista, exigindo isencgdes fiscais, abertura de mercados, privatizagao
e desregulamentagdo do mercado de trabalho e do mercado financeiro. Na
busca de novos espagos para acumulagdo, o capital se expande para o setor
de servigos. Algumas areas que eram ocupadas pelo setor publico, como
previdéncia social e satde, passaram a interessar ao capital privado. Os
setores de transporte, energia e comunicagdo também sao areas de interesse
para o investimento privado, além da acdo do capital financeiro de carater
especulativo, especialmente com os titulos da divida publica.

Com o desenvolvimento de pesquisas na industria de medicamentos e
de equipamentos de diagnosticos, a venda de servigos de saude ¢ um grande

%8 <[...] em seu relatorio de 1994, a Divisdo sobre Firmas Transnacionais da UNCTAD enu-
merou a existéncia de quase 37 mil multinacionais, para esclarecer, trés paginas adiante,
que o essencial da analise iria se limitar aos cem grupos mais transnacionais [...] Em 1990,
esses cem grupos concentravam em suas maos cerca de um ter¢o do montante mundial de
IED; possuiam ativos de valor acumulado da ordem de 3,2 trilhdes de dolares, sendo cerca
de 40% situados fora do pais de origem” (Chesnais, 1996:72).

 «[...] a globalizagdo financeira como parte integrante de um movimento de acumulagdo
em escala global caracterizado pelas dificuldades de expansdo da esfera produtiva-real
(Gongalves et al., 1998:152).
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mercado, desde que se reduza a capacidade de atuagdo da satde publica.
O fortalecimento da previdéncia privada exige a reforma da previdéncia
publica, para estimular a venda desse novo produto no mercado. Os fundos
de pensdo também se configuram como agentes estratégicos na economia,
favorecendo agdes especulativas no setor financeiro e financiando inves-
timentos. Na luta pela competitividade ¢ preciso flexibilizar o mercado de
trabalho e reduzir os custos com a mao-de-obra. Isto exige reformas na
legislag@o trabalhista regulamentada e fiscalizada pelo Estado. No caso
dos paises periféricos, sdo necessarias a abertura irrestrita do mercado e
privatizagdes de setores de grande interesse para o capital internacional.
A globalizagdo, vista como fato irreversivel, virou a palavra de ordem,
fazendo os diferentes paises se adaptarem ao mundo globalizado a partir
das reformas estruturais do Estado.

Cabe indagar de que maneira essas idéias ganharam espaco dentro da
discussao politica nos diferentes paises e como os setores mais organizados
das diferentes sociedades ficaram fragilizados pelo discurso conservador,
no momento em que o capitalismo evidencia seu grande poder de barbarie
frente a sobrevivéncia de milhares de pessoas no mundo e frente aos danos
ambientais causados ao planeta.

A nossa argumentacao vai no sentido de afirmar a tese de que a ascen-
sdao do movimento politico-ideolégico denominado neoliberalismo guarda
intima relagdo com o processo de globalizagdo econdmica’™, especialmente
depois da crise econdmica dos anos 1970 e da derrocada do socialismo
real, ja evidente nos anos 1980. E um mesmo processo historico, em que
as estratégias da organizagdo produtiva se globalizaram, ao lado de uma
ofensiva ideologica do grande capital, que, pressionando a esfera politica,
buscou restaurar o prestigio do livre mercado.

Embora com o fim do socialismo real se tenha divulgado o fim das
ideologias, o debate acerca das posi¢des de direita e esquerda ainda sdo
temas presentes na esfera politica da sociedade. A este respeito, Bobbio
(1995:33) coloca algumas questdes interessantes:

[...] ndo ha nada mais ideoldgico do que a afirmacdo de que as ideolo-
gias estdo em crise. E depois, “esquerda” e “direita” ndo indicam apenas
ideologias. Reduzi-las a pura expressao do pensamento ideologico seria
uma indevida simplificacdo. “Esquerda” e “direita” indicam programas
contrapostos com relacdo a diversos problemas cuja solugdo pertence
habitualmente a agdo politica, contrastes ndo sé de idéias, mas também

0 A globalizagdo econdmica abrange trés setores: comercial, financeiro e produtivo.



de interesses e de valoragdes a respeito da direcdo a ser seguida pela
sociedade, contrastes que existem em toda sociedade e que ndo vejo
como possam simplesmente desaparecer.

A retomada das idéias de direita’’, sobre o poder de regulagido do
livre mercado teve maior difusdo apds o inicio da crise economica na dé-
cada de 1970, embora sempre estivesse presente nas discussodes politicas
durante todo o periodo do pds-guerra, marcado pela hegemonia das idéias
keynesianas, vistas como de esquerda ou de centro-esquerda.

Com a influéncia da Escola de Chicago (EUA), cresceu a divulgagao
das potencialidades do livre mercado, desenvolvendo-se uma luta ideologica
contra a idéia de liberdade aliada a idéia da igualdade social. Para os liberais
ortodoxos, a liberdade possivel é a economica, e toda regulagdo do Estado
que restringir essa liberdade econdmica ¢é colocada como totalitarismo.

O liberalismo tem que lutar constantemente contra a idéia da igual-
dade social, da distribui¢ao da riqueza social, porque se formos aferir a
realidade do mundo capitalista do final do século XX, embora se tenha
progredido muito nas técnicas de produgao da maioria dos bens materiais
para o consumo humano, exponenciando o volume da producao, veremos
que a desigualdade social s6 tem crescido relativamente ao desenvolvimento
do poder de acumulagao do capital. Para manter a sua “ordem”, a legalida-
de e legitimidade da desigualdade social é o centro do projeto neoliberal.

Assim, o neoliberalismo caracteriza-se essencialmente por um
movimento politico e ideologico que busca criar legitimidade e manter os
avangos da globalizacdo econdmica, justificando a desigualdade social a
partir da idéia de diferencas naturais. O Estado estd no centro da disputa
neoliberal, pois como movimento politico-ideoldgico visa essencialmente
usar o poder politico para dar liberdade de agdo para o grande capital.

Analisando como ganharam forca as idéias neoliberais, aceitamos
a tese de que a ascensdo desta nova direita’ conservadora esta ligada as
crises econdmicas e politicas do periodo de 1960 a 1980, ao questionamento
do modo de produgio fordista e ao modelo de gestdo estatal de amplas
esferas produtivas, ditas estratégicas. Segundo as idéias neoliberais, o
keynesianismo demonstrava sua incapacidade de impulsionar o crescimento
econdmico num periodo em que a capacidade financeira do Estado-nagao
estava com sérias dificuldades.

"I Conforme Simone de Beauvoir (1967:04): “Ser de direita é temer pelo que existe — escrevia
com acerto Jules Romains”.

72 Verificar o livro Tempos conservadores, de Agustin Cueva (org.), 1989.
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Conforme Michalet (1983:222): “O Estado se defronta entdo com
o paradoxo de ter que elaborar uma politica nacional com elementos per-
tencentes a um espacgo internacionalizado”. Outro fator decisivo da crise
do Estado-nagdo’ € sua incapacidade de ampliar as bases de receita fiscal,
os impostos sobre o grande capital, num mundo em que a legitimidade
da regulacdo estatal ¢ atacada por uma crise politico-ideologica de clara
tendéncia privatizante.

O Estado — via fundos publicos — serviu como espago para a acu-
mulagdo capitalista, que se tornou evidente nos Estados Unidos pelo de-
senvolvimento da industria bélica, nos paises europeus pelo protecionismo
econdmico, ¢ nos paises periféricos pelo sistema de substituigdo de impor-
tagOes — a estratégia industrializante. O Estado agora deve deixar o espaco
livre para a iniciativa privada em todos os setores onde ha perspectiva de
lucratividade, o que fortalece o discurso sobre a focalizagdo das politicas
sociais para os mais pobres; os segmentos que possuem renda devem ter
acesso aos bens ¢ servicos via mercado. A cidadania ¢ reduzida aos seus
aspectos civis e politicos, ja que a desigualdade social figura novamente no
nebuloso campo da filantropia, também assumido no discurso empresarial
com o crescimento do chamado terceiro setor.

Ha, nesse processo neoliberal de reducdo do Estado, uma diferenca
na agenda proposta para os Estados dos paises centrais e para os Estados
dos paises periféricos. O que vemos ¢ um processo de concentracao
e centralizacdo politica que acompanha a centralizagdo ¢ acumulagdo
econdmica.

O neoliberalismo ¢ um remédio amargo que os paises do Primeiro Mun-
do ndo tomam na dosagem que propdem ao Terceiro Mundo ou, se o
tomaram, ja passaram a corrigir seus rumos, com a substitui¢do de seus
mandatarios neoliberais. (Sader,1995:191).

O Estado para os neoliberais ndo deve ser indistintamente fraco.
Deve ser fraco na esfera da regulacdo econdmica, da tributagdo sobre o
capital e na promocao de beneficios e direitos sociais. O Estado neoliberal
deve fortalecer-se para defender o livre mercado e favorecer a acumulagao
capitalista. Assim, na periferia capitalista este processo assume, cada vez
mais, o carater privatizante, aliado a abertura econdmica e a reducdo da
seguridade social.

3 Nos paises em desenvolvimento o ponto central da crise fiscal do Estado foi colocado pela
forma de endividamento externo, através do sistema financeiro privado, com taxas flutuantes
de juros, especialmente na década de 1970.



A nova base tecnoldgica da produgdo, a flexibilizagdo produtiva,
que fragmenta o processo produtivo, deslocando a producdo industrial
para va-rios paises, a diminuicdo dos empregos devido ao avango tecno-
logico, a inseguranca causada pelo medo do desemprego, a tercerizagao
das atividades, todos esses fatores cairam como um torpedo na estrutura
sindical montada com base numa planta de fabrica no estilo fordista. Com a
fragilizagdo dos grandes sindicatos, o poder da classe trabalhadora na esfera
politica também diminui, passando a uma postura defensiva.

Para Perry Anderson (1995), o movimento neoliberal foi se gestando
desde o final dos anos 1960 e acirrou-se nos anos 1980 ¢ 1990. O polo
irradiador das mudangas na forma de regulacao estatal foi dado pela Ingla-
terra, com Margareth Thatcher em 1979; nos Estados Unidos, com Reagan
em 1980; na Alemanha ocidental, com Khol em 1982; ¢ na Dinamarca, em
1983, no governo Schluter.

O que h4 de comum nesses governos conservadores ¢ a modificacdo
nos direitos sociais, com diminui¢cdo nos gastos publicos para a area social,
o acirramento de novo tipo de concorréncia capitalista, a privatizagdo de
esferas antes estatais e a pressdo sobre os paises periféricos para a abertura
econdmica e financeira.

A subordinagdo politica dos paises periféricos ao grande capital foi
comprovada pela a¢do dos governos que realizaram ajustes liberais em
suas sociedades, as custas do sacrificio ainda maior da sua populagao.
Na América Latina, o Chile adotou medidas liberais, mudando o padrao
de regulacgdo estatal na economia e assumindo um carater regressivo na
tributagdo. O caso da Argentina tornou-se emblematico, com a adogao de
medidas propostas pelo FMI e Banco Mundial. O governo Menen promo-
veu um retrocesso na industria argentina, dolarizou a economia e agravou
o quadro de desigualdades sociais, resultando numa crise econdmica e
social sem precedentes. Foi nesse cenario que o Brasil propds as reformas
do Estado na década de 1990. A agenda neoliberal passou a imperar nos
discursos reformistas, propondo reduzir a atuacao do Estado como a Uini-
ca alternativa possivel para a modernizacdo do pais. Conforme as idéias
neoliberais, a inser¢do dos diferentes paises na globalizacdo competitiva
passa pela redugdo do Estado e o saneamento das contas publicas. Esta foi
a receita do FMI para os paises “em desenvolvimento” durante o final
dos anos 1980 ¢ toda década de 1990. Apos colhidos alguns frutos com
a experiéncia neoliberal, surgem sinais da retomada da discussdo sobre
a necessidade de uma atuac¢do do Estado no sentido de manter os niveis
de crescimento economico com um padrdo minimo de igualdade social,
retomando pressupostos keynesianos na teoria econdmica.
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A discussdo sobre a globalizacdo se estabeleceu a partir de dois
eixos centrais: de um lado, a constatagdo das mudancas tecnologicas que
resultaram num novo patamar para producdo, um periodo em que o poder
do homem sobre a natureza parece se alargar, abrindo as possibilidades
de criar um mundo interligado e mais complexo; de outro, a permanéncia
de zonas excluidas de qualquer progresso tecnologico, em que a pobreza
ainda ¢ uma mancha no mundo globalizado ¢ se espalha pelos diferentes
continentes. Ao lado do apogeu da razdo instrumental ressurge o sentimento
tribal e o fanatismo. Um mundo que se expande sem ser capaz de gerar
amplos processos de inclusdo social, esperando que o mercado resolva o
problema da pobreza sem os homens pactuarem sobre as regras do convivio
social, torna-se palco de todo tipo de violéncia. A sociedade moderna vive
uma contradi¢do. Ao mesmo tempo em que ocorre um processo historico
marcado pela velocidade nas transformagdes tecnologicas com impactos
econdmicos e sociais, ela ¢ incapaz de gerar amplo processo de inclusdo
social. A logica do mercado e a velocidade da economia colidem com as
regras e normas da burocracia publica, fazendo com que o Estado seja
questionado permanentemente. Quando o desenvolvimento tecnoldgico ¢
mais rapido que o progresso moral, a sociedade mergulha numa crise dos
padrdes de convivéncia ética.”

No proximo capitulo abordamos o tema da globalizag@o, buscando
elementos para pensar a relagdo entre abertura econdmica, financeira, o
deslocamento da producao e as medidas de reforma do Estado. Nossas
reflexdes buscam pensar o papel do Estado no mundo globalizado, numa
sociedade dindmica e marcada pelas contradigdes entre as expectativas de
democracia, como forma de governo, e condi¢des de igualdade social € o
deslocamento dos espagos de decisdo sobre os investimentos, saindo do
poder de regulagdo do Estado nacional.

7 Conforme as reflexdes de Agnes Heller, no livro Além da justi¢a (1998).



Capitulo 3

A globalizacdao do capital

O espaco e o tempo sdo categorias basicas da existéncia humana. E,
no entanto, raramente discutimos o seu sentido; tendemos a té-los por
certos e lhes damos atribuigdes do senso comum ou auto-evidentes.

(Harvey, 1992:187)

Nos capitulos anteriores discutimos sobre a relagdo do Estado com a
organizacao da producao capitalista. Das analises ja apresentadas podemos
concluir que a atuacdo do Estado se tornou necessaria na constru¢ao do
capitalismo, devido as contradigdes inerentes ao sistema produtor de mer-
cadorias, organizado na concorréncia de todos contra todos. Assim como
Hobbes havia previsto, sem a atuagdo de um poder acima do poder dos
agentes privados, a sociedade se converteria num cenario de lobos, sendo a
guerra civil uma possibilidade real na convivéncia dos homens neste periodo
marcado pela ascensao do individualismo liberal.

A sociedade ¢ obra dos homens! Assim, cabe resgatar a questdo dos
pactos que os homens fazem entre si para criar um ambiente favoravel a paz
e a prosperidade. Neste sentido, ndo podemos compreender a globalizag¢ao
como uma fatalidade historica, mas como resultado das decisdes humanas. O
questionamento central se coloca sobre o poder de decisdao dentro do mundo
globalizado. Considerando a existéncia do conflito de classe, se o poder ficar
concentrado no capital, o trabalho tornar-se-a cada vez mais subordinado.
Porém, o Estado precisa manter a sua legitimidade junto ao conjunto da
populagdo na vigéncia do regime democratico. Assim, a questdo entre a le-
gitimidade do poder politico e as exigéncias da acumulagdo abrem o espago
de disputas dentro do Estado. A democracia, incluindo, além da igualdade
politica, a busca por um patamar de igualdade social, pode conter o poder
do grande capital e favorecer a criagdo de um novo pacto entre os homens.
Essa ¢ a proposta do neocontratualismo, especialmente a partir de John Rawls
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(2002), quando ele teoriza a justica como eqiiidade. O neocontratualismo ndo
advoga a transformagao socialista, seu campo de argumentagao ¢ dentro da
moral, os limites éticos politicos para a atuacdo dos homens em sociedade,
tendo no Estado uma instancia de efetiva regulagdo das condutas individuais
e cobrando o exercicio da funcdo social da propriedade. A bandeira deste
neocontratualismo se coloca dentro da idéia de justiga social, comum nos
discursos de varios segmentos organizados da sociedade civil.

Considerando que a democracia pode conter o poder do grande capital,
¢ preciso discutir os mecanismos pelos quais se forma a vontade geral, o
pacto politico, num contexto em que as relagdes sociais se tornaram mais
complexas no mundo globalizado. A democracia devera rever seus me-
canismos de atuagdo e tornar-se também internacionalizada. O mundo de
cidadéos restritos aos Estados nacionais parece perder forga, a necessidade
de se pensar uma cidadania universal ganha destaque numa fase histérica em
que a internacionalizagdo da economia fez das lutas de classe um processo
ainda mais complexo.

A globaliza¢do como processo historico

O processo de globalizagdo, muito divulgado nos dias atuais, na
verdade ndo ¢ recente. A globalizagdo capitalista, enquanto tendéncia,
remonta ao inicio do sistema capitalista de producdo. Hoje o que vemos
sdo as caracteristicas mais acentuadas e desenvolvidas desse processo
historico-social.

A globalizagao pode ser pensada como um complexo processo de-
sencadeado pela forma de producao e circulagdo de mercadorias, exponen-
ciado a partir da segunda metade do século XX, em virtude de um enorme
avanco tecnolégico. Ao lado do avango da internacionalizacao da produgao,
a globalizacao também adquire o carater de um movimento politico, cultural
e valorativo, na medida em que difunde uma maneira de ser, de pensar e um
tipo de sociedade como forma hegemdnica, a sociedade capitalista.

Conforme Ortiz (1996:15-6), existem particularidades neste processo
de globalizagao:

Internacionalizag¢do se refere simplesmente ao aumento da extensao
geografica das atividades econdmicas através das fronteiras nacionais;
isso ndo ¢ um fendémeno novo. A globaliza¢do da atividade economica ¢
qualitativamente diferente. Ela ¢ uma forma mais avancada e complexa
da internacionalizag¢do, implicando um certo grau de integracao funcional
entre as atividades econdmicas dispersas.



A integragdo de um sistema de comunicagao global criou um ambien-
te favoravel para a difusdo do modo de pensar e agir eminentemente capita-
lista. Quando colocamos um modo de pensar ¢ agir capitalista, estamos nos
referindo a exponenciagdo da logica feitichizada” da mercadoria. Todo o
processo de relagdes sociais passa a ser comandado pela operacionalidade
da logica capitalista.

Ao lado de um processo intenso de difusao global de conhecimentos
e valores, o que vemos ressurgir sdo movimentos conservadores ligados
a um apelo étnico, racista, e com bases fundamentalistas. Vivemos a con-
tradicdo de um mundo que possibilita a integracao e amplia os canais de
comunicagao e a fragmentacdo da realidade dos homens, voltando-se para
atitudes tribais, refundando as seitas. O individuo que ousou se emancipar e
se colocar no espaco publico, pressionado pela l6gica conflitiva do mundo,
sente-se s6 na multiddo, ressurgindo a necessidade do pertencimento na
logica do coletivo tribal. Essa contradi¢cao nao esta resolvida, mas aponta
possibilidades distintas: de um lado, a esfera da individualidade como
campo de autonomia e autodeterminagdes; de outro, a sensagcdo de impo-
téncia, do individuo isolado, sofrendo as determinagdes de um mundo que
lhe escapa do controle, a idéia do homem como um fantoche das forgas
do mercado mundial.

A globalizacdo ¢ um processo contraditorio em que convivem tendén-
cias opostas. De um lado o particularismo, a seita, um novo irracionalismo;
de outro, um ambiente cheio de possibilidades emancipatorias, da razao
iluminista. Esse desafio transcende a esfera da organizagdo produtiva do
sistema capitalista, porém € um resultado direto desta sociedade, na qual a
producao social adquire a forma de mercadoria, invade todo o espago social
e alarga-se um tipo especifico de sociedade — a ocidentalizagdo do mundo
e a padronizagdo dos individuos dentro de uma sociedade de consumo’ ¢
produgdo globalizados.

Consideramos, neste texto, o processo de globalizagdo a partir da
internacionalizagdo produtiva, financeira ¢ comercial, evidente a partir
da segunda metade do século XX, resultando numa maior complexidade
nas relacdes sociais. O mundo capitalista, apos o abalo das duas grandes
guerras mundiais, entrou num processo de reorganizacao das relagdes po-
liticas e economicas. Os paises vencedores da Segunda Guerra Mundial,

75 Partilhamos do sentido atribuido por Marx a mercadoria, especialmente na analise feita
no texto de O capital, livro 1, v.1.

76 Conforme Ortiz (1996:10), “[...] no processo de globalizagdo, a cultura de consumo des-
fruta de uma posi¢do de destaque. Na minha opinido, ela se transformou numa das principais
instancias mundiais de defini¢do da legitimidade dos comportamentos e dos valores”.
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especialmente Estados Unidos, Franga e Inglaterra, passaram a desenvolver
com maior énfase o sistema de relagdes internacionais ¢ a dar uma dinamica
protecionista para suas economias nacionais.

Ap6s a Segunda Guerra Mundial, a Europa iniciou o processo de or-
ganizacao do bloco regional, que veio a se constituir na Unido Européia na
década de 1990. A principal meta do bloco regional na Europa pos-guerra
era reconstruir sua economia e enfrentar a concorréncia com os Estados
Unidos e com o bloco socialista do Leste europeu. Na América Latina,
com a influéncia da CEPAL, também se buscaram formas de integracdo
regional, no sentido de criar uma dinamica econdmica entre os paises da
regido, favorecendo o crescimento do comércio. Conforme Gongalves, et
al. (1998:84): “Em 1960 foi assinado o Tratado de Montevidéu, criando a
ALALC (Associagdo Latino-americana de Livre Comércio), ratificado por
Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Equador, México, Paraguai,
Peru, Uruguai e Venezuela”.

No pos Segunda Guerra, a grande mudanga na forma de regulagao
social da produgdo foi dada pela a¢do do Estado, que, via politica econd-
mica e social, denominada Estado de Bem-estar Social, passou a favorecer
a manuten¢do de um nivel de crescimento econdmico e desenvolvimento
social nos paises centrais. Esta conjuntura de fortalecimento do Estado de
Bem-estar Social perdurou desde o final da década de 1940 até o inicio dos
anos 1970.

No contexto politico internacional, a grande rivalidade entre o bloco
capitalista ocidental e o bloco soviético oriental fazia com que houvesse
uma definigdo de estratégias dos paises centrais para os periféricos. O medo
do comunismo sempre foi um fator decisivo na constru¢do de um tipo de
capitalismo mais igualitario nos paises centrais, com algumas preocupagdes
com a pobreza nos paises periféricos. Nos paises europeus, construiu-se a
proposta politica da social-democracia, e nos Estados Unidos da América
do Norte, depois do New Deal em 1932, temos a declaracdo do presidente
Lyndon Johnson, em 1964, de guerra contra a pobreza. Estas foram as res-
postas contra um tipo de liberalismo classico que havia desde o século XIX.
A crescente intervengao do Estado, criando um processo de seguridade social
nos paises centrais, foi um fator decisivo para o crescimento econdmico do
p6s Segunda Guerra. O esgotamento deste modelo de intervengao do Estado
iniciou-se no final dos anos 1960.

O crescente poder dos partidos trabalhistas na Europa, que tinham no
movimento sindical o seu suporte politico, criou um sistema de reacdes as
politicas de bem-estar social pelos setores conservadores. Esse fato, aliado
aum movimento politico de carater internacional, de organizagao dos paises
periféricos em busca de mudar as regras do mercado mundial, colocou novos
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impasses para o capitalismo. Em 1974, em Assembléia Especial das Nagoes
Unidas, foi colocada em discussao e aprovada uma nova Ordem Economica
Mundial, com o objetivo basico de dar um tratamento mais favoravel aos
paises em desenvolvimento. Um movimento que ficou conhecido como o
Grupo dos 77 pedia mudangas nas relagdes do comércio internacional e
auxilio dos paises centrais para combater a pobreza da periferia capitalista.
Levar a periferia capitalista a um desenvolvimento econémico e social
favoreceria a propaganda contra o comunismo. Esse clima, favoravel as
negociagdes politicas, foi interrompido no mesmo ano, 1974, quando o
grupo de paises produtores de petréleo (OPEP) fez um boicote mundial na
venda do petroleo, triplicando o preco do barril. O impasse criado por essa
crise teve uma repercussao economica e politica desastrosa sobre as classes
trabalhadoras e acirrou o processo de poder internacional entre os paises
centrais e a periferia capitalista.

Com o encarecimento da producdo industrial, desencadeou-se uma
politica de ataque aos direitos das classes trabalhadoras e a busca de in-
tensificar o avango tecnoldgico que ja vinha se desenvolvendo. A crise do
petroleo teve conseqiiéncias variadas e complexas para a sociedade capi-
talista. Se, por um lado, acirrou as tensdes sociais, por outro, criou uma
liquidez de ddlares”, dada, em parte, pelo aumento do prego do petroleo,
gerando os “petrodolares”. Esse capital liquido, tirado das economias
industrializadas, teve um destino muito variado: serviu em parte para fi-
nanciar a propria producdo dos paises centrais e para o desenvolvimento de
mudangas tecnoldgicas ainda mais profundas, e, em parte, foi emprestado
aos paises periféricos que estavam em processo de industrializa¢do, como
o caso do Brasil™.

77 Segundo Tavares (1984:46), o sistema financeiro privado, desde 1968 “passou de US$ 100
bilhdes para US$ 1,3 trilhdes no comeco dos anos 80 — a famosa farra bancaria privada. O
capital dos bancos crescia 10% a. a., porém os créditos fornecidos cresciam 25% a. a. Ofe-
reciam a juros de 3% enquanto os juros internos estavam por volta de 6% a 7%.[...] Apesar
do crédito de longo prazo (média de 10 anos) neste periodo ser abundante, os empréstimos
incluiam uma clausula segundo a qual as taxas de juros flutuantes seriam reavaliadas a cada
seis meses. Esse paradoxo se deveu ao fato de que o dinheiro era tomado no mercado aberto
de dinheiro europeu a curto prazo (de seis em seis meses) e tinham portanto, que pagar os
juros aos emprestadores, dentre os quais os arabes foram apenas os mais notdrios. Os outros
grandes emprestadores foram as proprias multinacionais americanas na Europa que ja tinham
completado seu ciclo de expansao e estavam com o caixa cheio de dolares (e ndo queriam
remeté-los aos EUA pois seriam tributados)”.

8 Segundo Dowbor (1988), o grosso do investimento externo ocorreu entre os paises de-
senvolvidos, embora os lucros maiores tenham sido obtidos nos paises da América Latina
e do resto do Terceiro Mundo.
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Para fugir da pressdo dos sindicatos fortes dos paises centrais e bus-
cando baratear os custos de produgo, agora com maiores recursos tecno-
logicos, houve entdo um processo mais intenso de internacionalizagdo da
produgdo. Esta internacionalizagdo da producao, ao transgredir as barreiras
nacionais, representa o cerne do avango da globalizacdo produtiva que ora
se faz evidente.

Todos esses processos significaram retirada do Estado, via ruptura de
controles estatais que foram eliminados nos casos de retirada de contro-
les tarifarios e barreiras ao comércio; a partir das desregulamentacdes,
que eliminaram normas governamentais; como auxilio das desinterme-
diagdes financeiras, que permitiram que os agentes economicos parti-
cipassem dos mercados de titulos € moedas sem passar pelas normas
que regulavam o sistema financeiro; e através de perda de controle de
determinados setores da economia, no caso das privatizagdes. Em uma
palavra, tais processos significaram, na pratica, a liberaliza¢do genera-
lizada dos mercados, tendéncia que vem se desenvolvendo desde o final
dos anos setenta. (Mollo, 1997:69).

Globalizacio e a crise do Estado-nacao

Os espagos econdmicos nao mais coincidem com os espagos nacio-
nais”. A soberania politica foi, em grande parte, suplantada pela soberania
econdmica internacionalizada. Nesse amplo processo de redefinicdo da
producdo capitalista, o Estado-nacdo ¢ progressivamente corroido pela
internacionalizacdo que desloca a produgdo, a base de criagdo do valor,
para espacos supranacionais, aliando-se a um sistema financeiro internacio-
nal® que detém um fluxo de capital volatil que ndo estd sob o comando de
nenhum banco central, de nenhum governo. Esse capital, livre das amarras
nacionais, busca taxas de lucro mais atrativas e cria um tensionamento na
economia nacional.

A globalizacdo expressa um processo de redefini¢ao no padrao de
acumulagdo capitalista que afeta o poder de acdo do Estado-nacgdo e cria
um sistema complexo de producdo e circulacdo de mercadorias em nivel

7 Esta tese € bastante difundida entre os analistas da internacionaliza¢do da economia.
Cito como exemplos os trabalhos de Charles-Albert Michalet (1983) e Frangois Chesnais
(1996).

8 Segundo Tavares (1984:46): “De 1975 a 1980 passou-se de 20 bancos a algo entre 2.000
a 3.000 bancos envolvidos nesta ciranda financeira”.



mundial. Entra em cena a produgao flexivel® como eixo dessa nova fase da
acumulagao capitalista.

Frangois Chesnais (1996:13) nos fornece uma interpretacao do pro-
cesso de globalizacdo, articulando-o ao desenvolvimento de uma nova fase
do processo de acumulacdo, em que o capital financeiro adquire maior peso
na definicdo dos locais de investimento do capital produtivo: “Fala-se, na
verdade, numa nova configuragdo do capitalismo mundial € nos mecanismos
que comandam seu desempenho e sua regulagao”.

O ponto central da internacionalizag¢ao parece residir no capital fi-
nanceiro e no seu poder de comandar o ritmo da acumulagdo na esfera da
produgao e dar velocidade a circulagdo de mercadorias. O capital financeiro,
segundo Chesnais (1996:15):

[...] cuja funcdo € frutificar principalmente no interior da esfera financei-
ra. Seu veiculo sdo os titulos (securities) e sua obsessao, a rentabilidade
aliada a liquidez, da qual Keynes denunciara o carater anti-social, isto é,
antitético ao investimento de longo prazo [...] E na produgio que se cria
riqueza, a partir da combinagdo social de formas de trabalho humano,
de diferentes qualificagdes. Mas ¢é a esfera financeira que comanda, cada
vez mais, a reparti¢do e a destinag@o social dessa riqueza.

Ainda seguindo a analise de Chesnais (1996:15), os dois mecanismos
principais do capital financeiro estdo articulados as dividas publicas.

Os primeiros referem-se a inflagdo do valor dos ativos, ou seja, a forma-
¢do de ‘capital ficticio’. Os outros baseiam-se em transferéncias efetivas
de riqueza para a esfera financeira, sendo o mecanismo mais importante
o servico da divida publica e as politicas monetarias associadas a este.
Trata-se de 20% do or¢amento dos principais paises e de varios pontos
de seus PIBs, que sdo transferidos anualmente para a esfera financeira.
Parte disso assume entdo a forma de rendimentos financeiros, dos quais
vivem camadas rentistas.

Pelas colocagdes de Chesnais sobre os mecanismos usados pelo ca-
pital financeiro, podemos analisar que o movimento das dividas externas,
que colocou os Estados da América Latina em crise, €, na verdade, parte

81¢[...] o capitalismo passou de uma fase de high volume para de high value. Antes, o que
importava era produzir o maior volume de produtos para distribui-los em massa. Resultava
disso a necessidade da padronizagdo dos bens de consumo, maneira de se baixar o custo de
sua fabricagdo. O momento atual seria distinto. Nao ¢ tanto a produ¢do em massa que conta,
mas a fabricagdo de produtos especializados a ser consumidos por mercados exigentes ¢
segmentados” (Ortiz, 1996:148-9).
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do processo endogeno da ascensao do capital financeiro e da transferéncia
de riqueza da esfera produtiva de cada pais para um setor comandado pelo
capital financeiro internacional. A crise dos Estados nacionais, especialmente
nos paises que se endividaram na década de 1970, como o Brasil, reflete
essa dinamica do capital financeiro. As conseqiiéncias sociais desse processo
de fortalecimento do setor financeiro, feito as custas de fundos publicos
canalizados por meio do servico das dividas externas, refletem-se na perda
da capacidade de investimentos sociais ¢ em infra-estrutura por parte dos
Estados. Outra conseqiiéncia perversa desse processo € a submissao do
Estado aos capitais especulativos, o que gera um clima de inseguranga no
sistema produtivo, dificultando o crescimento economico.

A crise dos anos 1980, na América Latina, esta intimamente relacionada
atransferéncia liquida de recursos para os paises centrais, como pagamento de
juros da divida externa. Conforme o Banco Mundial declarou, este processo
elevou o nivel de pobreza na América Latina e demais regides subdesenvol-
vidas, fazendo uma regressao na sua estrutura produtiva, especialmente no
setor industrial, e agravando a desigualdade entre o Norte e o Sul.

A crise internacional da divida ja ndo ameaca a integridade do sistema
financeiro mundial; a recessao dos primeiros anos 80, que algou o desem-
prego na Europa a niveis recordes, cedeu lugar a uma das mais longas
expansdes em tempos de paz deste século; o craque do mercado acionario
de outubro de 1987 nao chegou a provocar uma Segunda Grande Depres-
sdo. [...] Para os paises em desenvolvimento o cenario foi outro: viram
suas rendas cairem em termos absolutos. O padrao de vida de milhdes
de latino-americanos ¢ hoje inferior ao do inicio dos anos 70. Na maioria
da Africa subsaariana, o padrio de vida caiu a niveis vistos pela ultima
vez nos anos 60. Os anos 80 foram uma década perdida para os pobres.
Sera bem mais facil reduzir a pobreza partindo de uma base de inflagao
baixa, taxas de juros reais mais baixas e comércio exterior aberto do que
se prevalecerem precgos flutuantes, taxas de juros reais altas e comércio
exterior limitado. (Banco Mundial, 1990:7).

A crise econdmica na América Latina pode ser pensada a partir das
novas determinagdes do cenario mundial na década de 1980, da pressao que o
FMI fez sobre os paises devedores no sentido de exigir superavits em moeda
estrangeira para garantir o pagamento dos juros da divida externa, como
critério para avalia¢ao do risco ao investimento externo. Sem capacidade de
atrair novos investimentos e sem poupanga interna suficiente para alavancar
o crescimento econdomico, a América Latina viveu o medo da estagnagdo e
do retrocesso na sua estrutura produtiva, com grave impacto social.
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O propdsito principal dessa drastica queda do nivel de atividade interna
era liberar recursos em moeda estrangeira para pagar, pelo menos, os juros
da divida externa, o que se conseguiu nos quatro paises (Brasil, Chile,
Argentina e Uruguai) e no conjunto da regido, principalmente mediante
a drastica reducdo das importagdes de bens; no caso da Argentina, Chile
e Uruguai, com maior contencdo das importacdes de bens de consumo,
a queda ¢ de aproximadamente 50%. Apenas no caso do Brasil, no ano
de 1984, a diminuicao das importacdes se complementou com forte in-
cremento das exportacdes, devido basicamente a recuperagao dos EUA.
(Faznzylber,1986:12).

Quando um pais diminui a pauta de importacdes, pode registrar supe-
ravit na balang¢a comercial, porém isso nem sempre se traduz em avango na
sua economia. Se o corte das importacdes penalizar o setor de investimentos,
podera ocorrer uma diminuicao nos niveis da atividade interna, levando a
recessao e ao conseqiiente desemprego. Se o corte das importagdes for no
setor de bens de consumo, sem haver uma melhora da producao interna,
pode haver o encarecimento do custo de vida e a penalizagao da populagdo
consumidora, especialmente os trabalhadores que sdo atingidos por uma
desvalorizagdo real dos salarios, mesmo que nominalmente se mantenham
0s mesmos niveis anteriores. O aumento das exportagdes pode representar
um esfor¢o produtivo do pais, porém se o prego (em dodlares) dos produtos
exportados cair, todo o esfor¢o serd em vao, pois com um volume maior
de produtos exportados se obtém uma receita relativa menor, em moeda
estrangeira. Como no esforco para exportar, a producao para o mercado
interno pode ficar em segundo plano, o nivel de vida da populagao pode ser
afetado com a caréncia de produtos para consumo interno ou a sua elevagao
de precos, para acompanhar os precos internacionais, cotados em dolares.
Assim, toda a estrutura produtiva passa a estar orientada para a obtengao de
superavit em moeda estrangeira, que ¢ destinado ao pagamento dos juros
da divida externa.

Com a pressao para o pagamento dos juros da divida externa, o nivel
de vida da populagdo pode ser afetado de forma negativa. Buscando obter
moeda forte, a economia entra num esfor¢o para exportagao, que pode prio-
rizar a agricultura de escala, voltada para o mercado externo, sem resolver
o problema da fome interna. A agricultura de exportacao se faz com uso de
tecnologia avangada, que diminui a ocupac¢ao no meio rural, e a produgao
realizada em bases latifundiarias favorece ainda mais a migra¢ao do campo
para a cidade. Ao lado do crescimento das exportagdes agricolas se recria
o processo de acumulagdo de riqueza e se agrava o quadro de desigualdade
social. Os subsidios para os setores exportadores podem dificultar a capa-
cidade de investimento do Estado em infra-estrutura social voltado para a
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pequena e média empresa (rural e urbana) e para o consumo popular. Como
se exige o pagamento dos juros da divida externa, o problema das reservas
cambiais pressiona o Estado para elevar as taxas de juros internas como
forma de atrair o capital financeiro, especialmente o de curto prazo, porém
isso aumenta a divida interna dos Estados, regulada por esta mesma taxa de
juros. E o ciclo do endividamento do Estado sem melhoria das condigdes de
vida da populagdo e sem aumento efetivo da estrutura produtiva.

O nivel de endividamento dos Estados perante os grandes fundos de apli-
cagdo privados (os mercados) deixa-lhes pouca margem para agir sendo
em conformidade com as posi¢des definidas por tais mercados [...] salvo
que questionem os postulados do liberalismo. (Chesnais, 1996:15).

A pauta de exportagdo dos paises da América Latina ¢ composta, em
grande parte, por matérias-primas e produtos agricolas (commodities). Este
fato reflete a divisdo internacional do trabalho, que mesmo a internacionali-
zacdo da producdo industrial, a flexibilidade produtiva tdo anunciada, ainda
nao anulou. Os dados sobre o investimento em pesquisa e desenvolvimento
podem ser analisados com relagao a pauta de exportacdo e ao balango de
pagamento dos paises, como dados objetivos da globalizagdo econdmica
que esta em curso.

DESPESAS MUNDIAIS EM PESQUISA E DESENVOLVIMENTO - 1973

REGIAO MILHOES DE DOLARES PORCENTAGEM
América do Norte 33.716 35,0
Outros do Norte 30.423 31,5
Terceiro mundo 2.770 2,9
Paises socialistas 29.509 30,6

Fonte: ONUDI, In: DOWBOR (1988:73).

O volume de investimentos em pesquisa ¢ desenvolvimento reflete
no volume de manufaturas exportadas pelos paises considerados do Sul,
ou seja, os subdesenvolvidos. Como a maior agregagao de valor ocorre nos
produtos manufaturados, a balanga comercial vai refletir, no que se refere
ao valor em dolares obtido pela exportacao, esta desigualdade dos termos
de troca e da pauta de exportagao.
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PARTE DAS MANUFATURAS NAS EXPORTACOES TOTAIS 1970-81 %

REGIAO 1970 1975 1980 1981
Mundo 60,9 57,4 54,7 58,5
Norte 72,0 73,1 71,6 72,3
Ec. Socialistas 58,2 55,2 0,6 51,5
Sul 17,3 15,2 18,0 16,6

Fonte: ONUDI, In: DOWBOR (1988:76).

Segundo Faznzylber (1986), na década de 1980, na América Latina,
houve um retrocesso do setor industrial pela via da abertura drastica e
indiscriminada as importagdes, estimuladas pelo crédito externo, que se
traduziu em forte incremento das importacdes de bens de consumo dura-
veis e em queda no coeficiente de investimentos. Na Argentina e no Chile
o grau de retrocesso do produto industrial no PIB foi de vinte a trinta anos.
Este processo elevou a divida externa da América Latina, especialmente no
periodo entre 1978 e 1981. No Brasil, o processo de investimento explica
sua capacidade de resposta a necessidade de exportagao.

EFEITOS DO MODELO NEOLIBERAL

PAIS DIVIDA EXTERNA EM JUROS DA DIVIDA
BILHOES DE US$ % exportacdo de bens e servigos
1978 1981 1984

1978 1981 1984
Argentina 13,0 48,0 10,0 32,0 52,0 -432
BRASIL 52,0 79,0 102,0 25,0 40,0 37,0
Chile 7,0 16,0 18,0 17,0 35,0 46,0
Uruguai 1,0 3,0 5,0 10,0 13,0 32,0
América Latina | 151,0 275,0 360,2 15,5 26,4 35,0

Fonte: CEPAL, apud Faznzylber (1986:17).
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PAISES PESADAMENTE ENDIVIDADOS — 1985/86

PAIS DinDA DIVIDA PER CAPITA RAZAO PARCELA DA DiVIDA
BILHOES US$ MILHARES DE US$ JUROS/PIB | A CREDORES PRIVADOS
Argentina 50,8 1662 7,9 86,8
Bolivia 4,0 622 10,0 39,3
BRASIL 107,3 791 58 84,2
Chile 21,0 1740 12,9 87,2
Colombia 11,3 395 33 57,5
México 99,0 1261 6,3 89,1
Uruguai 3,6 12,04 9,8 82,1

Fonte: Fortune, 23/12/85, Economist, 27/09/86, Banco Mundial 1986, apud Dornbusch (1988:20).

A crise da divida externa®

Os pontos relevantes para compreender a divida externa podem ser
elencados conforme segue:

— A supervalorizacdo da moeda na década de 1970 e inicio de 1980,
como meio de reduzir a inflagdo, elevou no curto prazo os salarios reais,
o que se traduziu gradualmente em menos emprego. O custo de uma su-
pervalorizagdo da moeda foi o endividamento externo, inclusive devido ao
aumento das importacgdes. “Ha um periodo de euforia enquanto o padrao de
vida ¢ artificialmente melhorado pela valorizagdo real enquanto o desequi-
librio externo ¢ financiado pela sangria das reservas e pelos empréstimos
externos” (Dornbusch,1988:21).

— Brasil: déficits orgamentarios elevados. “Os aumentos do pre¢o do
petroleo e das taxas internacionais de juros foram absorvidos pelo déficit
do setor publico e o déficit externo resultante foi financiado pelos crescen-
tes empréstimos do exterior. Mas € um fato que muitos dos empreéstimos
anteriores tomados por empresas estatais, especialmente no periodo de
1972-1978, financiaram um macico esfor¢co nacional de investimentos”
(Dornusch,1988:23).

82 Ver analise apresentada por Rudiger Dornbusch (1988), bem como o texto de Fernando
Fajnzylber (1986).



— Brasil, década de 1980 — as severas restrigoes as importagdes ¢ a
quase total auséncia de fuga de capitais delinearam um quadro diferente do
da Argentina, México ou Chile. A fonte principal de acumulagdo da divida
era o setor publico.

Na década de 1990 a dinamica do mercado financeiro internacional
se alterou. O ataque especulativo sobre as moedas dos paises emergentes foi
um demonstrativo da forte inseguranca deste modelo de acumulagao base-
ado no setor financeiro. A crise da Asia no final da década de 1990 coloca
em evidéncia a fragilidade do sistema mundial de producao, a interligagao
de todas as economias devido a internacionaliza¢do do capital financeiro
e produtivo. A instabilidade econdmica tem repercussdes na estabilidade
politica dos governos.

Segundo Dornbusch (1988:23-24), a origem da crise da divida
cabe a acentuada queda da economia mundial no periodo de 1979 a 1981,
influenciada, na década de 1970, pelo choque do petroleo e pela politica
expansionista dos Estados Unidos com alta da inflagio. Em 1979-81,
pressao do colapso do dolar, mudangas na politica norte-americana: corte
no orcamento de pleno emprego em cerca de 1,5 % do PNB. As taxas de
juros nominais subiram de 9% em 1978 para 17% em 1981. A queda do
prego das commodities em 1979-81 no contexto da alta do prego do petro-
leo prejudicou o Brasil, pais exportador de commodities e importador de
petroleo, piorando as contas correntes. Em 1982, a crise de crédito devido
a moratdria mexicana. Entre 1979-81 os empréstimos privados a América
Latina se multiplicaram e em 1985 ficaram negativos. O FMI foi colocado
como instrumento dos credores para pressionar as nagoes devedoras. Os
paises acostumados a financiar déficits com empréstimos externos tiveram
que se ajustar a um ambiente de redugdo e/ou inexisténcia de empréstimos
externos. “Os paises devedores nao comandavam mais os recursos de em-
préstimos, tiveram que limitar seus gastos”— fazendo ajustes: esforgo para
obten¢do de moeda estrangeira e busca de recursos orgamentarios (supera-
vits). Depois da crise de crédito de 1982, a despesa tinha que ser limitada, a
absorcao de empréstimos caiu abaixo do nivel de saida dos pagamentos da
divida; os juros tinham que ser pagos com a produ¢ao corrente. “Os paga-
mentos de juros tinham agora que ser cobertos por superavits ndo usuarios
das contas correntes”.
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AMERICA LATINA: INVESTIMENTO E SUPERAVIT EXTERNO NAO
USUARIO®

PERCENTUAL DO PIB
1977-82 1983-85 Alteragio
Investimento bruto 24,3 18,5 -58
Superavit externo ndo usuario -0,6 4.7 5,3

Fonte: World Economic Outlook, do FMI. In: Dornbusch (1988:27).

Esta melhora do balanco externo serve para fazer transferéncias liquidas
de juros para os credores. Isto foi compensado por uma redugdo quase
igual nos investimentos nos paises devedores. Esta transferéncia perversa
de recursos, ¢ claro, ocorre as custas do padrdo de vida nos paises em
desenvolvimento. Mais importante, no entanto, € que a transferéncia tem
como contrapartida uma queda brusca no investimento. Os pagamentos
de juros sdo assim financiados realmente por uma hipoteca sobre os pa-
drdes de vida futuros e sobre o potencial de crescimento dos devedores.
(Dornbusch, 1988:27).

Segundo as analises de Dornbusch (1988:26), o problema da divida
externa nao ¢ de facil solucdo: “O ajuste ¢ complicado por dois fatos. O
primeiro ¢ a macroeconomia da obtencao de moeda estrangeira, o segundo
¢ o problema da politica econdmica de encontrar recursos or¢amentarios
extraordinarios para o servigo da divida”. O peso da arrecadac@o de impostos
recai sobre o consumo, que penaliza os trabalhadores e o setor voltado para
o mercado interno, fazendo a estrutura tributaria contribuir para aprofundar
a desigualdade social.

As propostas de ajuste macroeconomico dos paises da América Latina
estao baseadas no corte das despesas do governo para gerar superavit prima-
rio, canalizado para pagar juros da divida. A fragilidade externa dos paises
endividados fica evidente com relacao a capacidade de gerar crescimento
econdmico, pois o ajuste fiscal realizado para pagar os juros da divida afeta
o nivel dos investimentos. A politica cambial também interfere na relagdo
divida/PIB e na capacidade de baixar os juros e fomentar o crescimento
econdmico. O problema da divida coloca limites na condugdo da politica
econdmica de cada pais devedor, que podemos observar por meio do reflexo do
ajuste do or¢amento publico e das taxas de juros no crescimento economico®.

8 Superavit primario — esfor¢o para saldar juros da divida externa.

8 Ver a andlise de Delfim Netto (1998) sobre as implicagdes da politica cambial e das elevadas
taxas de juros no crescimento econdmico no Brasil, apos o Plano Real.



E importante ressaltar que grande parte da divida externa é publica ou
com garantia publica. O governo passa a atender ao servico da divida, que
antes era responsabilidade privada. O problema é onde encontrar recursos
extraordindrios de receita fiscal para pagar os novos custos de juros. Nesta
questdo, algumas opgdes colocadas sdo: o corte nas despesas publicas,
inclusive com o congelamento de salarios do funcionalismo publico, a ele-
vagdo da carga tributaria que afeta o processo produtivo e o nivel da renda
¢ do consumo, aumento nos pregos dos servigos publicos, que pode afetar
o nivel de inflagdo, e a emissdo de moedas ou titulos da divida interna, que
favorece a elevagao das taxas de juros.

Para controlar a fuga de capitais, provocada pela inflacdo ou pelo
medo de reforma fiscal, o pais tem que elevar as taxas de juros e dar sinais
de credibilidade para o mercado financeiro, adotando uma politica econdmica
ortodoxa. Porém, como os juros altos afetam a divida interna, elevando o
déficit orgamentario, isso pode levar a fuga de capitais, o que exige constantes
aumentos da taxa de juros, como um ciclo de endividamento. O Estado fica
refém da especulagdo financeira.

Como exemplo do caso brasileiro, podemos citar a edi¢ao de outubro
de 1997, da revista América Economia, com uma interessante analise sobre
o peso do capital internacional na manutencao da estabilidade monetaria, o
Plano Real, e das possibilidades de reeleigcao do governo Fernando Henrique
Cardoso. O ponto implicito em todo processo de reelei¢ao do governo bra-
sileiro esteve nas reformas do Estado, na proposta de contengdo do déficit
publico, conseguido por meio da reducdo nos gastos sociais € no intensivo
programa de privatizag@o, além do incremento ao setor produtivo do grande
capital®. Ainda sobre a inseguranga dos mercados financeiros, a imprensa
nacional colocou uma série de reportagens sobre a crise asiatica.

8 Ver, por exemplo, as reportagens da revista Veja (n® 44, 1997:26). “Para o capital inter-
nacional, os paises sdo todos iguais: quando oferecem oportunidades de lucro, tornam-se
atraentes. Quando transmitem inseguranca, afugentam, afirma Paulo Ferraz, presidente do
Banco Bozano Simonsen”. Ocorre que, na atual economia globalizada, o investidor interna-
cional ¢ obrigado a vender agdes onde elas tém mais liquidez para cobrir suas posigdes em
outro lugar. Isso provoca queda nas Bolsas do mundo inteiro. Foi por isso que as agdes cairam
também aqui. O problema ¢ que, quando o investidor sai do pais, seu dinheiro ¢ convertido
em dolar. Se esse movimento ocorre em massa, falta délar no mercado e, pela lei da oferta e
da procura, o preco do dolar sobe. Por isso foi preciso que o governo interviesse, langando
dolares na praga, para manter a paridade da moeda brasileira diante do ddlar. Nesse sentido,
sim, foi preciso defender o real (Edson Vaz Musa, In: revista Veja, 12/11/1997).
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A conseqiiéncia do ataque especulativo ao Real no Brasil, decorrente
da crise asiatica nos meses de novembro e dezembro/97, foi a queda nas
Bolsas de Valores de Sao Paulo e Rio de Janeiro. Como o Brasil tinha cerca
de 60 bilhdes de reservas de ddlares, o recurso imediato para conter o ataque
a estabilidade monetaria levou o Banco Central a queimar, numa semana
(novembro/97), mais de 5 bilhdes de dolares.

As oscilagdes dos mercados financeiros interferem diretamente na
estabilidade das moedas locais e refletem-se na estabilidade politica dos
governos. Embora a afirmagdo de que o capital busca lucros, seja onde
for, a indiferenca na aplicacdo dos investimentos externos nao ocorre de
forma tdo incondicional®. Existe um sistema de pressdo sobre o governo
dos diferentes paises no sentido de diminuir os custos fiscais para o capital,
liberalizar o mercado interno ¢ desmantelar a protecao trabalhista. Tornar-
se atrativo ao capital externo passou a fazer parte das preocupagdes dos
diferentes governos, especialmente nos paises periféricos®’.

A internacionalizacio do capital

Um ponto a ressaltar no processo de internacionalizagdo dos
mercados financeiros é a conversdo das moedas em dolar. O poder dos
Estados Unidos fica evidente quando o ddlar passa a ser a moeda de troca
mundialmente aceita, além do poderio militar da poténcia americana. A
ordem mundial passou a ser definida pelo poder dos trés grandes grupos,
ligados ao que Chesnais (1996) chamou de triade: Estados Unidos, Japao
¢ Comunidade Européia.

Nessa nova fase da acumulag@o capitalista, os governos nacionais
devem ser redefinidos, pois circulam no sistema financeiro internacional
bilhdes de dolares que ndo sdo controlados por governo nenhum, nem
mesmo pelo Federal Reserve norte-americano. Esta mobilidade do capital

8¢ E importante analisar o tipo do investimento. Se for de curto prazo, tera um caréater espe-
culativo, se for o IED — voltado para aumentar a produg¢ao local para obtengao de superavits
comerciais —, certamente sera favoravel a economia do pais que recebe o investimento. Se for
investimento na compra de atividades que ja existiam, pode significar uma desnacionalizagio
da economia, sem gerar superavits comerciais..

87 Os paises europeus também estao se adequando a este novo cenario globalizado. Na Italia,
as reformas do Estado também foram implementadas para adequar o pais as exigéncias do
Tratado de Maastricht, que prevé inflagdo baixa, contengao dos déficits publicos, reformas
na Previdéncia Social, nas leis trabalhistas e privatizagoes.



financeiro ja fez surgir a tese postulada por Ohmae (1996), do fim do Estado-
nacdo. Quem precisa de um Estado nacional que ndo pode mais controlar o
processo do capital? A esta atrevida pergunta Ohmae (1996:X1V) propoe
como resposta o surgimento das economias regionais: “As for¢as agora em
acdo tém levantado questdes inquietantes acerca da relevancia — ¢ eficacia
— dos Estados-nac¢des como agregados significativos em termos dos quais
pensar e gerenciar a atividade economica”.

Ao discutir sobre a falta de mecanismos dos governos nacionais para
controlar o capital financeiro, o que tornaria inviavel a propria existéncia
da contabilidade definida em termos do Estado nacional, se evidencia que
o Estado sempre esteve articulado as determinagdes do capital. Quando se
modificam as condi¢des historicas do processo de acumulagao capitalista,
modificam-se a0 mesmo tempo as fungdes e atribuigdes do Estado moderno,
que nunca deixou de ser essencialmente burgués.

A dinamica do sistema capitalista, agora sob o comando do capital
financeiro, segundo Chesnais (1996:16), coloca uma aceleragao no tempo
de valorizacao do capital produtivo, desencadeando uma luta mais intensa
pelo aumento da produtividade do trabalho e uma concorréncia ainda maior
entre os diferentes setores produtivos. Cresce, assim, a precarizacao das
normas que regem o mercado de trabalho, aumentando o grau de exploragdo
da forga de trabalho, tanto em termos absolutos como relativos. E impor-
tante ressaltar que enquanto os precos se globalizam, como no caso das
commodities®®, o tnico preco que € definido localmente, pelas condigoes de
pressao politica e pacto social vigente em cada sociedade, é o dos salarios.

O Estado ¢ chamado a atuar conforme este novo ritmo do capital.
Assim, as leis trabalhistas, em todo o mundo capitalista, passaram a ser o
foco das atengdes dos governos que, pressionados pelo “mercado”, buscam
tornar a economia “competitiva”. A palavra competitividade passou a ser
o mito sagrado do capitalismo no final de século XX.

A aceleragdo do tempo na esfera da circulagao do capital financeiro,
o ritmo intensivo da esfera produtiva e a midia do consumo globalizado
redefinem o conceito de tempo dentro da sociedade. A velocidade ¢ a
meta, ¢ a tecnologia ¢ a forma pela qual se revoluciona constantemente a

8 S6 para dar exemplo, lembremos da discussio sobre o preco da gasolina, em que a Petrobras,
que obteve lucros enormes em 2003, mantém o pre¢o no mercado interno compativel com
o do mercado externo. Assim, mesmo produzindo grande parte do produto para abastecer o
mercado doméstico, se o preco externo se eleva, pagamos mais caro pela nossa gasolina. O
salario, cotado em ddlar, este ndo acompanha o aumento dos precos externos. No Brasil, o
salario minimo nao chegava a 100 doélares em maio de 2004 (R$ 260,00), mesmo com um
presidente da Republica vindo do movimento sindical.
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sociedade capitalista. Conforme as analise de Marx e Engels®, tudo o que
¢ solido se desmancha no ar, tudo o que ¢ sagrado é profanado, a burguesia
expande seu mundo por meio do mercado mundial.

A supressdo das distancias entre tempo e espaco criou o mundo glo-
balizado da informacao continua, dos mercados financeiros interligados ao
tempo todo; ¢ o mundo on-/ine que impera. Nessa nova parandia globalizada,
a pressa ¢ o comando de todas as esferas sociais. Quem ndo esta inserido na
linha do mercado fica marginalizado do mundo, pois 0 mercado ¢ o mundo.
O mercado ¢ a forga suprema a qual todos os individuos, os governos, os
partidos politicos devem se curvar. Ndo podemos ficar de fora do mundo
global! A essa ordem se responde com um movimento agressivo contra
toda e qualquer resisténcia de se negar o valor supremo do mercado e da
economia capitalista.

Na légica liberal, o redesenho do Estado ¢ apenas um elemento na
adequacdo ao mundo globalizado, visto como caminho sem volta e processo
sem escolha de alternativa. E essa a logica da reforma do proprio conceito
de Estado-nac¢ao, ja que, finalmente, o capital pode admitir que sua logica
sempre foi mundial. O capital ndo tem patria, esta ¢ a verdade que nao se
cansam de falar os setores conservadores, como se fosse a ultima novidade
do conhecimento humano.

Ohmae, de forma provocativa, colocou que as fronteiras, bases do
Estado nacional, hoje s3o apenas referéncias culturais, pois na economia
globalizada elas foram demolidas.

Muitos dos valores basicos que sustentam uma ordem mundial baseada em
Estados-nag¢des delimitados, independentes — a democracia liberal confor-
me praticada no Ocidente, por exemplo, ou a propria nogao de soberania
politica — tém se mostrado seriamente carentes de redefinicao ou, talvez,
de substitui¢do. De fato, a medida que se aproxima o século XXI e que
aquilo que denomino os quatro “IS” — industria, investimento, indivi-
duos e informacdo — fluem relativamente sem impedimentos através
das fronteiras nacionais, os conceitos basicos adequados a um modelo
do mundo de paises fechados do século XIX ndo mais se sustentam.
(Ohmae, 1996:X1V).

Pelo pensamento expresso por Ohmae nas linhas acima, poderiamos
pensar entdo na utopia de um mundo global em que as fronteiras aos “indivi-
duos” fossem suprimidas. Porém, o descuido do autor foi incluir num dos
“is” o individuo sem adjetivo. Se pensamos no individuo investidor ou no
individuo consumidor, certamente a fala acima citada pode ser verdadeira,
porém, se o individuo for pobre, oriundo dos paises periféricos, o fluxo

% A brilhante exposi¢do de Marx e Engels em O manifesto comunista (1843).



global ndo ¢ de forma alguma livre. Para o trabalho nao ha livre mobilida-
de. Basta avaliar os conflitos na fronteira entre México e Estados Unidos,
com desempregados buscando entrar ilegalmente no pretenso paraiso da
liberdade americana.

Acirrou-se ao lado da globaliza¢do da economia, do apogeu do mer-
cado global, uma segmentacdo dos povos. Os imigrantes véem cada vez
mais distante o sonho da legalidade nos paises centrais. Como exemplo,
temos as duras regras do governo americano para emissdo de vistos ¢ a
resisténcia dos europeus contra os africanos e outros povos que vivem em
seu territorio. Nao difere a situagdo da Alemanha unificada, que ainda tem
resisténcias com a populacdo da antiga Alemanha oriental, e onde o terror
contra os imigrantes e judeus figura nos noticiarios do mundo, acessiveis no
Brasil via TV, esta sim globalizada. Este aspecto irracional, o preconceito
contraraga ou a simples origem de nacionalidade, pode ser analisado a partir
da inseguranga existente em todo o mundo. A reacdo ao medo da exclusdo,
do desemprego, nem sempre assume um carater politico e reivin-dicatorio,
mas pode gerar a negacao do outro, a busca do isolamento.

Apesar de o mercado ser mundial, um ponto essencial na defini¢ao
histérica do Estado-nagdo, o territério, ainda € central quando se trata de
pessoas. Lembramos da origem da territorializagdo do mundo moderno, em
que o processo de configuragdao do Estado absoluto ampliou os dominios
europeus sobre o planeta e criou uma rigida nogdo de territorio. A Poor
Laws na Inglaterra, em 1601, previa que os pobres ndo podiam migrar de
um territorio para outro. Eram entdo marcados a ferro para que fossem
reconhecidos pela sua origem de territorio.

No final do século XX, para analisar a globalizagdo do mercado e
questionar a inépcia do conceito de Estado-nacao, devemos lembrar das leis
de imigrantes e o processo de segmentacao do mundo pobre, como ocorre nas
vastas regides da Africa, na América Latina, no Leste europeu e em outros
pedagos do mundo. Vemos que o conceito de nagdo tornou-se inoperante
para colocar limites ao capital, mas o livre fluxo de pessoas ndo ¢ permitido.

A sociedade complexa do final do século XX encontra os seus velhos
problemas — o desemprego e a inseguranca social —, que favorecem nova-
mente o 6dio ao imigrante e a segmentagdo dos pobres. Num mundo em
que impera a incerteza global, um dos reflexos dessa nova sociedade, onde,
em funcao da nova base tecnologica, desaparecem os empregos; ¢ o medo
que faz a historia. A ascensao de um irracionalismo racista e étnico ndo esta
dissociado de um contexto histérico no qual as classes trabalhadoras sao, a
todo tempo, levadas a inseguranga do desemprego e da competig¢ao de todos
contra todos. A ética possivel num mundo sem normas de seguranga social
assemelha-se ao retrato hobbesiano de uma sociedade de lobos.
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Sobre o medo do desemprego e seus efeitos na vida das pessoas, o
texto de Forrester (1997:11), ao retratar a situagdo dos desempregados na
Franga, coloca toda a perversidade deste quadro social.

Um desempregado, hoje, ndo € mais objeto de uma marginalizagdo provi-
soria, ocasional, que atinge apenas alguns setores; agora, ele esta as voltas
com uma implosdo geral, com um fendmeno comparavel a tempestades,
ciclones e tornados, que ndo visam ninguém em particular, mas aos quais
ninguém pode resistir. Ele ¢ objeto de uma logica planetaria que supde a
supressao daquilo que se chama trabalho; vale dizer, empregos.

Embora o mercado seja globalizado, os individuos ainda sao cidadaos
de paises especificos e recorrem ao seguro social de seus Estados nacionais
contra a falta de emprego e lutam por economias nacionais que preservem
seus postos de trabalho. Mesmo tornando-se fluida esta realidade nacional,
os impasses vividos dentro dela s3o tratados como temas internos de cada
pais®: a economia, o Estado e suas finangas. A referéncia a idéia de nagdo
ainda ¢ forte, e seus mecanismos operam também no imaginario social.

Nos paises centrais, o Estado deve assegurar aos seus cidadaos pro-
tegdo contra o perigo dos imigrantes. Estaria o0 mundo dispensado dessa
massa de trabalho barata provinda das regioes pobres? Como manter um
Estado de Bem-estar Social se houver um fluxo de pessoas procurando pelos
lugares que mais oferecem seguranga social”'? Como manter os custos do
sistema de seguridade social para os cidaddos de cada territorio se a logica
do capital ¢ globalizada? Entramos na ferida do mundo global: como criar
uma sociedade global segmentando os indesejaveis fora dela?

Agora vamos retomar o outro “I” ao qual se refere Ohmae, a “infor-
macdo”. Se pensarmos no fluxo de informagdes veiculadas no mundo por
meio das redes de comunicag@o, como a internet e outras, podemos pensar
na democratizagdo do saber. O lado positivo, no entanto, para ai. Neste
mundo globalizado, a informagao, pensada como conhecimento cientifico,
¢ o tipo de propriedade mais cobicada. Segundo Puig (1995), a Rodada
do Uruguai, negociagdo envolvendo os diferentes paises organizados em

% Embora o0 Banco Mundial, a ONU e outras agéncias internacionais venham ocupando-se
de temas sociais de amplitude mundial, como a pobreza, a receita sempre dada por estas
agéncias internacionais ¢ feita baseada na politica nacional.

1 Um fato curioso a se considerar sdo os programas de recepgio dos pobres, feitos nas rodo-
viarias de varios municipios brasileiros. Eles sdo identificados e “motivados” a voltar a sua
cidade de origem, pois ndo ha empregos para eles e o custo da assisténcia social seria pago
pelo municipio que os recebe. Assim, proliferam programas de pagamentos de passagens
rodoviarias em varias prefeituras do pais. Este dado pode indicar o movimento interno das
populagdes migrantes em busca de empregos e melhores condi¢des de vida.



torno da discuss@o do desenvolvimento ¢ do mercado mundial, em 1986,
colocou em evidéncia o tema da propriedade intelectual, a propriedade das
patentes industriais.

No ambito da rodada, e segundo a barganha implicita na correlacdo entre
temas da agenda (comerciais e estruturais), interesses tipica e imediata-
mente comerciais foram condicionados a aceitacdo das novas regras em
propriedade intelectual, que agem precisamente no sentido de agravar a
reparticdo extremamente desigual de conhecimento, bem-estar e poder
existente no mundo. (Puig,1995:13).

Podemos inferir que a referéncia ainda ¢ nacional, embora no caso
da propriedade das patentes, as firmas privadas, as grandes multinacionais
¢ que controlam a luta e a concorréncia por este saber, porém nunca sem o
apoio decisivo dos Estados nacionais e de seus congressos e leis. As san-
¢des internacionais ainda ndo podem quebrar absolutamente®* a autonomia
nacional. O que se revela é uma luta, um campo de forca entre os governos,
com forte poder dos paises desenvolvidos, ou da triade formada por Estados
Unidos, Japao e Unido Européia, frente aos interesses dos demais paises
considerados periféricos. Mesmo quando se caminha para a integracéo re-
gional — exemplo dado pela Unido Européia, com a moeda tnica, o euro —,
os interesses nacionais ainda estdo na base dos acordos regionais.

Nesse sentido, pensamos que Ohmae se antecipa quando fala do
relativamente livre fluxo de informagdes sem qualificar de que tipo de infor-
magcao esta tratando. A informacao que ele analisa como livre é a tecnologia
da informacdo, como estratégia das empresas multinacionais para verificar
tendéncias de mercado.

[...] o fato basico da interligagdo com os fluxos globais de informagdes
¢ um — talvez o — fato central e distintivo de nosso momento na histo-
ria. Nao importa qual seja a civilizagdo a qual um grupo especifico de

°2 Embora as sangdes econdmicas e politicas sejam instrumentos usados pelas agéncias
internacionais, como ONU, OTAN e FMI. O caso do Chile evidencia que cada vez mais
a legalidade deixa de ser um aspecto restrito ao conceito de nagdo. Pinochet estava sendo
julgado por um sistema de leis que ndo era restrito aos dominios da nagao chilena. Isso pode
ter um aspecto muito positivo, na medida em que forgas organizadas internacionalmente em
busca dos direitos humanos conseguem ajudar a populacao de paises onde impera o autori-
tarismo, a violéncia. Porém, perde-se o conceito de legalidade nacional; a autodeterminagao
nacional fica questionada. Em caso de pressoes, ndo de movimentos dos direitos humanos,
mas de movimentos conservadores, podemos ver crescer o perigo da subordina¢do ainda
maior dos paises pobres aos ricos. Pinochet ficou detido em Londres a pedido de um juiz
espanhol — trata-se de um processo legal de carater internacional.
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pessoas pertence, elas agora recebem informagdes sobre como vivem
outros grupos de pessoas, sobre as espécies de produtos que compram,
sobre a mudanga de foco de seus gostos e preferéncias como consumi-
dores e sobre os estilos de vida que almejam cultivar. (Ohmae,1996:9).

Quanto aos demais “is” — investimento e industria — parece que ai
sim a tese de Ohmae encontra maior referéncia com a realidade efetiva
do inicio do século XXI. Mesmo considerando a mobilidade do capital
financeiro, os paraisos fiscais ainda sao regulados por legislacdo interna.
No caso das industrias ocorre que os acordos firmados com os paises que
recebem as filiais das empresas multinacionais ainda sdo feitos com base
no interesse nacional e na legislagdo nacional, mesmo que num tom cada
vez mais discursivo e flexivel.

Ao lado das potencialidades de emancipacdo existentes em uma
sociedade global e integrada, o que vemos acontecer nesse inicio do sé-
culo XXI ¢ a globalizag@o do capital, e ndo dos povos. A globaliza¢do em
marcha ¢ comandada pelo capital. O capital assume um espago global na
sua busca incessante de lucros, quebrando as barreiras nacionais ao desar-
ticular o Estado-nagdo e fragilizar a economia nacional. A globalizagdo do
capital vem desenvolvendo uma fragmentagao ainda maior da civiliza¢do
humana. O que se torna global ¢ o mercado capitalista e sua logica ima-
nente, a concorréncia. O que se globaliza ¢ o poder do capital, quebrando
as especificidades locais e imprimindo uma padroniza¢do massificante, um
mercado de consumo global.

A concorréncia global cria um clima de competitividade muito mais
acirrada em que a Unica regra do jogo ¢ ganhar. Se para permanecer no mer-
cado ¢ preciso desarticular o sistema de protecdo dos trabalhadores, toda a
energia dos setores dominantes vai nesta diregdo. A racionalidade do lucro,
o fetiche da rentabilidade econdmica, penetra de forma mais violenta no
sistema de valores difundidos ideologicamente pelo grande capital.

Concordamos com Ohmae quando ele centraliza os processos econo-
micos como o eixo das mudangas dadas na globalizagdo, colocando que a
cultura ndo ¢ o fator determinante dos processos sociais em curso, mas um
fendmeno determinado e subordinado®.

> Ohmae analisa o artigo de Samuel Huntington — “The clash of civilizations?”” e demons-
tra sua discordancia com o argumento de que os processos culturais tornaram-se o vinculo
principal entre as pessoas. Ohmae argumenta: “Pelo contrario, o que estamos testemunhando
¢ o efeito cumulativo de mudangas fundamentais nas correntes da atividade econdmica ao
redor do globo” (1996:4 ¢ 5).



A padronizag@o do consumo cria ndo apenas um amplo mercado ca-
pitalista, mas uma dindmica social com um claro sentido de ocidentalizagdo
do mundo sob o comando dos centros hegemonicos do capitalismo, aquilo
que Ohmae (1996) denominou “californizagao do gosto.”

Ao lado do crescente comando do capital no processo de globaliza-
¢d0, o desenvolvimento da histoéria humana tem evidenciado a complexi-
dade do mundo atual. O século XX foi o palco de grandes transformagdes
sociais, dadas sem duvida a partir do desenvolvimento das forcas produ-
tivas e da instrumentalizacdo do conhecimento cientifico em aplicagdes
tecnologicas. O fato ¢ que a sociedade humana do século XXI ¢ muito
mais numerosa ¢ complexa, assim como o poder tecnologico também ¢
muito maior.

Podemos pensar, entdo, nas potencialidades desenvolvidas durante
o século XX. Sem duvida houve um processo de desenvolvimento das
potencialidades humanas, mesmo que de forma contraditéria. A expecta-
tiva de vida da populagdao humana, especialmente nos centros capitalistas,
triplicou, chegando a atingir a média de oitenta anos de vida. Na periferia
capitalista esta média ainda é de 55 a 65 anos, e na Africa, nas regides mais
pobres, a mortalidade infantil e adulta ainda é enorme.

Outro fator ligado ao processo contraditério da globalizacdo esta na
mobilidade humana. Mesmo com as restri¢des ao livre fluxo dos individuos,
ndo podemos negar que o sistema de comunicagdes e de transportes que
hoje estdo disponiveis no mundo moderno cria uma rede interligada glo-
balmente e em tempo recorde. Ao lado dessa potencializagdo da integracdo
humana, ressurge o fragmento da civilizag¢ao. O fragmento da civilizacdo
colocado pela légica excludente do mercado capitalista, que, globalizada,
passa a atingir todos os espagos mundiais.

Esse sistema de tensdes entre possibilidades emancipatorias da
globalizagdo e sua realizagdo nos moldes capitalistas — de exclusdo e
fragmentagdo — tem feito surgir novas guerras, agora marcadas pelo signo
tribal, como na Bosnia, Tchetchénia e na Africa do Sul. Como o sistema de
bipolaridade, dado na época da Guerra Fria, acabou desde a desarticulagdo
do Império Soviético, as instituicdes globais (ONU, OCM, Banco Mundial,
FMI) pouco fazem diante de uma realidade social explosiva®. Os principios

% A guerra na Tugoslavia demonstrou que o poderio bélico dos paises da OTAN, criado para
a defesa contra o comunismo, agora precisa de novos inimigos para justificar sua existéncia.
O mundo continua cada vez mais explosivo. E preciso satanizar o inimigo, pois as armas
bélicas ainda existem e devem encontrar um amplo mercado.
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humanitarios e a ética da cooperacao — tdo arduamente construidos no pos
Segunda Guerra — foram suplantados pela ldgica exponenciada do capital.

Como o inimigo maior — 0 comunismo — parece estar abatido, quem
se preocupara com os pobres do mundo? Criam-se novos inimigos. Agora €
o mundo arabe, que apesar de viver sobre o ouro negro, o petroleo, atraindo
a cobiga do Império, mantém seu povo em situagdo de opressio e pobreza.
A guerra dos Estados Unidos contra o Iraque mostra que o poder do grande
capital ndo precisa disfargar seus interesses. Eles sdo declarados e colocados
em pratica, apesar do veto dos organismos internacionais e da mobilizagdo
da sociedade.

Foi nesse cenario que, a partir da globalizagdo do mercado capitalista
(tanto da esfera produtiva, financeira, como do consumo), ganhou for¢a o
movimento politico-ideologico da direita denominado neoliberalismo.

Regionalizacido da economia e globalizaciao

A globaliza¢do, como um complexo e contraditorio processo, per-
passa os Estados nacionais, redefinindo suas fungdes. Embora sem o poder
de controlar o grande capital, o Estado-nagdo, especialmente nos paises
centrais, ainda ¢ um espago importante para definir os rumos da economia.

As leis de patentes, a propriedade intelectual, bases da concorréncia
nesse estagio da producao capitalista, ainda contam com investimentos que
se utilizam dos fundos publicos. Assim, ndo ha, na atual conjuntura, como
fazer do processo que redefine o Estado nacional um processo simples
e pacifico. E um jogo de tensdes, no qual a criagdo de blocos regionais,
aclamados pela Europa como um processo em consolidagdo — dada a
criacdo da moeda tinica européia — o euro, em 1998, o Nafta — comandado
pelos Estados Unidos da América do Norte, Canada e, subordinadamente,
0 México —, ndo sao frutos de um processo sem resisténcias. No Cone Sul
temos o Mercosul, que, ao englobar Brasil, Argentina, Paraguai e Uruguai,
com possibilidades de incluir a Bolivia e ainda em discussao com o Chile,
parece eclodido pelas rivalidades internas, especialmente depois da crise
argentina.

Ficou evidente a rivalidade comercial entre Brasil e Argentina depois
da desvalorizacao do Real no inicio de 1999 e, recentemente (2004), com
o estabelecimento, pelo governo argentino, de cotas para importagdo de
produtos da industria brasileira. No momento em que interesses comerciais
colidem, ha disputas entre os dois paises. Como exemplo, no contexto em
que cairam as exporta¢des argentinas para o Brasil, agravando o desempre-



g0, a Argentina ameacou denunciar o Brasil na Organizagdo Mundial do
Comércio — OMC?*.

Na América Latina, a ALCA (Area de Livre Comércio das Amé-
ricas), proposta sob o comando dos Estados Unidos, coloca o desafio de
como os paises com menor grau de desenvolvimento tecnologico, social
e econdmico poderdo inserir-se num bloco comercial e obter condi¢des
favoraveis para seu desenvolvimento. Como os 34 paises do continente
americano poderdo suportar o peso do poder econémico, politico e finan-
ceiro dos Estados Unidos?

De inicio € preciso pontuar que a Alca ¢ um acordo de livre comércio.
Diferente do Mercosul, que ¢ um acordo de mercado comum com unido
aduaneira, e também diferente da Unido Européia, que ¢ um mercado comum,
com moeda Unica, o euro, ¢ caminhando para a consolidag@o de politicas
econdmicas e sociais comuns em cada Estado-membro.

A Alca, como um acordo de livre comércio, nao prevé livre circu-
lagdo de pessoas, de fatores de produgdo nem unido aduaneira. E s6 livre
comércio, sendo o ponto central a abertura econémica dos paises-membros
e a reducao de tarifas de importacao.

A Alca vem sendo discutida desde a década de 1980, sob a lideranga dos
Estados Unidos. Porém foi em 1994 que ocorreu a 1* Cupula das Américas,
em Miami, reunindo 34 paises do continente. Nessa ctpula foi assinada a
Declaragdo de Principios e Plano de A¢ao, na qual varios temas foram arro-
lados: democracia, reforma da administragdo publica, combate a corrupgao
e ao trafico de drogas, preservagao do meio ambiente e combate a pobreza.

A discussdo da Alca, embora tenha indicado uma série de assuntos
de interesse social, assumiu como perspectiva de ajuste estrutural as re-
comendacdes do Consenso de Washington, buscando reduzir o papel dos
Estados nacionais (periféricos) na formulagdo de politicas autdbnomas de
desenvolvimento econdmico e social.

Em 1998, na Cupula de Santiago — Chile, foi lancado o processo
negociador da Alca, que tinha como meta finalizar as negociagdes em 2005
e sua implantagdo em janeiro de 2006. No entanto, ndo houve significati-
vos avangos nas negociagoes realizadas no México, em fevereiro de 2004,
especialmente entre Brasil e EUA. Os pontos de impasse centram-se na

% Conforme reportagem da revista Veja de 28/4/99:134, o desemprego na Argentina chegou
a 15% e a proposta do governo argentino foi reduzir ainda mais os salarios para aumentar a
competitividade dos produtos argentinos para exportago. O interessante € que, nesta mesma
edigdo darevista Veja:135, ha anoticia de que a crise global esta controlada, pelas afirmagoes
do sr. Camdessus, Diretor do FMI: “Os ajustes fiscais e as reformas estao sendo discutidos
em todos os paises que sofreram com a crise nos ultimos anos”.
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questdo da liberalizag@o dos produtos agricolas e na propriedade intelectual.
Os Estados Unidos ndo abrem seu mercado para as exportagdes agricolas
e exigem o reconhecimento e o cumprimento das normas da propriedade
intelectual. Os Estados Unidos vém pressionando para a implantacdo do
acordo, o que revela o interesse das empresas norte-americanas na exploracao
do mercado em todo o continente. Desde a Cupula de Quebec — Canada, em
abril de 2000, ha uma estratégia voltada para apressar o estabelecimento da
Alca. A proposta era para 2003, porém, devido a complexidade das questdes
envolvidas, manteve-se a data-limite para 2006, o que nao ocorreu.

Em recente estudo publicado pelo IPEA (Kume e Piane, 2004), ha
um grau de complementaridade no comércio entre Brasil e Estados Unidos,
porém as estimativas apontam para um desequilibrio na balanca comercial,
favoravel aos Estados Unidos, com o aumento de suas exportacdes para
o Brasil. Neste sentido, a adesdo a Alca ndo aponta para uma perspectiva
positiva ao desenvolvimento da economia nacional, mas aprofunda sua
dependéncia.

O apoio técnico aos grupos de trabalho que preparam o acordo de
livre comércio — Alca, envolve varios organismos internacionais, tais como:
BID — Banco Interamericano de Desenvolvimento; OEA — Organizagdo
dos Estados Americanos; CEPAL — Comissao das Nagdes Unidas para a
América Latina e Caribe. A participagdo de cada Estado na elaboracao das
regras do acordo de livre comércio ndo ¢ garantida efetivamente, embora
se tenha estabelecido que o consenso sera o principio fundamental para as
tomadas de decisdes. S3o as agéncias internacionais que assessoram uma
equipe responsavel pela elaboracdo das regras do acordo, que devera ser
pactuado por todos os Estados-membros, e torna-se evidente a pressao do
governo norte-americano junto aos organismos internacionais.

E preciso neutralizar o poder da poténcia norte-americana, a fim de
estabelecer um verdadeiro processo de integracdo economica. Caso nao
existam mecanismos de regulacao a favor dos paises menos desenvolvidos,
o Acordo de Livre Comércio das Américas resultara no fortalecimento dos
Estados Unidos —na exploragdo do mercado latino-americano, favorecendo
as suas exportacdes para todo o continente e barrando a entrada de concor-
rentes europeus e/ou asiaticos.

Outro aspecto importante refere-se as regras do mercado financeiro.
O governo norte-americano defende o livre fluxo de capitais, sem controles
por governos locais, o que pode favorecer a especulacdo financeira nos paises
com dividas externas altas e de curto prazo, como o Brasil. Neste sentido, ha
um desafio para os Estados nacionais, no sentido de implementar politicas
de crescimento econdmico num ambiente de instabilidade financeira, pois



se torna necessario estabelecer mecanismos para favorecer o controle sobre
o capital especulativo.

Existem grandes riscos para os paises em desenvolvimento com o
estabelecimento da Alca. Trata-se de um acordo a ser firmado entre parceiros
muito desiguais, que pode favorecer as grandes multinacionais americanas
em detrimento da economia dos paises em desenvolvimento. Firmar um
acordo entre parceiros desiguais pode levar a subordinacao dos mais fracos
ao mais forte.

A desigualdade entre os futuros integrantes da Alca sdo de diversas
naturezas: comerciais, financeiras e tecnoldgicas, além do quadro de bem-
estar social de cada pais. A desigualdade de poder politico e econémico dos
Estados Unidos pode transformar a Alca num acordo de submissao de toda
a América aos interesses dos norte-americanos.

No que se refere aos trabalhadores, os riscos sdo grandes. Nao ha dis-
cussdo sobre prote¢ao trabalhista, seguro ou compensagdo por desemprego
gerado nos diferentes paises devido a abertura comercial.

Com relag@o ao debate democratico, ndo ha participacdo da socie-
dade civil e nem de sindicatos no processo negociador da Alca, que esta
sendo conduzido apenas pelos governos dos 34 paises, com forte pressdao
das multinacionais.

Segundo dados da AFL-CIO%, ndo ha regras para coibir agravos ao
meio ambiente e nem medidas de carater social, favoraveis a reducgao da po-
breza nos paises-membros. Espera-se que o mercado resolva este problema.

A integracao dos paises em grandes blocos comerciais ¢ um processo
ainda em andamento, do qual temos tendéncias, mas ndo temos a concre-
tizagdo historica. Ha neste processo de globalizacdo uma possibilidade
emancipatoria, pois, ao generalizar-se a logica do capital, generalizam-se
também suas contradigdes. Pensamos que a tese de Marx sobre a unido de
todos os trabalhadores do mundo pode ter agora, inicio do século XXI, uma
base concreta na histdria do capitalismo.

E preciso ter claro que o processo de internacionalizagio da produgio,
que redefiniu a divisdo social do trabalho no nivel internacional, quebrou a
estatica das vantagens comparativas. Apesar de propor um padrao de indus-
trializacdo para os paises periféricos, nao quebrou nem anulou a hegemonia
econdmica e politica dos centros capitalistas.

Ao invés de acabar com a contradigdo capital-trabalho, a globalizacdo
a estendeu para todos os cantos do mundo. Que mundo estamos construin-
do? Essa incognita € o desafio para a edificagdo de um projeto humanitario

% American Federation of Labor — Congress of Industrial Organizations. Disponivel em:
www.aflcio.org
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que respeite as diferencas e lute contra as desigualdades. Neste sentido, ser
de esquerda € ser contra a tese de que as desigualdades sdo naturais, ainda
como Emir Sader (1995:195) nos coloca:

Ser de esquerda no mundo de hoje significa participar da reinvencao
concreta de uma nova sociedade, baseada na justica social e na solida-
riedade, na realizagdo pratica dos direitos de cidadania sem qualquer
tipo de exclusdo.

O debate sobre a desigualdade social exige a analise sobre o papel do
Estado e a legitimidade do pacto politico vigente nos regimes democraticos.
No contexto da globalizagdo do capital, o processo de reforma do Estado
nao pode desconsiderar a gravidade da situagdo social no mundo. Nao ha
como conter os pobres em seus paises pobres sem o risco da violéncia e
da guerra. A discussdo sobre a democracia envolve a questdo da igualdade
social, a capacidade de criar condi¢des para generalizar um padrdo de vida
que permita o desenvolvimento da potencialidade humana nas diferentes
regides do mundo. Embora exista a luta politica contra a globalizacdo do
capital, movimentos sociais que discutem outra globaliza¢do, como se pode
observar no Forum Social Mundial, é preciso reconhecer o peso do grande
capital forcando uma reforma do Estado no sentido de desmantelar o sistema
de protecdo social e acirrar a desigualdade entre ricos e pobres. Ha uma luta
tensa no mundo atual, e as possibilidades do avango democratico dependem
da capacidade de se gestar uma vontade geral, conforme Rousseau, que
transcenda a luta pelo interesse privado e construa uma esfera de pactuacao
sobre o interesse coletivo. A vontade geral ndo pode ser pensada como uni-
taria, mas deve incorporar a questdo do pluralismo, dada a complexidade
da sociedade moderna atual. Como Gramsci pensou: tudo € politica! A
decisdo sobre os rumos da humanidade depende da compreensao do desafio
politico colocado na sociedade, do sentido da luta e da capacidade para se
construir uma nova hegemonia que transcenda os limites do capitalismo. A
vontade politica precisa ser capaz de traduzir-se em decisdes, considerando
as condigdes objetivas nas quais os homens fazem a historia.

O Estado ¢ parte central da luta pela constru¢do de um novo pacto
societario. Assim, no capitulo seguinte deste livro centramos nossa reflexao
sobre o Estado brasileiro. Para o Brasil, pais com enorme desigualdade
social, a democracia precisa gerar um pacto social capaz de construir outro
patamar de sociabilidade que tire da situacdo de pobreza grande parte da sua
populagdo. Os conflitos do quadro social apontam para os limites da con-
vivéncia pacifica numa nagdo marcada pela desigualdade social. O desafio
¢ construir uma vontade geral, um pacto politico, voltado para a busca da
igualdade social num contexto de ascensdo de idéias neoliberais.



Capitulo 4

O Estado brasileiro

Uma sociedade nacional que ndo possui grandeza e cultiva cegamente
a mania da grandeza acaba sendo vitima da mania, pois a grandeza

se esvai com o0 pensamento, a palavra pronunciada ou escrita

e a pratica perversa ou pervertida.

(Fernandes, 1986:13)

Depois de refletir sobre a relagdo do Estado moderno com o processo
de producao capitalista, os limites do contratualismo moderno na construcao
de uma ordem societaria igualitaria, vamos pensar como ocorreu o proces-
so historico entre Estado e sociedade no Brasil. Considerando os limites
impostos ao pais pela sua insercdo subalterna na ordem mundial, € preciso
analisar as forcas politicas internas que mantém o quadro de desigualdade
social. Assim, buscamos analisar a atuacdo do Estado no Brasil a partir dos
fatores externos e internos, interrogando sobre as possibilidades de constru-
cdo de um pacto social democratico que se expresse na superagdo do hiato
existente entre as classes sociais.

Neste capitulo, centramos nossa analise na construgao historica do
Estado no Brasil. Rever fatos do passado ajuda a compreender os impasses
do presente. Mesmo sabendo que existem elementos novos construidos na
dinamica social atual, a historia ¢ uma chave para entender os impasses
vividos pela sociedade brasileira. O quadro social do Brasil ndo pode ser
compreendido sem considerar o papel que o Estado desempenhou na cons-
trug¢ao das condigOes necessarias a acumulagdo capitalista e a repressdo as
demandas das camadas populares.
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A construc¢ao do Estado no Brasil

Analisando o processo de constru¢do do Estado no Brasil, € preciso
considerar o fato de que a estrutura administrativa foi implantada de fora
para dentro e sem considerar a populagdo e a cultura que havia antes da
colonizagdo. De Portugal veio a estrutura administrativa para controlar a
colonia, para exaurir seus recursos ¢ implantar uma ordem cuja racionalidade
era gerar riquezas para o reino de Portugal.

A elaboracdo marxiana de que o Estado ¢ a expressao da sociedade
civil tornou-se verdadeira no decorrer do processo da colonizagdo. No
primeiro momento, foi a logica hegeliana que imperou, o Estado fundou
a sociedade, porém ndo como o momento ético proposto por Hegel, mas
como estrutura de dominacao dos povos europeus sobre a populagao indi-
gena que aqui existia e que foi dizimada e escravizada. Em seguida vieram
os degredados, os negros escravizados, os pobres imigrantes, construindo
assim uma populagdo de homens colocados a servigo da grande tarefa da
colonizagdo: o envio de riquezas para a metropole portuguesa. Para coman-
dar esses homens, estabeleceu-se uma reparticao da terra em grandes areas,
dadas para exploragdo e sob o controle dos senhores rurais. J4 ao nascer, a
nac¢do brasileira foi construida pela logica do personalismo e dos favores,
dos desmandos dos poderosos e da auséncia do poder de influéncia dos tra-
balhadores na condugao dos interesses coletivos, na administragdo publica
e na reparticdo interna da renda. Este tipo de cultura politica foi o bergo
do patrimonialismo®’, em que os interesses privados das elites economicas
prevalecem sobre os coletivos, do conjunto da populagao trabalhadora.

A estrutura administrativa do governo da colonia foi criada com o cla-
ro fim de manter a expropriagao das riquezas locais. Nao havia a preocupagio
em criar padrdes societarios mais desenvolvidos para a populagado local. Nao
havia na estrutura produtiva instalada, baseada no latifindio exportador e
mao-de-obra escrava, um sistema eqiiitativo do uso dos recursos econdémicos
e de distribuicdo interna da renda. A economia brasileira nasceu a partir de
um padrdo de acumulagdo centrado nas grandes fazendas, com um nivel
de desigualdade social que condenou a pobreza a populacao trabalhadora.

Foi a extragdo do ouro que criou a necessidade de aprimorar o sis-
tema administrativo da colonia e estabelecer uma rigida vigilancia sobre
a cobranga dos impostos®®. A cobranga do imposto sobre a explora¢do do

7 A analise sobre o patrimonialismo ¢é realizada na obra de Raymundo Faoro (1998). Também
temos as analises de Florestan Fernandes (1987) e Simon Schwartzman (1988).

% Ver obra de Caio Prado Janior (1977).



ouro, o quinto, estabeleceu uma estrutura administrativa centralizada em
Portugal. Esta estrutura de fiscalizagdo e cobranga dos impostos sobre o ouro
levou aos primeiros movimentos de libertacdo nacional. Podemos dizer que
a idéia de nag@o foi construida pela necessidade de lutar contra o dominio
externo. O instrumento privilegiado de poder da administracao portuguesa
era a forga armada. Assim, a cobranca dos impostos sobre o ouro gerava
clima de panico na populagdo colonial. A auséncia de garantias civis fazia
com que a populagdo estivesse sempre submetida aos ditames do governo
colonial e da estrutura administrativa vinculada diretamente a Lisboa, as
intendéncias das minas®.

A estrutura produtiva do Brasil colonia, baseada no trabalho escra-
vo, na producdo agricola (monocultura do agucar e depois do algoddo no
Nordeste) e na mineragao, com a vinda de imigrantes para a exploragao das
minas de ouro, refletia-se na estrutura administrativa centralizada no poder
dos senhores rurais e no poder direto de Portugal.

A produgdo do acgucar e depois do algoddo tornou-se competitiva
frente a concorréncia externa devido as condi¢des naturais do Brasil e ao
cambio'®, usado pelo governo portugués como forma de manter as rendas
deste setor, ¢ ndo pela inovagdo e desenvolvimento técnico. A luta entre
os setores exportador e importador refletiu o conflito de interesses pela
distribui¢do interna da renda. O cambio, colocado a servigo dos senhores
rurais, foi o instrumento privilegiado do governo colonial, que penalizou
0 consumo interno pelo encarecimento das importagdes. A desigualdade
social no Brasil é o resultado de um longo processo historico cujas raizes
se colocam na estrutura produtiva assentada em latifindios exportadores e
na concentracdo de rendas nos senhores rurais, que apds a independéncia
transformaram-se na base politica do Estado brasileiro.

As dificuldades para a construgdo do ideério nacional podem ser avalia-
das pela precariedade da integracao interna, pela regionaliza¢do do dinamismo
econdmico e precariedade da instalacdo de uma estrutura administrativa,
devido ao vasto territorio e a dificuldade do sistema de comunicac¢des'®'.

O dinamismo econdmico da sociedade colonial era dado pela demanda
externa dos produtos brasileiros, e a estrutura agraria era definida por lati-
fundios exportadores. Havia precario dinamismo do mercado consumidor

% A luta dos inconfidentes demonstrou o ideario de nag¢do que ja havia no Brasil.
100 Conforme andlises de Celso Furtado (1991:69) e Nelson Werneck Sodré (1990:65).

101 isolamento das fazendas fazia com que o senhor rural fosse a tnica autoridade vélida,
respeitado e temido também pelos padres e delegados. Esse isolamento s6 foi alterado com
o processo de urbanizagdo desenvolvido no periodo imperial.
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interno. O poder econdmico localizado nas elites rurais, aliado a auséncia
de autonomia politica, administrativa e econémica da Colonia, fez com que
a ordem social permanecesse inalterada mesmo com o agravamento das
condigoes de vida da populagao trabalhadora.

Segundo Cunha (1963:13), o governo colonial brasileiro organizou-
se em bases absolutistas, com a ocupagdo de territdrios e a descoberta de
riquezas. Com a descoberta do ouro houve uma centralizagao do governo
¢ da administragdo, criando uma burocracia com fins fiscais e repressivos.
A cutpula da administragdo era ocupada pelos portugueses, ligados direta-
mente a Lisboa; o segundo escaldo era ocupado pelos “nativos”. A ligacao
das classes dominantes locais com a administragdo da Colonia era parte do
pacto de dominacao.

A modifica¢ao da estrutura administrativa do Brasil colonia foi realiza-
da com a vinda!®? do rei de Portugal, foragido da Europa devido as guerras
napolednicas. Em 1815 o Brasil foi elevado a categoria de Reino Unido ao
de Portugal e a administragao local foi organizada. Os gastos publicos com
a criagdo de infra-estrutura urbana, melhoria dos portos, estradas e sistemas
de comunicagdes levaram ao endividamento externo. A emissdo de moe-
das e os contratos de empréstimos junto aos bancos ingleses marcaram a
estruturagdo da administragéo publica no Brasil'®. A destina¢do dos gastos
publicos ¢ um indicador do grau de desigualdade social e auséncia de pacto
democratico. Ao destinar os fundos publicos para o consumo das elites, o
governo negou a classe trabalhadora a melhoria da sua condigao de vida.

Depois da vinda do rei de Portugal para o Brasil, o idedrio de nagao foi
colocado de forma definitiva. Mesmo quando o rei portugués'® retornou a
Lisboa, o Brasil ndo voltou a sua antiga condi¢ao de colonia; a independéncia
foi articulada como meio de manter o poder de Portugal'® no Brasil, mas
também como uma negativa de retornar ao passado colonial. Assim, em 1822
foi proclamada a Independéncia do Brasil, e a nossa histéria constitucional
iniciou-se de forma nada democratica. D. Pedro I convocou a assembléia
constitucional, no sentido de preservar os plenos poderes do imperador,
porém logo a dissolveu para impor ao pais a Constituicao de 1824, com um
carater ainda absolutista devido a existéncia do Poder Moderador, por meio

122 A vinda da familia real em 1808 e a abertura dos portos brasileiros modificaram a vida
da colonia.

103 Os déficits orgamentarios estdo presentes desde o inicio da organizagdo da administragdo
publica brasileira.

1%4D. Jodo VI voltou para Portugal em 1821.

195 Portugal estava numa situa¢ao de dependéncia em relagdo a Inglaterra. A independéncia
colocou o Brasil diretamente sob o poder financeiro e comercial dos ingleses.



do qual o imperador poderia intervir nos poderes Executivo, Legislativo e
Judiciério.

O periodo imperial foi marcado por graves conflitos internos: as lutas
por independéncia de regides do pais e pela Republica, como o movimen-
t0!'% liderado por Paes de Andrade e Frei Caneca, no Nordeste. Depois, 0s
movimentos no Para, Maranhao e no Rio Grande do Sul fizeram com que o
governo imperial organizasse o exército nacional'’’. Outro fator importante
para a organizagdo'® das forcas armadas brasileiras foi a Guerra do Paraguai
(1865-70), que teve grande impacto na administragdo publica nacional.
Para fazer frente as despesas com a guerra foi preciso ampliar as fontes de
receitas, melhorar o aparelho de arrecadacdo, contrair empréstimos externos
e criar novos déficits orcamentarios. Segundo Cunha (1963), colocou-se a
faléncia das finangas publicas, porém, com a criagdo do Exército nacional,
o Estado passou a ser identificado com a nagao.

Em todo o periodo imperial a administragdo publica era baseada no
poder dos “clas locais”, e nas cidades, no poder da burguesia mercantil.
O Estado brasileiro, criado a partir do processo de libertagdo nacional, foi
ocupado pelas elites rurais, sem romper com o seu carater subalterno a ordem
mundial, especialmente ao poder do capital inglés. A construgdo do Estado
nacional ndo alterou as condi¢des de vida da populacdo trabalhadora. A
permanéncia do regime escravocrata e a concentracdo das rendas e riquezas
na elite rural inibiram o potencial de transformagdes sociais, construindo
um Estado moderno sem universalizar a cidadania.

A transformac¢do da ordem mundial no século XIX, realizada em
grande parte pela luta da Inglaterra na colocagdo de seus produtos indus-
triais, a busca de liberagdo do comércio brasileiro, a criacdo de um mercado
consumidor interno, todos estes fatores redefiniram as relagdes sociais e
a composicdo das forcas politicas internas no Brasil. O ideal liberal ¢ a
discussao sobre a modernidade ja estavam presentes nos circulos politicos e
intelectuais do Brasil. O sistema social brasileiro estava anacronico a ordem
mundial, o regime escravocrata ndo respondia ao dinamismo necessario da

1% Movimento conhecido como Confedera¢do do Equador.

197 0s movimentos politicos de contestagdo ao governo imperial levaram D. Pedro a abdicar
ao trono em 1831; seguem-se os movimentos conhecidos como: Guerra dos Farrapos (RS),
Cabanagem (PA), Balaiada (MA), Sabinada (BA), marcando o periodo de 1835-45.

198 % bastante conhecida a maneira pela qual os colonos e escravos foram obrigados a se
apresentar para o servico militar. Os voluntarios da patria foram levados contra a vontade
para o combate. Assim iniciou-se o recrutamento militar em nosso pais. Homens pobres
e sem preparo colocados na frente de batalha, numa guerra que ndo sabiam nem por que
estava acontecendo.
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sociedade capitalista, na esfera da producdo e do consumo mediado pelo
mercado. E preciso considerar que o regime escravocrata tornou-se ina-
dequado ao sistema de producao capitalista, especialmente pelos custos
que representava para a produgdo. O escravo, ao contrario do trabalhador
assalariado, representa um adiantamento de capital e uma expectativa,
muitas vezes frustrada, da realizac¢do do trabalho. O comércio de escravos
fez a riqueza de muitos mercadores ingleses e da burguesia comercial no
Brasil, porém tornou-se um peso para a produgdo. O trabalhador assala-
riado nao exige adiantamento de capital, ¢ remunerado apos a realizacao
do trabalho e pode ser dispensado caso ocorra queda da produgdo. Além
do mais, ndo exige um sistema de vigilancia, como no caso do escravo.
O que torna o trabalhador assalariado preso ¢ a sua necessidade de so-
brevivéncia, vinculada ao recebimento do salario ap6s o cumprimento da
jornada de trabalho'®.

Com a decadéncia do agucar no Nordeste, o café foi a alternativa
econdmica do Brasil, levando a uma nova regionalizacdo do dinamismo
econdmico, localizado no Centro-Sul. A producao do café manteve o poder
dos senhores rurais, mas a dinamica social ja estava alterada. Os valores
urbanos, a pressao do setor do comércio e da nascente industria ja se faziam
sentir no plano politico. Era preciso dinamizar o mercado interno e moder-
nizar as estruturas administrativas do pais.

O movimento republicano ganhou forga e a transformagao da ordem
politica deu-se no momento de ruptura com a antiga ordem social baseada
no trabalho escravo. Para Sertorio de Castro (1982), as questdes militares e
a desorganizacao do trabalho agricola, ap6s a libertagdo dos escravos, foram
fatores determinantes da proclamagdo da Republica.

Para Mota Filho (1940), uma carateristica dos movimentos revolucio-
narios de carater liberal ¢ a organizagao de governos provisorios até que se
convoque uma Assembléia Constituinte. Foi o que ocorreu no Brasil com a
proclamagdo da Republica. A polémica sobre a organizagdo da nova forma
de governo no Brasil, sobre os poderes discricionarios do Executivo, sobre o
poder do governo central e dos governos regionais agitou o cenario politico
brasileiro. Rui Barbosa, figura de destaque na politica nacional, defendia
a estrutura federativa e combatia os excessos do Poder Executivo. “S6 o
Congresso legisla”, dizia Rui Barbosa (Mota Filho, 1940:111).

A Constitui¢ao republicana de 24 de fevereiro de 1891 estabeleceu
a separacao dos poderes, impedindo a delegagido de poder a favor do Exe-

199 Celso Furtado, na obra Formacgdo econémica do Brasil, analisa o assalariamento da for¢a
de trabalho e o fim do regime escravocrata.



cutivo. Apesar disso, em todo o periodo da Primeira Republica o Poder
Executivo governou por decretos, suprimindo o preceito constitucional da
divisao de poderes. Com a Republica iniciou-se o processo de reformas
sociais, sendo colocada a separacdo entre Igreja e Estado, a legalidade do
casamento civil, a reforma bancéria e a reforma politica. Era o inicio da
modernizagdo do pais. A luta politica em defesa da Constituicdo, contra os
excessos do Poder Executivo e da pratica personalista do exercicio deste
poder, marcou todo o periodo da Republica Velha. O pacto republicano no
Brasil nao criou uma esfera ptblica voltada para os interesses coletivos,
sustentada por ideais democraticos. Ao contrario, sua base de sustentacao
foi dada pela elite politica apoiada pela elite econdmica. Assim, os militares,
representando a elite politica, assumiram o poder, mantendo a populacdo
trabalhadora longe dos espagos de decisdo politica. O formalismo democra-
tico foi proposto como método de alternancia do poder, sem questionar a
profunda desigualdade das condi¢des de vida da classe trabalhadora. Assim,
podemos compreender como o governo republicano massacrou, no interior
da Bahia, Antonio Conselheiro e a populagdo de camponeses pobres que
buscavam fugir da miséria e do poder do grande latifindio. A acusacdo
de que Antonio Conselheiro era monarquista escondeu a verdadeira razao
para o massacre, a luta pela terra e pela alteracdo do modo de vida dos
trabalhadores na zona rural.

O tumultuado governo de Manoel Deodoro da Fonseca evidenciou
a resisténcia do Poder Executivo em respeitar o Poder Legislativo, o que
seguiu como uma tradicdo de desrespeito as determinacdes constitucio-
nais!''®. No Brasil, o Poder Executivo sempre foi o poder de fato; o cum-
primento da Constitui¢ao sempre foi relegado a segundo plano, pois a todo
momento colocava-se o argumento da “necessidade'!! de que o Executivo
assumisse plenos poderes, mesmo gerando impasses internos na estrutura
governamental''?,

119 A agdo do Executivo no Brasil sempre teve carater autoritario e de desrespeito pelo Poder
Legislativo, como na dissolu¢do da Assembléia Constituinte, no Primeiro Império, por D.
Pedro I, depois a dissolu¢do do Congresso por Deodoro, quando estava constituido o Governo
Provisério da Republica.

! Mota Filho (1940:70) analisa os poderes do Executivo ¢ a polémica sobre o direito de
necessidade, em que o Executivo pode descumprir a Constituicao alegando a defesa do Es-
tado. Para o autor, “a suspensdo temporaria de certas garantias constitucionais, a aplicacdo
de medidas fora das regras previstas para a defesa do Estado, se justificam, na teoria geral
do direito, como um verdadeiro estado de necessidade”.

2.0 governo provisorio do Marechal Deodoro dissolveu o Congresso Nacional, gerando
um grave impasse politico no pais, onde a forga policial e a censura impedia a atividade de
oposi¢do ao governo. Ver Sertorio de Castro (1982).
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A estruturagdo econdmica do Brasil na década de 1890, segundo Fran-
co (92:11), foi dificil devido as mudangas do regime politico. A polémica
sobre a politica monetaria e os impasses do governo levaram a depreciacdo
cambial, em 1891, e a deteriora¢do das contas externas. O pagamento de
indenizagdes aos comerciantes de escravos, apos a aboligdo, levou o governo
a deparar-se com graves problemas financeiros, num momento em que a
modernizagdo do pais exigia investimentos em infra-estrutura. A intermedia-
¢do comercial e financeira do capital inglés agravava a situag@o financeira
do Estado, o que se refletia na administragdo publica do pais'’®. O carater
conservador do Estado republicano pode ser aferido pela prioridade dada ao
pagamento de indenizacgdes aos proprietarios de escravos que tiveram parte
de seus patrimdnios confiscados pelo Estado com a libertagdo e a auséncia
absoluta de medidas voltadas para amparar os trabalhadores colocados em
liberdade civil, sem as condigdes necessarias para sobreviver numa socieda-
de em que a estrutura produtiva se modernizava. Os trabalhadores libertos
com o fim da escravidao ficaram submetidos a condi¢des sociais perversas
e reféns de seus antigos proprietarios. Nao houve processos de mobilidade
social para esses trabalhadores com o fim do regime escravocrata, pois o
Estado ndo implementou nenhuma politica compensatoria para dar suporte
e assisténcia social a essa camada de cidaddos, nem promoveu alteragao
na estrutura fundiaria do pais. Houve, sim, o aumento do fluxo migratdrio,
fomentado pelo Estado, para trazer da Europa trabalhadores pobres para a
lavoura do café, com a promessa de futuro num pais onde a abundancia da
terra presa ao latifundio condicionou a pobreza seus trabalhadores.

A Republica foi proclamada como um movimento das classes domi-
nantes, num novo arranjo das for¢as internas, sem mudar a subalternidade
externa do pais e sua dependéncia frente ao capital inglés.

Se o povo assistiu estupefato a Proclamacdo da Republica, é porque
esta ndo respondia, ao certo, a reivindica¢des populares e, sim, a uma
nova composicao das classes dominantes entre si, ainda alheias de todo
as relagdes que deveriam criar com o povo das cidades. Neste sentido,
ela nada teve de republicana. Permanece uma transformacao de ctipula
social. (Cunha,1963:4).

113 Conforme Franco (1992:12), em 1913 as exportagdes brasileiras representavam menos de
1% do comércio mundial, embora a participagdo no tocante ao investimento internacional ja
fosse significativa, 30% do total destinado para a América Latina e 5,4% do total mundial.
Isso evidencia que o pais ja era atraente ao investimento de capitais externos, especialmente
ligados a divida externa federal, que em 1890 era de 30,9 milhdes de libras, atingindo, em
1913, o total de 144,3 milhdes de libras.



Apesar do seu carater conservador, a proclamagdo da Republica
mudou a forma do governo brasileiro. Cunha fez esta analise: “a Republi-
ca, de fato, abriu uma nova época para o Governo brasileiro: a queda do
Governo aristocrata e absolutista e a ascensdo de um governo burgués e
oligarquico” (1963:15).

Florestan Fernandes (1987) colocou em suas analises que a burgue-
sia republicana do Brasil ndo era revolucionaria, ndo lutava por uma nova
ordem social e, sim, pela divisdo do poder dentro das camadas dominantes
e pela conservacao da velha ordem, com uma nova forma de atuagido do
governo.

O pacto federativo que nasceu com a proclamacao da Republica,
em 1889, foi realizado sem a participagdo efetiva das camadas populares
e conservando a estrutura de poder do periodo imperial, o dos senhores
rurais. A dependéncia do Estado ao capital externo dificultava sua atuacéo
na constru¢cdo da infra-estrutura social, o seu poder de regulacdo estava
limitado pela estreita base econdmica, assentada na exportagdo do café, o
unico produto forte da balanga comercial. As condi¢des de vida das camadas
populares continuavam precarias, pois a transformagao da ordem politica
ndo foi acompanhada por mudancgas na estrutura interna da distribui¢ao da
renda nacional nem mesmo pela alteracdo da estrutura agraria.

O Estado republicano enfrentava um periodo de turbuléncia politica
e de crises comerciais do café. Ja se evidenciava a precariedade da estrutura
produtiva assentada na exportagao de um unico produto. O Estado reali-
zava uma agdo de regulagdo do preco do café'¥, comprando os estoques
excedentes para manter o preco externo, mesmo com um progressivo en-
dividamento publico. O Estado estava voltado para a defesa dos interesses
do setor do café, as custas do restante da populagdo do pais'’.

114 Segundo Franco (1992:64), o governo federal ndo realizou uma atividade totalmente
subordinada aos interesses dos produtores de café. Em varias ocasides outros grupos de
influéncia fizeram a politica econdmica negar apoio a valorizagdo do café, como em 1906
e 1929. Apenas esporadicamente o governo interveio, financiando a retencdo de estoques,
como em 1908,1917 e 1921, e, por meio do Banco do Brasil, em 1923-24. Apesar desta
polémica apontada por Franco, foi notéria a influéncia politica do setor cafeeiro no Estado
republicano. E vasta a analise que corrobora para a interpretagio do poder politico da elite
cafeeira, como se pode ver em Celso Furtado, Caio Prado Junior e outros.

15 A divida externa (publica e privada) atingia 21% do total das exportagdes do pais em
1896, 1897. O escasso investimento externo, as dificuldades cambiais e o colapso no prego

do café levaram o Brasil a moratoéria em 1898-1900, conforme dados apresentado por Franco
(1992:14).
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O arranjo das forcas politicas da Republica foi montado a partir do
poder das oligarquias regionais. A criagdo de uma estrutura de governo
federativa enfrentava o desafio das disputas regionais ¢ do mando local. O
principio da descentralizacdo foi interpretado como o reconhecimento do
mando local, que segundo Cunha (1963:16-7):

A Nagao ¢ entendida como um equilibrio ou armisticio entre grupos locais
de poder. [...] Fortalecem-se os presidentes estaduais e, para o necessario
entendimento entre eles, forma-se a politica dos governadores, em que
estes falam pela Nagao, entidade abstrata, sem reivindicagdes proprias,
distinta das dos Estados.

Para Cunha (1963), a oligarquia perdeu seu carater familiar e adqui-
riu feigdes regionais; os partidos republicanos representavam a ampliagao
do poder politico regional. A década de 1910 marcou a intensificacao da
abertura financeira no Brasil, e os estados da Federagdo passaram a contrair
empréstimos externos, além de ampliar suas acdes na cobranca de impostos
sobre as exportagdes, criar barreiras fiscais interestaduais e manter suas
proprias forcas armadas.

A medida que mudava a estrutura econdmica do pais, com a genera-
lizagdo do trabalho assalariado, mudou o padrao de acumulagao de capital
e foi criada uma nova dindmica social e politica. A mudanga nas relagoes
de trabalho, com o assalariamento da forga de trabalho, levou a necessidade
de aumentar o grau de monetizagdo da economia e dinamizar o mercado
interno. O setor agricola teve que recorrer ao setor bancario nas épocas de
colheitas para fazer frente a demanda de recursos exigidos para o pagamento
da mao-de-obra da colheita. Isto levou a crises de liquidez nos bancos do
Rio de Janeiro. A dificuldade de circulacdo da moeda exigia reformas no
setor bancario e a sua descentralizagdo.

O Estado teria que modernizar a estrutura administrativa, teria que se
expandir, incorporando a necessidade de politicas publicas na area social,
especialmente na satide e educagdo: “So6 depois de 1920 o Governo passa a
pretender sobrepor-se a ordem estabelecida pelos senhores rurais, impondo
uma ordem publica, seja em matéria de policia, seja de educacdo, satde
publica e comunicagdes” (Cunha, 1963:35).

O governo de Getulio'® Vargas teve uma forte agdo reguladora na
esfera social, criando direitos sociais e organizando um mercado de trabalho

16 Segundo Cunha (1963), na Primeira Republica a oligarquia rural impedia a descen-
tralizacdo administrativa, prevista na Constituicdo de 1891, dominava a distribuicdo de
empregos publicos e favorecia a hegemonia estadual, em detrimento do municipio e da
Federacao.



essencialmente capitalista. O processo de modernizagdo da sociedade
brasileira foi ocorrendo a partir da sua particularidade histérica. Devido ao
passado escravocrata e as relagdes personalistas entre os senhores de terra
e a populacao trabalhadora, a nascente industria, vista como a riqueza nova,
foi um desdobramento do sistema exportador, baseado no café, que entrou
em crise na década de 1920, especialmente depois da queda da Bolsa de
Valores de Nova York, em 1929.

Num pais com um recente passado escravocrata, falar em sociedade
civil era tarefa dificil. No comecgo do século XX, o Brasil ainda ndo estava
plenamente no mundo moderno; as relagdes sociais eram fundadas num
patrimonialismo que tornava o Estado um apéndice dos senhores rurais. A
classe trabalhadora, cuja expressdo maior foi conseguida com a implanta-
¢do do mercado de trabalho assalariado, guardava suas peculiaridades num
pais que, com excesso de mao-de-obra dos ex-escravos, teve que importar
trabalhadores para a nova economia urbano-industrial, fazendo com que o
preco dos salarios continuassem baixos. A diferenciacdo interna das classes
trabalhadoras e a regionaliza¢do dos movimentos operarios'!’, dada a propria
regionalizagdo da economia, colocaram um tipo especifico de organizagao
politica no pais, no qual a fragilidade das representagdes populares no
aparelho do Estado era flagrantemente atestada pelos atos do poder e pela
penuria das condigdes de vida e trabalho no Brasil, ao final do Império e
da Republica Velha''®.

A Revolucao de 1930 colocou novas esperangas sobre as reformas
sociais. A crise econdmico-financeira devida a queda da Bolsa de Valores
em 1929, a politica monetaria do governo Washington Luis, os desconten-
tamentos populares, todos esses fatores favoreceram o movimento politico
revolucionario.

A primeira fase (1930-34) do governo de Getulio Vargas foi marca-
da pela busca de manter a ordem interna no pais, criar novas bases fiscais
para o Estado e resolver os impasses politicos internos. Segundo Cunha
(1963:45), a prioridade da administragdo ptblica de Vargas era a reconstru-
¢do financeira do Estado. O aumento nos déficits orgamentarios, apos 1930,
preocupava o governo. Em 1932 o déficit alcangou quase 70% da receita no
governo federal; também nos governos estaduais a situagao era preocupante,

17 Pensemos nos movimentos e greves do periodo de 1917 a 1920, em que a burguesia

industrial usou o aparelho repressivo do Estado contra as reivindicagdes operarias.

18« ] a disciplina fiscal era o pressuposto da viabilidade da manutengio da politica mo-
netaria restritiva” (Fritsch, 1992:55). A politica do governo levou a diminuigdo do nivel de
atividade da economia, gerando desemprego e protestos do setor industrial. Washington
Luis prop6s reforma monetaria, voltando ao padrao ouro e mudando a moeda para cruzeiro.

119



especialmente em Sdo Paulo, onde o déficit chegou a 50% da receita nesse
mesmo ano. O quadro social era tenso, marcado pelo aumento dos pregos
dos géneros alimenticios e pelo desemprego. Numa sociedade de mercado,
em que a sobrevivéncia esta vinculada a renda, o desemprego acarreta graves
riscos sociais, pois impede o acesso a renda, comprometendo as condi¢des
de vida da populacédo trabalhadora.

Para dinamizar a administragdo publica era necessario redefinir as
bases fiscais do Estado, criar uma tributa¢do sobre a renda, definir a base
fiscal entre Unido, estados e municipios e restringir o orgamento publico,
a fim de sanear os déficits. Esta tarefa de contengdo de despesas e aumento
de receitas conflitava com as reivindica¢des sociais na area da educacao, da
satde e do trabalho'”®. A Constituigdo Federal de 1934'%° mostrava a preo-
cupagao pela reforma do Estado, incluindo no seu texto um titulo sobre a

ordem econdmica, a fungao social da propriedade ¢ a legislagdo trabalhista'?!.

O Estado Novo: um executivo forte

A ordem constitucional de 1934 foi invalidada em 1937, quando o
governo dissolveu o Congresso, alegando a defesa do pais, e Gettlio ou-
torgou uma nova Carta Constitucional'?2, Pela nova Constitui¢do (1937), o
Executivo adquiriu poderes ditatoriais. Para Michel Temer (1990), o golpe
de Estado de 1937 afetou a propria forma federativa do Estado, criada pela
Constituicdo de 1891 e mantida na Constituicao de 1934.

E que no periodo de 1937 a 1945 pouca obediéncia se prestou a Cons-
tituigdo. Os Estados regiam-se pelo Decreto-lei 1.202, de 8 de abril de
1939, verdadeira “lei organica” dos entes federados. Eram governados por
interventores nomeados pelo Presidente da Republica. As eleigoes para

19Em 1931 foram criados o Ministério da Saude e Educagio e o Conselho Nacional do Café.
O governo passou a atuar de forma mais intensa na regulagdo da atividade econdmica e na
criagdo de diretrizes nacionais para a educacdo e satude.

120 Segundo Albuquerque (1990), a Constitui¢do de 1934 previa a intervengdo do Estado no
dominio econdmico.

121 Com a Constitui¢do de 1934, o contexto politico marcado pelos movimentos de 1932
levou ao refortalecimento dos senhores rurais, conforme coloca Cunha (1963:58).

122 A Carta Constitucional era de fundo fascista, o combate ao comunismo foi declarado como
motivo da interveng¢do do Estado em defesa da nagdo. O que na verdade buscava o governo
Vargas era colocar o Executivo como o unico poder valido e vigente, tanto na esfera legis-
lativa, por meio dos decretos-leis, quanto na esfera da administragdo publica e no comando
das Forgas Armadas. (conforme analises de Cunha, 1963:82).
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o Parlamento Nacional jamais foram convocadas. Para as Assembléias
Legislativas, igualmente, ndo se convocaram eleigdes. (Temer, 1990:71).

Criar no pais as bases capitalistas para um modelo urbano-industrial
foi a tarefa empreendida pelo Estado Novo'?. O nacionalismo de Vargas
tinha como ponto central a promocao do progresso econdmico com o
fortalecimento das bases nacionais, ¢ a agao do Estado seria interventiva
na criacao de uma infra-estrutura necessaria para o crescimento econéomico.

Desde o primeiro periodo pos-guerra, segundo Mota Filho (1940),
cresceram em todo mundo ocidental os poderes do Executivo. Na Italia, o
fascismo tinha um apelo ao ideario nacional, ¢ o Estado aparecia como o
defensor da nagdo. Getulio Vargas colocou em pratica o ideal nacional e
realizou uma politica populista, fortalecendo o Poder Executivo. Exercendo
uma autoridade carismatica, no sentido weberiano, Vargas foi o ditador das
massas. A necessidade de reformas foi usada como um dos motivos para
o golpe de 1937: “No tocante as medidas relativas a ordem econdmica e a
administragao publica, o Parlamento tornava-se um obstaculo a realizagdo
das mais urgentes reformas” (Amaral, In: Cunha,1963:77).

Segundo Cunha (1963:67), a crise politica que antecedeu o golpe de
1937 levou a uma alterag@o na forma de agir das elites dominantes. Buscando
envolver outras classes, fez com que fossem financiados movimentos cul-
turais e politicos. O quadro politico alterou-se, o Partido Comunista buscou
fortalecer-se com os movimentos de 1935 e foi duramente combatido pelo
governo Vargas. O Partido Integralista Brasileiro, de ideologia fascista,
ganhou importante segmento intelectual e politico do pais, até ser extinto
por Vargas em 1937.

Com o golpe de 1937 o Estado passou a se auto-identificar com a
nagdo. A mudanca no sistema eleitoral para elei¢cdes indiretas, a colocagio
na ilegalidade dos partidos politicos, a pena de morte prevista na Constitui-
¢do, a proibi¢do de greves, o controle sobre os sindicatos € o nacionalismo
econdmico'** foram aspectos que caracterizaram a ditadura Vargas. No

123 Art. 135 da Constitui¢do de 1937: “A intervengdo do Estado no dominio econdmico s6
se legitima para suprir as deficiéncias da iniciativa individual e coordenar os fatores da
producdo, de maneira a evitar ou resolver os seus conflitos e introduzir no jogo das compe-
ticdes individuais o pensamento dos interesses da Nacdo, representados pelo Estado”. (In:
Albuquerque,1990:8).

124 A polémica sobre a prote¢do dada a industria nacional por Vargas ficou evidente na dis-
cussao do acordo comercial celebrado com os Estados Unidos em 1935, dando concessdes
tarifarias aos produtos americanos e obtendo exportacdes livres de tributos para os produtos
brasileiros (café, minérios, castanha-do-pard). Apesar da pressao americana, Vargas ampliou
os negocios com a Alemanha entre 1935-38. (ver analises de Abreu, 1992:87).
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plano administrativo, a criagdo do DASP — Departamento Administrativo
do Servico Publico, em 1938, buscava modernizar a administracao publica
do pais. Embora com a fun¢ao de racionalizar e moralizar a administra¢ao
publica, o DASP esteve sob as ordens diretas de Vargas, e o quadro do ser-
vidor publico, marcado pelo apadrinhamento do emprego publico, pouco foi
transformado. A propria Constituicao previa o afastamento de funcionarios
civis e militares que contrariassem as normas dadas pelo Executivo e a
permissao de colocar em disponibilidade os funcionarios publicos, como
uma medida disciplinar .

A exigéncia de concursos publicos para cargos de carreira na admi-
nistragdo estava prevista na Constituicdo de 1937. Mesmo assim, o DASP
enfrentou os problemas da dualidade do quadro de funcionarios publicos,
composto pelos que ingressaram por concurso publico e pelos que foram
contratados por indicagdes politicas. O problema salarial do funcionalismo,
a permanéncia de indicag¢des politicas para o servi¢o publico e o0 comando
centralizado e ditatorial do governo dificultaram a organiza¢do de um corpo
de funcionarios qualificados e motivados para a modernizacao e a isen¢ao
da maquina administrativa frente as pressoes politicas.

As normas previstas na Constituigdo de 1937 sobre o funcionalismo
publico ndo foram cumpridas. A proibi¢do de acumular cargos publicos ¢
empregos particulares e a exigéncia do concurso publico foram relativizadas
pela contratacdo dos extranumerarios. Assim, o vinculo da administra¢ao
publica com setores politicos e da iniciativa privada se manteve e a burocra-
cia cresceu, ndo ficando, porém, isenta das pressdes econdmicas e politicas
que afetavam o governo.

No plano econdmico, as transformagdes da base produtiva, com a
busca de diversificar a pauta de exportagao e de importagdo, foi combatida
pelos setores mais conservadores, que advogavam a vocagao agricola do
pais. A industria nacional foi chamada de parasitaria pelos defensores da
antiga politica econOmica voltada para a exportagao de produtos primarios e
pelos acordos de importagdes. Para criar as bases de acumulacdo industrial,
0 governo estabeleceu tarifas de importagdo e um sistema de protecdo a
produgdo industrial nacional.

Na organiza¢do do trabalho assalariado, Vargas colocou a CLT —
Consolidagdo das Leis do Trabalho'?*, em 1943, regulando as rela¢Ges entre

125 Segundo Cerqueira Filho (1982:109): “A CLT que entre outras finalidades terd a de
fazer desaparecer o sindicalismo autdnomo e mesmo o movimento operario. E néo so isso,
a repressao se manifestard também na elabora¢do de um discurso ideoldgico ufanista que
combinara o elogio da legislagdo trabalhista promulgada pelo Governo com o desestimulo
a organizacgdo autdnoma da classe operaria”.



trabalhadores e empregadores. A criagdo, em 1940, do salario minimo, as
bases do sindicalismo legal, instituindo a justiga do trabalho, modernizou as
relagOes trabalhistas no setor urbano, deixando a maioria dos trabalhadores,
ainda vinculados ao trabalho rural, fora de qualquer sistema de protecdo so-
cial. Este processo resultou na constru¢ao de um tipo de cidadania regulada
pela inser¢do na estrutura produtiva e vinculada diretamente as condigdes
de trabalho. Nem todos os trabalhadores eram igualmente cidadaos, apenas
os trabalhadores urbanos do mercado formal passaram a contar com direitos
de prote¢do social.

Durante o periodo da Segunda Guerra Mundial as relagdes do Brasil
com os Estados Unidos foram ampliadas, por meio de acordos de coopera-
¢do, como no caso do financiamento e suporte técnico para a construgao da
Siderargica Nacional. “O Estado transitou da arena normativa da atividade
econdmica para a provisdo de bens e servigos (Abreu, 1992a:91)”. Foi no
governo Vargas que a administragao publica brasileira cresceu'*; os modelos
nacionais foram colocados por Vargas, contrariando a historica forma de
poder regional'?’.

Segundo Abreu (1992a), o problema da divida ptblica levou a dois
acordos entre o Brasil e os Estados Unidos durante o periodo de guerra. A
questdo da remessa de lucros para o exterior e os limites constitucionais
para o capital externo investir no Brasil foram atenuados durante a ditadu-
ra Vargas. Estes fatores fizeram com que, em 1942, o volume de capital
norte-americano para o Brasil aumentasse; o acimulo de reservas cambiais
permitiu ao governo uma politica expansionista, fazendo com que o cresci-
mento do PIB, no periodo 1942-45, atingisse 6,4% ao ano.

Uma vez resolvido o conflito mundial, os Estados Unidos deixaram
de cumprir as metas de importacdes de produtos brasileiros e negaram apoio
financeiro e comercial para o Brasil. A ditadura Vargas e o nacionalismo
econodmico do Brasil passaram a ser considerados prejudiciais a democracia
pelo governo norte-americano, que na verdade estava preocupado que o
desenvolvimento industrial do Brasil afetasse o comércio dos Estados
Unidos na América Latina. A oposi¢ao ao governo Vargas nao foi articulada
apenas no territorio nacional. Forcas externas, articuladas pelo governo

126 Em 1940, a burocracia militar representava quase a metade da burocracia civil do pais.”
(Cunha, 1963:170).

1270 governo Vargas criou varias autarquias, empresas estatais, como por exemplo: 1938 —
Conselho Nacional de Petréleo; 1942 — Companhia Vale do Rio Doce S/A; 1943 — Conselho
Federal do Comércio Exterior e Plano Nacional de Suprimento Publico de Eletricidade;
1944 — Plano Rodoviario Nacional; 1945 — Departamento Nacional de Estradas e Rodagem
e o Fundo Rodoviario Nacional.
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dos Estados Unidos, contribuiram para a deposic¢ao do ditador, em outubro
de 1945.

A democratizagao do pais foi colocada pela Carta Constitucional
de 1946, sob principios liberais. Nesta Constituicdo o desenvolvimento
econdmico fundamentava-se na iniciativa privada. O Estado teria papel
suplementar, pois pretendia-se diminuir a sua intervengdo na economia.

A conjuntura mundial foi alterada pelas novas relagdes internacionais
inauguradas com o acordo de Bretton Woods, em 1944, e com a criacao de
organismos internacionais como FMI — Fundo Monetario Internacional, o
Bird — Banco Internacional para Reconstrucao e Desenvolvimento, e o Gatt
— Acordo Geral de Tarifas e Comércio. A busca de equilibrio nas relagdes
internacionais foi colocada como meta da politica norte-americana, porém
as condigoes privilegiadas dos Estados Unidos no pos-guerra retardaram
a politica de multilateralismo. As pressdes politicas, especialmente da es-
querda européia e do bloco socialista, levaram ao adiamento das decisoes
do acordo de Bretton Woods.

O ano da reviravolta é 1947, sendo a proclamac¢ao da Doutrina Truman,
que anunciava a disposi¢do norte-americana de combater a expansao
comunista, e a aprovagao do Plano Marshall os fatos mais significativos.
Também neste ano os comunistas foram excluidos dos governos francés
e italiano. No Brasil, foram postos na ilegalidade. A guerra fria havia
comecado. (Vianna, 1992:107).

A conjuntura que se segue ao segundo pos-guerra!?® foi marcada
pela agao dos Estados Unidos da América do Norte na busca de tornar-se
hegemonico na conducdo econdmica e politica do mundo ocidental, dada
a rivalidade com o bloco comunista soviético. Na condugdo das politicas
econdmicas, cresceu a influéncia do pensamento keynesiano, que chegou a
América Latina, via Cepal, na década de 1950.

Segundo Vianna (1992) o governo Dutra esteve sob a ilusdo das di-
visas e do apoio que o Brasil teria do governo norte-americano. As divisas
conseguidas no periodo da guerra, em sua maioria moedas inconversiveis,
o que levou a déficits comerciais em moeda forte. O apoio do governo
norte-americano nao se concretizou e o ataque a inflagdo foi a meta do

128 Ndo podemos pensar que essa influéncia era menor anteriormente. A pressdo americana
esteve presente na discussdo da politica cambial brasileira em toda década de 1930 e na
questao da divida externa. Em 1935 houve uma grave crise cambial, “causada pela liberali-
dade na concessao de licengas para remeter lucros” (Conforme as analises apresentadas por
Abreu, 1992a:83).



governo brasileiro. A adogdo de controles administrativos no comércio
exterior, especialmente com a introdugao de licencas para importacao, fez
com que a politica economica de Dutra tivesse um carater protecionista
para a inddstria nacional.

O déficit or¢amentario da Unido foi apontado como a causa da in-
flagdo e como entrave para o crescimento econdmico. Em 1946, o “déficit
publico devido ao aumento de vencimentos e salarios do funcionalismo
publico” (Vianna, 1992:119), levou o governo a adotar uma politica fiscal e
monetaria contracionista, diminuindo os investimentos publicos. Em 1947,
com a reducdo do déficit publico, Dutra colocou a necessidade da reforma
tributéria, evitando que o ajuste financeiro do Estado se realizasse apenas
via redu¢@o dos investimentos publicos, mas “a oposi¢ao do setor empre-
sarial e as dificuldades politicas para tramitacdo de proposta desse teor no
Congresso Nacional for¢aram o abandono do tema” (Vianna, 1992:119).

O modelo de financiamento do crescimento econdmico feito com o
aporte de capital externo estava em questdo. A mudanga da politica externa
norte-americana, privilegiando o investimento na Europa, afetava a economia
da América Latina, especialmente a do Brasil. Os Estados Unidos tinham se
transformado no grande parceiro comercial do Brasil durante o conflito; as
dificuldades de exportagdo e importacdo no periodo pos-guerra reduziram
o ritmo da economia brasileira.

O Brasil comegou a acumular atrasados comerciais. Muitos fornecedores
suspendem suas remessas para o Brasil e diferentes industrias tém seu
ritmo de producao ameagado por falta de matérias-primas importadas. A
imposic¢ao de controles seletivos sobre as importagdes surge, portanto,
como necessidade. (Vianna, 1992:110).

Na area social o governo Dutra elaborou o Plano Salte, enfatizando
acdes na area da saude, alimentacao, transportes e energia. A cronica falta
de recursos do Estado para investimentos levou ao abandono do Plano Salte
em 1951. A busca reiterada de apoio externo, dos Estados Unidos, levou
0 governo brasileiro a manter uma politica de cdmbio valorizada, com a
livre remessa de lucros para o exterior. Segundo Vianna (1992), em 1948 o
relatério da Comissdo Abbink — Comissao Técnica Mista Brasil-EUA co-
locava o desenvolvimento do pais a partir de trés pontos: o Estado deveria
reorientar os capitais internos, elevar a produtividade da economia e atrair
capital externo para investimentos no pais. Foi a guerra da Coréia, em 1950,
que evidenciou a necessidade de os Estados Unidos darem maior atengao
aos paises em desenvolvimento.

O populismo continuou sendo a marca da politica no Brasil, ¢ a per-
sonalizacdo do poder levou a eleicao de Getulio Vargas em 1950. Aclamado
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pelo “povo”, Vargas, agora eleito democraticamente, retornou ao governo.
A expectativa popular era a de que o governo promovesse a reforma social,
elevando a qualidade de vida da populago. Nos discursos de Vargas o apelo
ao “povo brasileiro” registrava o carater populista do governo, tal como foi
apresentado pela imagem construida do “pai dos pobres”.

O segundo governo Vargas (1951-54) enfrentou problemas com a
retomada da inflagdo no Brasil e o desequilibrio das contas publicas. As
hostilidades da politica externa americana foram inicialmente amenizadas
pela busca de fazer do Brasil um aliado no combate ao comunismo. O go-
verno retomou a linha desenvolvimentista, com forte agdo do Estado em
obras publicas e na criagdo da infra-estrutura necessaria ao desenvolvimento
e a modernizagdo do pais, favorecendo o setor privado por meio da criagdo
das externalidades necessarias ao investimento.

A preocupagdo com o equilibrio das contas publicas levou o governo
Vargas a adotar uma politica monetaria restritiva para sanar as finangas do
Estado e permitir uma retomada dos investimentos, com o aporte de capital
externo. Para tornar o Brasil atrativo ao investimento externo era preciso
superar obstaculos na construcdo de infra-estrutura, especialmente na
questdo da energia e transportes. Dada a fragilidade da poupanga interna, o
Estado tornou-se o agente do desenvolvimento. A centralizacdo politica, o
fortalecimento do Executivo e a adogao de uma politica populista e messi-
anica marcaram o governo Vargas. A identificacdo do Estado com a nagdo
foi construida a partir da criagdo de uma imagem de progresso, centrada
no poder criador das politicas publicas e na pratica populista do governo.

A urbanizagio, com a altera¢ao do modelo economico, de agroexpor-
tador para urbano-industrial, exigiu uma maior coordenag@o das politicas
publicas. Com a complexidade da sociedade, as pressdes que se fizeram
sentir sobre o Estado também cresceram. No plano externo, as relagdes do
Brasil com os Estados Unidos tornaram-se conflitivas depois da eleigao de
Eisenhower, do Partido Republicano, em 1952, que adotou uma politica
externa de combate ao comunismo, com o acirramento da Guerra Fria, e com
medidas contrarias aos interesses do Brasil. Segundo Vianna (1992), dois
foram os pontos de maior tensdo na relagdo entre Brasil e Estados Unidos:

+ Quanto aos empréstimos concedidos pelo Eximbank ao Brasil, o Banco
Mundial intentava tornar-se o tutor de todos os empréstimos concedi-
dos aos paises em dificuldades financeiras. Ao contrario da politica dos
governos democratas, quando o Eximbank coordenava os empréstimos
com taxas mais acessiveis, o Partido Republicano apoiou a atuagdo do
Banco Mundial, que passou a tutelar os empréstimos para a América
Latina a juros mais elevados.



+ O Brasil enfrentava dificuldades cambiais e acumulava atrasados co-
merciais, devido as dificuldades de exportagdo. Em 1952 houve a crise
financeira do pais com deterioragdo dos saldos comerciais devido a:
crise da indistria té€xtil no mundo que afetou as exportacdes de algodao
do Brasil; retragdo na exportagdo do café e demais produtos brasileiros;
necessidade de importar trigo dos Estados Unidos, elevando os gastos
em dolares; as despesas com taxas de fretes na importagdo e o baixo
influxo de capital externo ao pais. Em 1954, com a alta do preco do café,
os Estados Unidos lideraram campanha contra o consumo deste produto,
numa medida de retaliacdo a acdo do governo brasileiro de sustentagdo
dos precos do café.

Internamente, as dificuldades do governo ndo eram menores, pois se
em 1951 a economia registrou um superavit na balanga comercial, a situacao
mudou em 1953 devido as dificuldades para exportagdes num contexto em
que o protecionismo restringia o acesso aos mercados dos Estados Unidos.
As dificuldades financeiras do governo geravam clima de descontentamento,
e os gastos publicos foram acusados de ser a causa da inflagdo. Segundo
Vianna (1992), o governo buscou adotar medidas ortodoxas com o corte
nas despesas publicas, elevacdo da arrecadag@o e com politicas monetarias
e crediticias contracionistas. Os planos do governo foram alterados devido
a fatores internos que fizeram os gastos publicos aumentarem, em parte
devido a seca no Nordeste, a realizagdo de eleigdes municipais e ao abono
para o funcionalismo. A seca no Nordeste, em 1953, que levou ao raciona-
mento de energia elétrica para a industria, os conflitos trabalhistas em Sao
Paulo, com uma greve que paralisou mais de 300 mil operarios e a eleigcao
de Janio Quadros para a Prefeitura de Sdo Paulo, na qual venceu o candi-
dato apoiado pelo governo, foram fatores que contribuiram para fragilizar
0 governo Vargas.

Buscando apoio nas camadas populares, Vargas realizou uma reforma
ministerial, colocou Jodo Goulart no Ministério do Trabalho e, contrarian-do
a politica econdmica estabelecida, estipulou um aumento de 100% para o
salario minimo. Tais medidas fizeram com que o setor industrial se colo-
casse contra o governo. As dificuldades com a exportagdo de café levaram
o governo a editar um decreto fixando “elevado preco minimo para o café
com o objetivo de maximizar a receita cambial. E comum atribuir ao decreto
a retragdo das exportagdes” (Vianna, 1992:146). Tal medida foi suspensa
pelo governo apds 45 dias e nao conseguiu evitar os descontentamentos
dos produtores de café, que viram despencar suas exportagoes. Apesar de
o Governo adotar uma politica de bonifica¢do para os produtores de café, a
oposi¢do a Vargas cresceu nesse setor. As camadas médias, atingidas pela
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inflagdo, também se mostravam descontentes com o governo. Assim, o seu
isolamento politico facilitou o golpe que o destituiu do poder, culminando
com o suicidio, em 24 de agosto de 1954.

O gesto tragico teve profundas repercussoes historicas, possibilitando a
formagdo de uma ampla frente antigolpista que assegurou a manutengao
da ordem constitucional e converteu o que seria uma antecipagao de 1964
numa administragdo provisoria de gestores de negdcios. Mais ainda,
essa tomada de posi¢do majoritaria em defesa da democracia viabilizou
e impulsionou no sentido da recomposicao da frente de centro-esquerda
formada pelo PSD-PTB que seria responsavel, mais adiante, pela eleicdo
de Juscelino Kubitschek. (Vianna, 1992:15).

Os impasses do Estado capitalista estavam cada vez mais claros no
Brasil. A criagcdo de uma politica nacionalista num contexto externo de
pressoes, dado o cenario da Guerra Fria, a falta de recursos suficientes para
manter um programa de crescimento econdmico com a ampliagdo da infra-
-estrutura necessaria para o setor industrial,'* as dificuldades de mudar as
regras do comércio exterior, eram fatores que restringiam o poder de manobra
do governo. No plano interno, as exigéncias sociais colocadas com a urbani-
zagdo, 0s entraves politicos internos, com setores conservadores mantendo
inalteradas as bases de apoio politico do governo, a reiterada auséncia de
poder das classes trabalhadoras de intervir nos destinos das politicas publicas,
especialmente nas questdes do trabalho, distribuicdo de rendas e nos gastos
publicos, ndo possibilitava a alteragao do quadro estrutural do pais, embora
a modernizacado tivesse importantes ganhos sociais.

Segundo dados apresentados por Vieira (1987), o governo Vargas teve
um desempenho expressivo na area da educagao e da satide publica. A tarefa
de modernizar a sociedade exigia a ampliacao da a¢do do Estado e criavauma
nova relagdo entre direitos sociais e deveres do Estado. Nao se constroi uma
economia urbano-industrial sem melhorar a infra-estrutura social e o nivel
escolar e sanitario da populacdo. Vieira (1987) ainda ressalta a importancia
da Previdéncia Social, realizada por meio das Caixas de Aposentadorias e
Pensoes e dos Institutos de Pensdes, como fortes instrumentos de assisténcia
do governo, ao lado de outros 6rgdos vinculados diretamente a area social,
tais como: Servigo de Alimentag@o da Previdéncia Social (SAPS), Legido

129 “Notem-se, por exemplo, as institui¢des fundadas por iniciativa governamental, ao longo
dos anos de 1952, 1953 e 1954: Banco do Nordeste do Brasil (BNB), Superintendéncia do
Plano de Valorizagdo Economica da Amazonia (SPVEA), Banco Nacional do Desenvolvimen-
to Econdmico (BNDE), Petroleo Brasileiro S/A (Petrobras), Plano Nacional de Eletrificacéo
¢ Centrais Elétricas Brasileiras S/A (Eletrobras).” (Vieira, 1987:32)



Brasileira de Assisténcia (LBA), Servigo Social da Industria (SESI), Servico
Social do Comércio (SESC), e Fundacao da Casa Popular. Ja existiam os
impasses devido as dividas do governo e dos empresarios para com o sistema
da previdéncia social: “Se, de um lado, o governo federal ndo pagava as
quotas de contribui¢des devidas a Previdéncia Social, acumulando dividas
equivalentes a um ter¢o do orcamento nacional; de outro lado, existia a
divida dos empregadores” (Vieira, 1987:59).

As dificuldades do Estado no atendimento das demandas sociais ¢é
um fendmeno historico que marca a sociedade brasileira. O imperativo da
acumulacdo exige a canalizag@o de recursos publicos para areas de interesse
do capital, feita as custas do investimento social. A regulacdo do Estado na
area social, durante o periodo do Estado Novo e no segundo governo Vargas,
esteve dentro dos limites da constru¢@o da ordem capitalista no Brasil, aliada
a dificuldade de modificar aspectos estruturais do pais, como na questao da
reforma agraria. Foi em busca de “consensos” que o populismo realizou sua
tarefa modernizadora sem abalar a ordem das coisas.

Nos paises dependentes do capital externo, como o Brasil, a coorde-
nacao das politicas econdmicas e sociais sempre esteve atrelada aos paises
credores. No periodo do Brasil Império foi o capital inglés que ditou as
regras; ja no Brasil Republica, especialmente depois da Primeira Guerra
Mundial, cresceu o poder dos Estados Unidos. Assim, apds a morte de
Vargas, no governo provisorio de Café Filho a retomada das negociagdes
externas com o Fundo Monetério Internacional era a prioridade. Para tanto,
foi nomeado Eugénio Gudin para o Ministério da Fazenda.

[...] arduo critico das propostas desenvolvimentistas e partidario declara-
do de uma politica financeira ortodoxa. O novo ministro vinha disposto
a adotar rigorosas medidas antiinflacionarias, atribuindo a monetizagao
do déficit publico e a expansao crediticia em geral o principal foco do
processo inflacionario. (Neto, 1992:152).

O impasse entre crescimento econdmico e controle dos déficits pl-
blicos novamente era o tema das polémicas sobre as atribui¢des do Estado.
Esse debate no Brasil era colocado por meio de duas posturas politicas: os
partidarios da industrializa¢ao com forte atuagcdo do Estado e o partidarios da
manuteng¢ao da estrutura agroexportadora vista como vocagao natural do pais.

O aporte de novos empréstimos do governo norte-americano para
o Brasil durante o governo provisorio de Café Filho foi insuficiente para
equilibrar a situagdo cambial do pais. Ja se revelava a subordinagio finan-
ceira do Estado ao capital estrangeiro, que na época era comandado pelas
negociagdes entre os governos do Brasil e dos Estados Unidos, via Banco
Mundial e Fundo Monetario Internacional. Porém, com a dificuldade de
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se obter empréstimos dos 6rgaos oficiais governamentais, o Brasil buscou
apoio no setor financeiro privado.

Apos diversas conversacdes infrutiferas com representantes do Banco
Mundial, do Eximbank e do Tesouro americano, ndo restava outra alter-
nativa ao ministro sendo buscar os bancos privados; conseguiu assim,
através de um consorcio de 19 bancos americanos, liderados pelo Chase
Manbhattan e pelo Citybank, levantar US$ 200 milhdes a serem pagos
em cinco anos a taxa de 2,5% ao ano, oferecendo como garantia os US$
300 milhdes em reservas ouro que o Brasil possuia. Com este montante,
aliviava-se a situag¢@o cambial. (Neto, 1992:153).

A “soberania regulada” — esta ja era a marca do Estado que dependia
de capitais externos para investir na economia do pais — apresentava déficit
orgamentario e que ndo tinha peso relevante no cenario politico internacional
nem representava grande parcela do comércio mundial. A posicao subalterna
era o reflexo da propria estruturagdo capitalista da ordem mundial, e ndo so-
mente o reflexo das forgas internas do pais, embora o peso das conciliagdes
da burguesia nacional e do governo com o capital estrangeiro tenha ratificado
o quadro de subalternidade do pais.

A politica norte-americana nao favorecia a América Latina, particu-
larmente o Brasil. O Partido Republicano e o presidente Eisenhower propu-
nham mudancas no sistema de cooperagdo financeira para esta regido: “[...]
o problema de financiamento da América Latina seria resolvido por fluxos
de capitais privados e ndo por auxilio econémico do governo americano”
(Neto, 1992:153).

O mercado mundial e as relagdes internacionais no mundo capitalista
sempre foram marcados por disputas comerciais e pela preservagdo dos in-
teresses nacionais. A idéia de cooperagdo, construida pela Carta das Nagdes
Unidas depois da Segunda Guerra Mundial, era, na verdade, uma estratégia
de fortalecimento do bloco capitalista ocidental, liderado pelos Estados Uni-
dos, contra o bloco comunista, liderado pela hoje ja extinta URSS — Unido
das Republicas Socialistas Soviéticas. As relagdes sobre aquilo que de fato
interessa no mundo capitalista — o comércio mundial, o comando do capital
financeiro, o desenvolvimento industrial e tecnoldgico —, sdo marcadas pela
desigualdade e pela competicdo. Os Estados periféricos subordinam-se as
regras dadas pelos paises centrais e pelos seus organismos financeiros.

A dinamica interna da sociedade brasileira, marcada pela profunda
desigualdade na apropriacdo da renda e pelo conservadorismo politico
que alijou as classes trabalhadoras do poder de intervir nos projetos de
desenvolvimento econdmico e social, tem que ser considerada como fator
importante na construc¢ao dos padroes de sociabilidade excludentes do pais.



E na articulagio das determinagdes externas — a insergdo subalterna do pais
dentro do cenario internacional — e das determinacdes internas — a forma de
atuagdo das elites nacionais — do Estado e a desigualdade na apropriacao
dos frutos da riqueza nacional — que encontramos a explicagdo da profunda
desigualdade social brasileira.

Nao podemos pensar o déficit piiblico sem considerar a permanente
evasdo de riquezas sob a forma de pagamento de juros ao capital externo,
as dificuldades dos termos de troca e a restrita participa¢do do Brasil no
comércio mundial, bem como na apropriagao da renda nacional pelas elites
dominantes do pais, inclusive na apropriagdo dos fundos publicos colocados
sempre em fungao dos investimentos privados e apenas de forma limitada na
melhoria das condigdes de vida da populagdo trabalhadora. A livre evasdo
de divisas sempre foi colocada como forma de atrair capital externo para
financiar o desenvolvimento do pais. Isto ficou comprovado pela politica
economica dos diferentes governos, liberando a remessa de lucros ao exterior
e retirando barreiras a entrada de capital externo no pais.

O desafio da politica econdmica do governo Café Filho continuava
sendo o equilibrio das contas publicas. As medidas ortodoxas de corte dos
gastos publicos e o aumento da arrecadagdo pareciam as Uinicas possiveis.
O aumento da arrecadag@o encontrava sérios entraves no Congresso, pois a
elevagdo da carga tributaria seria impopular. Assim, o corte nas despesas de
investimentos publicos transformava-se em medida de urgéncia, necessaria
ao governo. A restri¢ao do crédito e da base monetaria também foi elemen-
to da politica de Gudin'*’, que resultou num elevado niimero de faléncias,
chegando a diminuir o ritmo da atividade econdmica do pais. Recessao ¢
sempre o lado amargo das politicas ortodoxas e contracionistas, e, ¢ claro, os
maiores perdedores sdo os trabalhadores, atingidos pela perda de empregos
(das vagas existentes e das que seriam criadas num ambiente de aquecimento
no nivel de investimentos), reducdo de salarios reais ¢ alta da inflacdo.

Seguindo as analises de Neto (1992:157-62), a questdo da reforma
cambial, a crise de liquidez interna que gerou panico no setor bancario
e o problema com as exportagcdes de café exigiam medidas de politica
econdmica. Com Roberto Campos no BNDE e com Whitaker substituindo
Gudin na Fazenda, houve nova orientagdo econdmica, propondo uma
reforma cambial que reorientasse a politica de industrializagdo do pais. Para
Roberto Campos, em comum acordo com a visao do FMI e com a do ministro

130 Eugénio Gudin representava o pensamento liberal; acreditava nas for¢cas do mercado

capitalista e defendia este modo de produgdo como a etapa mais racional da produgdo hu-
mana. Ver a respeito o texto “Capitalismo: O conceito que matriza o pensamento de Eugénio
Gudin”, de Maria Angélica Borges (1995).
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da Fazenda Whitaker, a substituicdo de importagdes, ao manter o cdmbio
valorizado, prejudicava as exportacdes e gerava desequilibrios na balanga
de pagamentos. Devido a proximidade das elei¢des e as pressdes politicas
sobre o governo, esta proposta de modificagdo da politica industrializante
foi abandonada. No governo Kubitschek intensificou-se o processo de
industrializa¢ao no Brasil.

A experiéncia do Estado desenvolvimentista

A primeira questdo a considerar ¢ que por “desenvolvimento’ se con-
cebia industrializag@o. A proposta de desenvolver o pais veio consolidar a
tese de que por meio da industrializa¢do, com o processo de substitui¢ao de
importagdo, mudar-se-ia a dependéncia do Brasil frente aos paises centrais.
Ao colocar-se a tarefa do desenvolvimento, a questio da soberania nacional
era vista por meio da capacidade de implementar politicas publicas capa-
zes de gerar dinamismo econdmico interno, atrair investimentos externos
e alterar a insercdo do pais no mercado mundial, modificando a pauta de
importagdes/exportacdes.

O debate sobre o desenvolvimento ganhou maior destaque na América
Latina por meio da Cepal. A idéia era alterar a posi¢do subalterna desta parte
do continente americano através da industrializagdo, com forte intervencao
do Estado na criagdo da infra-estrutura necessaria: energia elétrica, sistema
de transportes, incentivos fiscais para o setor produtivo privado, financia-
mentos, e até a oferta de servigos basicos ao processo industrializador. A
debilidade da poupanca interna, mesmo a pequena capacidade financeira
do Estado, colocavam a necessidade de atrair o capital externo, visto como
socio do processo desenvolvimentista.

Juscelino Kubitschek colocou como objetivo do seu governo a
industrializa¢ao ¢ o desenvolvimento do pais, com o Plano de Metas e a
famosa promessa de desenvolver cinquenta anos em cinco. A pobreza era
vista como decorrente da precariedade do desenvolvimento. Assim, apenas
por intermédio do crescimento econdmico era possivel construir um pais
moderno e acabar com a pobreza.

Na proposta desenvolvimentista o Estado seria o agente coordenador e
planificador do processo de crescimento econdmico. A idéia de planejamento
da economia era hegemdnica entre os economistas brasileiros, inspirados
nas analises de Keynes, na agdo do governo norte-americano com o New
Deal e seguindo as orientagdes da Cepal. Era preciso desenvolver e prote-
ger a industria nacional até que ela estivesse em condi¢des de competir no
mercado externo.



Segundo Lacerda (1995), até o Partido Comunista Brasileiro apoia-
va a proposta da forte regulacdo do Estado no processo de crescimento
econdmico. A industrializagdo seria uma etapa necessaria para o pleno
desenvolvimento das forgas produtivas e para a construgdo do socialismo.
Em 1955 foi fundado o ISEB — Instituto Superior de Estudos Brasileiros,
onde a inte-lectualidade'®! debatia e propunha modelos para promover o
desenvolvimento do pais. Segundo Lacerda (1995:18), Ignacio Rangel,
seguindo uma interpretagdo marxista, colocava que “os maiores problemas
do capitalismo surgem do fato de que nossa industrializa¢do se deu sem que
houvesse uma mudanca na estrutura agraria do pais, o que ndo propiciou a
formag¢do de um mercado interno mais consistente”.

Partilhamos dessa analise, pois a propria abolicdo da escravidao nao
teve um impacto imediato na melhoria da condi¢do social da classe traba-
lhadora. A abolicao sem a mudanga na estrutura agraria do pais gerou uma
populagdo excedente nas lavouras, que passou a perambular pelas cidades,
sem condicdes de ingressar no mercado de trabalho, vivendo a margem do
assalariamento, fazendo pressao baixista sobre os salarios. Porém, ndo foram
apenas os aspectos internos que entravaram o processo de desenvolvimento
do Brasil. Os fatores externos, ligados a posi¢ao do pais no mercado mundial,
também devem ser considerados.

O problema do desenvolvimento no Brasil, por um lado, estava ligado
a forma de estruturagdo interna da sociedade, na desigual apropriagdo da
renda, que dificultava a criagcdo de um potente mercado interno, e na orga-
nizagdo das forcas politicas ligadas ao poder dos latifindios. Por outro lado,
havia as desigualdades dos termos de troca no mercado externo, fazendo a
balanga comercial registrar déficit comercial, de modo que o Estado estava
sempre preso ao pagamento dos juros dos empréstimos externos, além de
usar o mecanismo do cambio para favorecer as rendas do setor agroexpor-
tador em varios momentos. Para mudar este cenario era preciso uma agao
estratégica, na qual o Estado seria um ator central do processo desenvol-
vimen-tista; porém, ele precisava do auxilio do capital externo. A grande
questdo de mudar a apropriagdo interna da renda ndo foi atacada, pois o
apoio do setor privado e das classes dominantes internas ao governo era
condic¢do necessaria ao Plano de Metas. Nao houve transformagao signifi-
cativa no padrdo de desigualdade social, nem a superagao das desigualda-
des regionais do pais. Assim, mantendo um padrdo de desigualdade social
elevado, empreendeu-se o projeto desenvolvimentista no Brasil. Aspecto

BB Segundo Lacerda (1995:15), Hélio Jaguaribe, um dos fundadores do ISEB, teve ativa
atuacdo no debate da questdo do desenvolvimento nacional.
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relevante a ser assinalado ¢ a polémica'*? sobre o papel do Estado naquela

conjuntura. Nos anos 1950 a tese central era ampliar a agdo do Estado no
planejamento da economia.

A interven¢ao do Estado era necessaria ao desenvolvimento econdmi-
co, por causa da debilidade da poupanca interna ¢ a falta de coordenagao da
iniciativa privada sobre setores estratégicos da economia. O financiamento
para os setores estratégicos, ligados a energia e transportes, realizado com
recursos oriundos do or¢amento do governo, gerou déficit orcamentario.

Energia e transportes eram, novamente, as areas principais de investi-
mentos, com 71,3% do total de recursos, a cargo quase que integralmente
do setor publico. Para as industrias de base previa-se 22,3% da inversao
total, a cargo principalmente do setor privado ou do financiamento do
mesmo por entidades publicas. As metas de educagéo (integralmente a
cargo do setor publico) e alimenta¢do receberiam 6,4% dos recursos.
(Orenstein, 1992:177).

Aidéia do Brasil do futuro comegava a ser difundida pela ideologia'3
dominante. O capitalismo seria o meio de erradicar a pobreza, ¢ o desen-
volvimento seria decorrente da industrializagdo do pais. No debate tedrico
colocava-se em discussao a questdo da dependéncia, do subdesenvolvimento,
como fatores estruturais que tinham que ser superados na América Latina.
A industrializagdo dos paises dependentes nao seguiria o modelo dos paises
desenvolvidos, ja que ndo possuiam o dominio da tecnologia, que era entdo
importada dos paises centrais. Nessa discussao, tivemos a contribui¢ao do

132 Conforme coloca Lacerda (1995:24-5), havia varias correntes de pensamento sobre o
desenvolvimento: o modelo nacional desenvolvimentista — a partir das orienta¢des da Cepal,
que colocava o Estado como agente econémico direto na economia; o modelo de substitui-
¢do de importagdes — a partir das elaboracdes de Celso Furtado, para quem o Estado seria
o orientador, regulador e planejador da economia; o pensamento de Ignacio Rangel — que
colocava o Estado como financiador do desenvolvimento, pregando a necessidade de emissdo
de titulos da divida publica para relativizar o peso do capital externo no processo econdmico
do pais; ¢ ainda o modelo democratico burgués — do qual o PCB fazia parte, colocando a
necessidade de criagdo de empresas estatais para competir com os monopolios estrangeiros
e fornecer a infra-estrutura basica necessaria para o crescimento econémico.

133 A ideologia de determinados grupos econdmicos torna-se hegemonica e passa a expressar-
se politicamente, constituindo o processo de dominagdo social. Segundo Cardoso e Faletto
(1970:23), “¢ através do processo politico que uma classe ou grupo econdomico tenta
estabelecer um sistema de relagdes sociais que lhe permita impor ao conjunto da sociedade
um modo de produgdo proprio, ou pelo menos estabelecer aliangas ou subordinar os demais
grupos ou classes com o fim de desenvolver uma forma econémica compativel com seus
interesses e objetivos. Os modos de relagdo econdmica, por sua vez, delimitam os marcos
em que se da a ac¢o politica”.



socidlogo Fernando Henrique Cardoso e de Enzo Faletto (1970), colocan-
do que dependéncia e subdesenvolvimento ndo eram conceitos idénticos.
A questao da dependéncia estava relacionada as condic¢des de existéncia e
do funcionamento do sistema econdmico, enquanto o subdesenvolvimento
buscava analisar a questao do grau de diferencia¢@o do sistema produtivo. A
relacdo entre autonomia nacional e desenvolvimento do sistema produtivo,
segundo os autores citados, nao ocorre de forma direta. Colocavam o alerta
de que “a analise do desenvolvimento deve supor sempre a possibilidade
de estagnacdo e de heteronomia” (1970:38).

A experiéncia do processo desenvolvimentista no Brasil gerou uma
diferenciacao do sistema produtivo, com niveis de distribui¢ao da renda nos
setores mais dindmicos da economia, sem resolver os problemas das desi-
gualdades regionais e do quadro social. Porém, ndo criou bases efetivas de
autonomia para o Estado nacional, mas agravou o processo de dependéncia.

Na questdo da desigualdade regional, fator que persiste até os dias
atuais, o governo Kubitschek buscou incrementar a interiorizacdo do pais.
A propria mudanga da sede do governo federal, com a criagao de Brasilia,
pode ser entendida como uma busca de penetragao do desenvolvimento no
interior do pais, o que também pode ser analisado pela criagcdo da estrada
Belém-Brasilia, que foi uma demonstracdo do poder federal na construgao
de um pais integrado. E verdade que a grande dimensio territorial do pais
sempre foi um fator de dificuldade para o processo de integragdo economica
e social. Criar um sistema administrativo, um eficiente sistema financeiro
— com circulagao eficiente da moeda, um aparelhamento militar, num pais
de dimensoes continentais — exige vultuosos investimentos e alto nivel de
coordenacao.

Na década de 1950 o Nordeste ainda estava num nivel muito elementar
de desenvolvimento. A decadéncia das lavouras de aclicar sem alteragoes
na estrutura fundiaria levou a manuten¢do do sistema de poder centrado
nos coronéis, com baixo nivel de monetizag¢ao da atividade econémica. As
trocas em espécies ainda eram freqiientes no interior nordestino. Kubitschek,
buscando uma alternativa para o desenvolvimento do Nordeste, criou a
Sudene — Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste —, pois os
conflitos sociais ja pressionavam a estabilidade politica da regido.

A experiéncia da industrializagdo e a modernizacdo do pais, sem
resolver os problemas sociais e sem potencializar e democratizar o mercado
interno, levou a um conflito no processo de desenvolvimento, fazendo
conviver setores modernos e dindmicos com areas estagnadas e com niveis
rudimentares de producdo. Houve uma elitizagdo do mercado interno e uma
maior diferenciagao entre segmentos das classes trabalhadoras. A condugao
da politica econdmica foi desfavoravel ao consumo popular devido a
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inflagdo gerada pelo processo expansionista, e o Estado, ao assumir a tarefa
de agente do desenvolvimento em parceria com o capital externo, elevou
a divida externa.

A crescente a¢do do Executivo federal gerou impasses politicos inter-
nos, e o Legislativo foi mais uma vez colocado como um poder subordinado
as ordens do Executivo. De 1930 em diante, o Estado brasileiro passou a
ser comandado por um Executivo forte, revertendo o poder regionalista
presente na Primeira Republica.

O governo Janio Quadros herdou um quadro inflacionario e recessi-
vo, ap6s as medidas expansionistas do Plano de Metas. Com a renuncia de
Janio apos sete meses de governo, o pais entrou num processo de tensdes
politicas e indefini¢des economicas. Com Goulart, agudizaram-se as pressoes
externas e internas. O impasse sobre a forma de governo, com a experiéncia
parlamentarista no periodo de setembro de 1961 a janeiro de 1963, eviden-
ciou as preocupacdes sobre os rumos do Estado sob a gestdo de Goulart. No
cenario externo, com a revoluc¢ao cubana, houve o acirramento das tensdes
entre os Estados Unidos e a Unido Soviética. A aproximacao do Brasil com
o bloco socialista gerou repercussoes negativas nas relagdes comerciais e
politicas com a poténcia americana. No plano da politica interna, o governo
sinalizava para reformas de base, estabelecendo limites na remessa de lucros
para o exterior e a nacionalizagdo de empresas estrangeiras.

O Plano Trienal de Desenvolvimento Econdmico e Social'*, apre-
sentado em dezembro de 1962, com a participagao de Celso Furtado como
ministro para Assuntos do Desenvolvimento Econdmico, buscava con-
trolar a inflagdo e reativar o crescimento econémico do pais. Os impasses
politicos, internos e externos, conduziram ao desfecho do golpe militar em
1964. Como pontos centrais que levaram a ruptura da ordem democratica
no pais, podemos citar a tentativa do governo de implementar uma politica
externa autonoma, fazendo frente as pressoes norte-americanas e as pressoes
internas, evidentes a partir das reformas de base, especialmente a reforma
agraria, ¢ o medo das elites nacionais sobre a possibilidade de o Estado
voltar-se para uma dire¢@o de esquerda, rompendo com o antigo equilibrio
das forgas politicas e econdmicas vigentes. Deve-se considerar o impasse
entre o Executivo e o Legislativo naquele momento histérico como ponto
de tensdo e ruptura da ordem politica.

13440 Plano Trienal, apesar de elaborado por Celso Furtado, o mais influente e bem sucedido
economista brasileiro ligado a tradigdo estruturalista da Cepal, caracterizava-se por diag-
noéstico bastante ortodoxo da aceleracgdo inflacionaria no Brasil, enfatizando o excesso de
demanda via gasto publico como sua causa mais importante.” (Abreu, 1992b:206)



O Brasil buscava um modelo de desenvolvimento nacionalista no
governo de Jodo Goulart quando o golpe militar de 1964 colocou o pais na
linha dos aliados dos Estados Unidos. Nao podemos desconsiderar o peso
do capital internacional na economia brasileira antes de 1964. A pressdo
externa sempre houve, evidenciando-se mais em alguns momentos historicos
que em outros. E certo que depois do golpe a diregdo politica do Estado
foi de ampla abertura ao capital externo'*, de subordinagdo aos alinhados
do bloco ocidental, liderados pelos Estados Unidos, pelo menos até 1974.

A ditadura militar abriu o tempo de horror na sociedade brasileira.
A classe trabalhadora foi alijada de seus direitos adquiridos, como o de
greve, da autonomia sindical e do poder das negociagdes coletivas, da
estabilidade no emprego, substituida pelo FGTS — Fundo de Garantia do
Tempo de Servigo. A censura proibia qualquer manifestacao contraria ao
governo militar, com o fechamento do Congresso Nacional e a persegui¢ao
aos intelectuais, politicos e criticos do sistema. O Brasil mergulhou em
anos de trevas e obscurantismo.

No Programa de Agao Econdémica do Governo (PAEG), de novembro
de 1964, as causas das dificuldades economicas do pais estavam relacio-
nadas ao descontrole dos gastos publicos, expansdo do crédito e aumentos
salariais acima da produtividade das empresas, elevando o volume dos
meios de pagamento e gerando inflagdo'*%. A politica salarial adotada pela
ditadura gerou perdas para os trabalhadores, deteriorando ainda mais o
quadro social do pais e favorecendo o processo de concentragdo interna
da renda.

O controle dos gastos publicos e o aumento dos impostos favoreceram
as contas do governo'?’, além do aporte dos empréstimos externos,'*

135 Conforme Paul Singer (1975:88-9): “A forte participagdo do capital estrangeiro nesse
processo de concentragao pode ser ilustrada pelo fato de que em 1970, das 50 maiores so-
ciedades andnimas do Brasil, nada menos que 19 eram subsidiarias de grandes companhias
estrangeiras, sendo que das outras 31, brasileiras, nada menos que 20 sdo companhias mistas,
13 delas se dedicando a servicos de infra-estrutura: energia elétrica, agua, etc. Das grandes
empresas que, no Brasil, se dedicam a atividade industrial, mais da metade ¢ estrangeira.”

136 Conforme André de Lara Resende (1992:215).

137 Resende (1992:218): “O déficit do governo, como proporgao do PIB, que era de 4,2% em
1963, ja em 1964 declinava para 3,2%, em 1965 era apenas 1,6% e em 1966, 1,1%”.

138 “A politica econdmica de Campos e Bulhdes recebeu apoio das agéncias financeiras
internacionais. A AID, agéncia de ajuda externa norte-americana, concedeu importantes
empréstimos ao Brasil, que, durante o periodo 1964-67, foi o quarto maior receptor mundial
de ajuda liquida, atras apenas da India, do Paquisto e do Vietnd do Sul. Os empréstimos e
financiamentos obtidos em 1965 aumentaram 65% em relacao ao nivel de 1964, enquanto
os investimentos diretos quase triplicaram.” (Resende, 1992:219).
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concedidos pelo governo norte-americano, favorecendo a politica econdomica
da ditadura militar. Desde o impasse com o segundo governo Vargas,
em 1954, o governo norte-americano estava aliado aos setores mais
conservadores do Brasil, de forma que o seu apoio a ditadura militar era
esperado, especialmente pela campanha contra o comunismo — a chamada
Revolugdo de Salvacdo Nacional. Os militares diziam-se revolucionarios
e defensores da pétria, ¢ claro, defendendo-a da sua propria populagado e
colocando-a servilmente no alinhamento do bloco norte-americano.

No plano administrativo, em fevereiro de 1967, no governo Castelo
Branco, foi editado o Decreto-lei n°® 200/67, dispondo sobre a Reforma
Administrativa Federal. Nesta reforma estava clara a preocupacdo em
reduzir os custos da maquina administrativa e moldar o seu funcionamen-
to conforme a dire¢do imposta ao Estado pela ditadura. O Decreto-lei n°
200/67 estabeleceu as diferencas entre a administragao direta — “que se
constitui dos servigos integrados na estrutura administrativa da Presidéncia
da Republica ¢ dos Ministérios”*?, ¢ a administra¢do indireta: as autar-
quias, empresas publicas e as sociedades de economia mista, vinculadas
aos diferentes ministérios.

Os principios fundamentais declarados no referido Decreto-lei n°
200/67 evidenciavam a funcdo de planejamento e coordenacdo do Estado
sobre a organizacdo da sociedade e da produg@o nacional, fornecendo
apoio ao setor privado. A busca do desenvolvimento econdmico e social,
colocada no art. 7° deste decreto, era atrelada a nogao de seguranca nacio-
nal, associada ao perigo de uma insurreigdo comunista. No que se referia
a proposta de descentralizagdo, colocou-se a clara separacgdo entre as esfe-
ras do planejamento e da execucdo das agdes e programas de governo. A
hierarquia rigidamente estabelecida pela ditadura evidenciava a separacao
entre o poder de mando e comando e os agentes executores das ac¢des. O
controle das acdes era definido dentro da hierarquia burocratica do Estado,
com o claro poder das chefias, sem nenhuma referéncia a alguma forma de
controle social. Inclusive o art. 25 do Decreto-lei n°® 200/67, que tratava da
supervisao ministerial, no item VI, colocava a necessidade de proteger a
administracao dos 6rgaos supervisionados contra interferéncias ilegitimas, e
o art. 29 estabelecia que cada ministério civil dispunha da assisténcia direta
e imediata da Divisao de Seguranca e Informacgdes.

Numa ditadura o Estado assume todas as fun¢des de comando, a
partir do fortalecimento do Poder Executivo. Assim, no Brasil, durante a
ditadura, o Estado colocou-se como guardido da nacdo, defensor da ordem

139 Decreto-lei n® 200/67, Titulo I, art. 4° ¢ 5°.



por ele editada, ocultando a forte pressao externa que recebia e a sua pre-
mente necessidade de fortalecer setores capitalistas internos. A autonomia
do Estado, mesmo numa ditadura, ¢ relativa, pois o Estado ndo tem em si
mesmo o poder. Na sociedade capitalista, independente do regime de governo
estabelecido, o setor produtivo privado, onde se geram as riquezas do pais,
influencia o governo. O Estado depende estruturalmente do setor privado,
como colocou Claus Offe (1984), ja que é da arrecadacdo sobre a producao
privada que o Estado obtém sua fonte de recursos.

Um aspecto relevante deste primeiro periodo da ditadura militar
(1965-67) foi a contracdo do salario real, corrigido pela média dos ren-
dimentos dos 24 meses, o que levou a perdas reais para os trabalhadores.

O nivel de salario minimo real restabelecido pelo reajuste, portanto,
também era reduzido: em fevereiro de 1964, o indice de salario minimo
real era 126; em margo de 1965, por ocasido do primeiro reajuste pela
formula, esse indice baixou para 103; em marco de 1966 foi reduzido
para 91 e em margo de 1967, sofreu nova redugéo para 83. (Resende,
1992:217).

Para conter a inflagdo, o governo reduziu o déficit fiscal, por meio de:

[...] contengdo das despesas de custeio — principalmente os saldrios
dos funcionarios civis — cortes de subsidios e empresas publicas de
transportes e aumentos de impostos. Sua parte remanescente foi finan-
ciada em grande medida pela emissdo de titulos indexados do Tesouro.
(Serra, 1986:76).

O periodo da ditadura militar foi marcado por rupturas internas. Assim
podemos, numa andlise genérica, identificar duas linhas de condugdo do
governo militar. De 1964 até 1974 temos uma subordinagao aos interesses
aliados, contando com a forga do capital internacional. De 1974 até 1979 o
Estado empreendeu uma “marcha for¢cada”'*’ na economia brasileira, bus-
cando manter os mesmos indices de crescimento econdmico verificados no
periodo do milagre brasileiro (1967-73).

Depois do fim do padrdo ouro, com a ruptura unilateral feita pelos
Estados Unidos, a crise do petroleo e a crise mexicana, a conjuntura econo-
mica do mundo se redefiniu. O Banco Mundial e o FMI foram entdo usados
para garantir o pagamento das dividas externas pelos paises periféricos, e
a elevagdo das taxas de juros fez com que a situagao financeira dos paises

140 Expressdo cunhada no livro 4 economia brasileira em marcha for¢ada, de Antonio Barros
de Castro e Francisco Eduardo Pires de Souza (1985).
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pobres se agravasse ainda mais. Podemos colocar como fator da fragilizago
das economias periféricas a crescente desvalorizagdo dos termos de troca
e 0 avango tecnoldgico que aumentou as distancias entre os paises centrais
e periféricos.

O Estado brasileiro, apos a aventura empreendedora do II PND — Pla-
no Nacional de Desenvolvimento, foi sacudido por uma crise financeira e
politica. Assim, a década de 1980 foi marcada pelo descontrole da inflagéo,
queda dos indices de arrecadagdo da receita fiscal ¢ maior concentragao de
riquezas numa parcela menor da populacdo, agravando o quadro social.

A estratégia industrializante do governo Geisel foi contestada dupla-
mente, tanto pelos setores mais conservadores do Brasil, especialmente os
ligados ao grande latifiundio, como pelo governo norte-americano, que temia
a concorréncia com a industria brasileira no mercado da América Latina.
Era perigoso criar uma sociedade industrializada e dinamica no Brasil. Isso
mexeria com o sistema de poder estratégico no continente e, internamente,
contrariava interesses de setores do capital nacional. O desenrolar do II PND
foi a industrializagdo de base instalada no pais ¢ a criagdo de um sistema
integrado para o setor industrial, na parte metal-mecanica. A producdo de
bens de capital estava construida no pais, porém com tecnologia que ja
estava suplantada, em parte, nos paises centrais. O mais grave ¢ que, como
ndo havia poupanga interna disponivel em volume necessario para tal em-
preendimento, o capital estrangeiro, emprestado pelos bancos privados, foi
a fonte de financiamento deste plano de desenvolvimento do Brasil.

Assim, com a crise mexicana — moratoria em 1982 —, os paises
centrais passam a articular junto ao Banco Mundial, usando do FMI, que
até entdo tinha precaria atuacdo no nivel internacional, para pressionar os
paises devedores a pagar suas dividas externas, no momento em que se deu
a elevacdo das taxas de juros internacionais, devido ao financiamento do
déficit publico norte-americano via elevagdo da taxa de juros americana. A
América Latina passou a exportar capital em vez de receber investimentos.
Houve um novo fluxo da riqueza, que saiu de forma liquida dos paises subde-
senvolvidos para os paises centrais. Os investidores privados, por intermédio
do FMI e Banco Mundial, pressionaram os governos dos paises devedores.

O impasse colocado na década de 1980 era o pagamento da divida
externa. A proposta do FMI foi centrada no corte dos gastos publicos,
controle da inflagdo, privatizagdo das esferas produtivas estatais, abertura
econdmica e impulso no setor exportador, tudo para garantir uma balanga
de pagamentos favoravel ao servigo da divida externa. Como conseqiiéncia
desse processo de ajuste estrutural, verificou-se o aumento da pobreza devido
aadogdo de um receituario neoliberal pelos governos dos paises endividados.



O Brasil, com o fim do II PND, mudou a pauta de importagdes de
modo favoravel para o pais, porém o pagamento da divida externa criou um
fluxo de recurso para o exterior que fez com que o Estado assumisse uma
crise fiscal sem precedentes. O motivo da crise fiscal do Estado ¢, em parte,
devido ao servico da divida externa, porém também refere-se a forma como
o Estado assumiu a divida externa — ele deu solvéncia ao setor privado, es-
tatizando os empréstimos externos dos setores privados ¢ dando subsidios
aos setores exportadores, além da queda na arrecadacao fiscal.

O fim da ditadura foi anunciado pelo esgotamento do modelo de de-
senvolvimento econdmico feito com o aporte de capital externo. O governo
Figueiredo (1979-85) foi marcado pela distensdo politica e pelo processo de
transi¢ao democratica. Internamente, o pais atravessava uma reorganizagao
dos movimentos politicos, com o surgimento da CUT — Central Unica dos
Trabalhadores, o PT — Partido dos Trabalhadores, e ainda toda a agitagdo
dos movimentos de bairros. Com a campanha pelas diretas ressurgiu um
movimento politico de massas, e o Estado, acusado pela direita de ineficiente
no controle da inflacao e de dificultar o crescimento econdmico, e acusado
pela esquerda de favorecer o grande capital internacional e nacional, foi
isolando-se cada vez mais, numa crise de legitimidade.

Da democratiza¢ao a Constituicao Federal de 1988

A democracia sempre esteve associada a idéia de igualdade, inicial-
mente com referéncia a igualdade politica e no século XX, com a social. O
principio democratico se baseia na igualdade dos cidadaos que constituem
uma sociedade. Assim, no Brasil, a mudanca do regime militar para o de-
mocratico deu espaco para a expressao dos anseios pela igualdade e exer-
cicio pleno da cidadania. Podemos inferir que a influéncia dos argumentos
de Rousseau se fez presente na sociedade brasileira quando se discutiu a
necessidade da igualdade social como um condicionante para a democra-
cia. Neste sentido, o processo de transicdo democratica expressou a busca
pela igualdade nos direitos civis, politicos e sociais. A efervescéncia dos
movimentos sociais, a articula¢ao politica da classe trabalhadora e a adesao
de setores do empresariado nacional a luta pela democracia suscitaram o
desejo de construir um novo patamar de relagdes sociais. Foi nesse clima
de anseios pela igualdade que se colocaram os trabalhos de redagdo da
nova ordem normativa para o Estado democratico no Brasil. Os conflitos
sufocados pela ditadura vieram a tona, dando a idéia de que a democracia é
desordem, revolta. A expressao da pluralidade dos interesses e idéias numa
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socie-dade que foi duramente reprimida pela ditadura colocou um conjunto
de demandas ao Estado, como se este fosse, de fato, o ordenador do caos
social, como se mudando a Carta constitucional imediatamente se mudasse
o pais e as relagdes historicas que concretizam a luta de classes dentro desta
mesma sociedade. Depois de transbordar de expectativas e demandas, a
avaliag@o sobre as possibilidades da democracia nas sociedades capitalistas,
no contexto da globalizacao do capital, se reverteu em decepgao e desalento,
especialmente quanto a questao da igualdade social. Entdo a sociedade se
defrontou consigo mesma, com seus conflitos de interesses e suas relagoes
historicamente cristalizadas num patamar de desigualdades que fundam a
ordem social no Brasil. Nao era apenas o Estado que precisava mudar. A
propria sociedade brasileira ndo pode ser considerada essen-cialmente demo-
cratica, pois o Estado reflete as forcas sociais que existem na sociedade civil.
A sociedade brasileira nunca foi essencialmente democratica. Ela convive
ha séculos com uma ordem social na qual nem todos sdo iguais, na qual a
pobreza foi naturalizada e o pobre, reduzido a um ser sem voz e sem espago
social. A pobreza no Brasil gera comogao, ela nunca provocou revolucao
e nem mesmo mudanga ética no padrdo de relacionamento entre as elites e
os segmentos populares. Uma sociedade fundada num patrimonialismo que
fez do privilégio a regra, na qual a cidadania como condicdo de igualdade
em direitos e deveres ainda convive com a apologia do mando tradicional,
precisa mais do que mudangas legais. E necessario construir um novo pa-
dro de relagdes entre as classes e ampliar o poder politico dos que vivem
na base desta sociedade. A democracia, se reduzida as regras de transi¢ao
de governos ou método para tomada de decisdo, se esvazia do conteudo
revolucionario da luta pela igualdade entre os homens.

A questdo colocada a partir da transi¢do democratica foi a discussao
do projeto de sociedade a ser construido, num ambiente de dificuldades
financeiras do Estado, baixo crescimento econdmico e, a0 mesmo tempo,
com grandes expectativas frente as demandas sociais. O problema do Es-
tado-nagdo ja estava sendo analisado como resultante do impasse entre as
decisdes locais e as pressdes externas, colocadas pela internacionalizacdo
da economia e pelo poder do mercado financeiro internacional.

Com a eleigdo indireta de Tancredo Neves, que morreu antes de
assumir o cargo, o vice-presidente José Sarney deu inicio ao primeiro
governo civil apos um longo periodo de ditadura militar. A transi¢do
democratica foi realizada de forma a manter o poder militar como um poder
“moderador”, negando que a abertura democratica fosse ampla e irrestrita.
O Estado apresentava-se ainda como o poder tutelar da sociedade, que, se
deixada em liberdade, perderia o caminho da “ordem”. Era preciso mudar
a regra sem mexer no jogo. Assim, mudamos de regime de governo sem



mudar a estrutura de concentragdo de rendas e riquezas dentro da sociedade.
Construimos um novo pacto politico assentado sobre a mesma velha estrutura
social, dai a pouca efetividade da democracia no resgate da divida social do
pais. No entanto, ¢ preciso contabilizar os ganhos da luta pela democracia. O
Brasil mudou muito com o fim da ditadura, a sociedade pdde voltar a cena
com seus conflitos e anseios, porém ndo podemos ingenuamente considerar
que a questdo da desigualdade social no Brasil ¢ de ordem normativa. Ela
revela aspectos estruturais e historicos que estdo além da questio normativa.

O governo Sarney, com o discurso de tudo pelo social'*!, foi a ex-
pressdo de um governo fraco, sem nenhuma fac¢ao capaz de dar um rumo a
economia ¢ a0 movimento politico. O Brasil agonizou por cinco anos com
um governo marcado por altos e baixos. O fracasso dos planos econdmicos
evidenciou a dificuldade de conciliar os diferentes interesses com uma poli-
tica econdmica de controle da inflagdo e retomada do crescimento, expresso
nas frustradas tentativas de alinhar um pacto social entre trabalhadores,
empresarios € governo.

O problema da divida externa marcou todo o governo Sarney, sendo
declarada moratoria em 1987 e retomadas as negociagdes com o FMI em
1988. A crise financeira do Estado no Brasil teve um carater perverso, pois
desviou os recursos que poderiam ser destinados aos setores sociais e a
promocao do crescimento econdmico, para pagar os juros da divida ex-
terna. Talvez o fator mais perverso dessa etapa da acumulagdo capitalista,
marcada pelo predominio do setor financeiro sobre o setor produtivo, seja
a instabilidade e a inseguranca que ela ocasiona, que se reflete no cenario
politico e economico dos diferentes paises, agravando, na maioria das vezes,
o quadro social.

No Brasil, o Estado!'*, depois de ter sido usado como agente empreen-
dedor pelas empresas privadas, pelo grande capital, ficou sem condi¢des de

1410 discurso do Estado militar foi baseado no crescimento econdmico e na seguranga na-
cional. Com o processo de redemocratizacdo, com a perda da legitimidade do regime militar,
o Estado teve que reelaborar seu discurso. A questdo de uma democracia com seguranca
figurava como ponto de referéncia para a construgdo de um pacto social e de um projeto
nacional, dentro da “ordem”.

42 No periodo da ditadura militar, embalado no sonho do Brasil como poténcia, o Estado
ampliou sua rede de institui¢des e seu poder de regulagdo na sociedade. A reforma finan-
ceira, com a criagdo do Banco Central, “fator de modernizagao do sistema financeiro ¢ da
condugdo da politica monetaria” (Resende,1992:228), a criagdo do Sistema Financeiro de
Habitagdo — o Banco Nacional da Habitacdo, a captagdo de poupanga privada via PIS e
PASEDP, fizeram do Estado o grande dinamizador do crescimento econdmico no pais, apesar
de manter e ampliar as desigualdades de acesso a renda, bem como o poder de acumulagao
da riqueza dentro da sociedade
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realizar investimentos sociais, tornando ainda mais penosas as condigdes de
vida da populagao trabalhadora. O corte nos gastos publicos passou a ser
considerado fator importante da politica econdmica a partir da década de
1980, embora o sucesso do governo para conter as despesas tenha sido aquém
do necessario para o equilibrio fiscal. A crise do setor publico no Brasil nao
pode ser analisada sem a devida consideragdo de sua relagdo com o setor
privado. O endividamento publico foi realizado, em grande parte, para dar
solvéncia ao setor privado apds a crise dos juros internacionais, no final da
década de 1970, e o choque do petroleo. O contexto tornou-se favoravel ao
langamento do Plano Cruzado, em 1986, com a queda do prego do petroleo,
a desvalorizagdo do dolar norte-americano frente as moedas européias e ao
iene, bem como o desempenho da economia com o crescimento do produto
industrial. Porém, sem um pacto politico forte, o contexto favoravel ao Plano
Cruzado nao se traduziu em estabilidade econdmica.

A problematica da divida externa revela o processo de transferéncia
liquida de capitais dos paises periféricos para os centrais. A campanha pela
privatizacdo demonstra a pressao do setor privado em assumir areas estraté-
gicas, que sdo fildes para o investimento (telecomunicacdes, energia elétrica,
planos de saude e previdéncia), bem como a incapacidade do Estado para
financiar os novos investimentos publicos. Um Estado sugado pelo paga-
mento de juros da divida externa e uma sociedade sem um projeto nacional
definido e pactuado entre as diferentes classes e setores sociais — este foi o
cenario da democratizagdo brasileira.

Com o fracasso do Plano Cruzado, em 1986, o governo agravou sua
crise de legitimidade e ressurgiu com maior forga a luta pelas eleigoes dire-
tas na esfera federal. E sempre ilustrativo lembrar como o governo Sarney
conduziu as eleigdes estaduais e para a Assembléia Nacional Constituinte em
1986, usando do plano econdmico como um estelionato eleitoral. Manteve-
se o congelamento de pregos até as elei¢des, em que o PMDB foi o grande
vitorioso. No plano externo, as dificuldades do pais eram enormes, levando
o governo a declarar moratdria em 1987 e agudizando ainda mais sua crise
de legitimidade interna e de confianga externa. No debate politico interno,
o problema da ingovernabilidade passou a ser colocado como resultado
da democracia, fazendo surgir em setores da sociedade um saudosismo da
ditadura, vista como um periodo em que havia ordem nas coisas. Assim,
a incapacidade do governo em controlar a inflagao e efetivar um processo
de crescimento econdmico com atendimento das demandas so-ciais criou
um clima de confusdo ideoldgica dentro da sociedade. O impasse entre
legitimidade politica e capacidade de favorecer a acumulagdo se expressou
na polémica entre democracia e economia de mercado.



O governo Sarney adotou durante o periodo de 1985-89 nada menos
do que quatro planos econdémicos (Cruzado I e II, Bresser e Verdo), no
sentido de estabilizar os pregos e controlar a inflagdo, tornando comum a
pratica de congelamento dos precos e regras de reposicao, o que acarretou
perdas reais de salario. As dificuldades da politica economica e o descontrole
da inflagdo levaram ao fortalecimento das idéias liberais, que propunham
diminuir o Estado e fazer ajuste fiscal e corte de gastos publicos. Privatizar
passou a ser a palavra de ordem dos setores conservadores, embalados pelas
idéias vindas da Inglaterra e dos Estados Unidos. Num clima de confuséo
ideoldgica, pois no plano internacional o regime socialista ja dava sinais de
esgotamento, deixando os partidos de esquerda num vazio de projeto alter-
nativo ao capitalismo, promoveu-se uma ampla campanha junto a opinido
publica divulgando as virtuosidades do setor privado, a sua eficiéncia e a
presumida auséncia de corrupgdo. Nesse cenario, a maxima da luta politica
era traduzida pela necessidade de reformar a ordem. As idéias de transfor-
magcdes sociais ¢ de luta de classes pareciam “dinossauros” petrificados. O
mundo mudou, precisamos também mudar! O partido trabalhista inglés,
apos Thatcher, assumiu uma agenda moderada e conservadora. No Brasil, o
debate politico denunciando as mazelas sociais se defrontava com a auséncia
de forcas capazes de promover alteracdes estruturais. A regra era ajustar-se
a nova ordem mundial e criar mecanismos de transi¢ao democratica dentro
da normalidade juridica e social, dentro da ordem. Este foi o contexto do
final da década de 1980.

No plano das reformas estruturais, o governo Sarney nao promoveu
mudancas na questao fundidria. Surgiu um movimento conservador em defe-
sado latifindio, a UDR — Unido Democratica Ruralista, a0 mesmo tempo em
que também se criou uma organizagdo de luta pela reforma agraria, o MST
— Movimento dos Trabalhadores sem Terra, tornando o problema agrario
um campo de conflito aberto'*. Os conflitos evidenciavam as contradi¢des
da ordem social no Brasil e a luta pela terra, com a mobilizagdo dos traba-
lhadores sem terra. A elevagao do nivel de desemprego e o descontrole da
inflacdo pressionaram o governo a adotar medidas de combate a pobreza.
Os programas sociais de carater compensatorio, como a distribuicdo de
leite para criangas em situagdo de pobreza — o leite do Sarney —, tornaram
evidente a auséncia de medidas voltadas para a distribui¢do de rendas e
mudancas estruturais na concentracao de riquezas.

143 Sobre 0 MST existem muitos estudos, entre os quais destacamos Souza (1999).

145



146

A expectativa dos segmentos populares com relagdo a democracia
era a melhoria das condi¢des de vida e a diminuigdo da pobreza. Porém,
essa expectativa logo se mostrou frustrada, diante da pouca efetividade das
medidas governamentais quanto ao controle da inflagdo e ao custo de vida.
Com a breve estabilidade dos precos conseguida com o Plano Cruzado
em 1986, o poder de consumo das camadas populares aumentou, para em
seguida ser corroido novamente pela inflagdo, fazendo surgir movimentos
grevistas em todo o pais.

A abertura financeira, comercial e produtiva passou a ser colocada
como ancora salvadora da economia. O grande capital internacional pres-
sionou o governo para abrir o mercado aos produtos estrangeiros, agravando
ainda mais a situagdo interna, pois a industria nacional ndo apresentava
competitividade'* suficiente para enfrentar a concorréncia externa. O Esta-
do foi acusado de gigantismo e de beneficiar os setores industriais que nao
tinham competitividade. Ressurgiu o discurso das vantagens comparativas
e, seguindo as teses atribuidas a Delfim Netto, o Brasil deveria voltar-se
para sua vocagdo agricola'”. Desta conjuntura complexa, da qual estamos
apenas pontuando os fatores que consideramos essenciais, queremos evi-
denciar o processo de mudangas sobre o papel do Estado no Brasil. Nao ¢é
possivel dissociar a crise do Estado do modelo de crescimento econdmico
empreendido no pais durante o periodo da ditadura militar e do esgotamento
do financiamento externo apos o choque dos juros no mercado internacional.

A crise fiscal levou a deterioragio dos servigos publicos, fazendo cres-
cer o discurso privatizante e o ataque ao funcionalismo publico, visto como
causa e conseqiiéncia da crise financeira do Estado. Dentro de uma crise de
legitimidade do Estado, convocou-se a Assembléia Nacional Constituinte
para elaborar uma nova Constituicdo Federal. Os trabalhos da Constituinte

144 A questéo da competitividade da industria nacional ndo pode ser analisada de forma sim-
ples. Entram, necessariamente, o problema cambial, as taxas de juros internas e o padrdo de
protecdo anteriormente dado para alguns setores da inddstria do pais. Nem sempre a questio
da importagdo resolve os problemas da competitividade da industria nacional; muitas vezes
colabora para a sua faléncia, agravando a questdo do desemprego no pais.

145 A excessiva protegdo dada a indastria nacional levou a um tipo de capitalismo no qual
os critérios de competitividade estavam baseados na reserva de mercado. De forma alguma
podemos pactuar com o modelo de economia excessivamente fechada que tinha no Estado
um suporte para a ineficiéncia, em que o consumidor era obrigado a comprar produtos de
qualidade discutivel a pregos elevados, controlados por setores que agiam como cartéis. O
capitalismo brasileiro ¢ bastante complexo. A abertura da economia, necessaria, deveria
no entanto obedecer a regras de prioridade e graduacdes, a fim de proteger a economia
nacional e a0 mesmo tempo criar um clima de incentivo a pesquisa e ao desenvolvimento
de tecnologias.



foram marcados por amplos debates sobre o papel do Estado ¢ a busca de
construir um sistema de seguridade social no pais (saude, previdéncia e
assisténcia social). Cresceu a mobilizagao popular e o pais entrou numa
dindmica muito complexa. Ao colocar os problemas estruturais sob o
ponto de vista politico-legal, buscando, por meio das alteragdes constitu-
cionais, mudar a estrutura social do pais, ndo conseguiamos ter o alcance
das mudancas ja operadas em nivel mundial, no qual a onda neoliberal
implementava sua agenda de corte dos gastos publicos e debilitamento
dos Estados nacionais.

A Constitui¢do Federal de 1988 criou um Estado de Direito no pais,
com responsabilidades sociais. Porém, esta “revolucao” da normatividade
legal ocorreu em meio a uma crise fiscal e politica do Estado. A ampliacdo
dos deveres sociais do Estado pela Constituicao de 1988 foi declarada como
motivo da ingovernabilidade por parte dos setores conservadores que ja
defendiam um modelo de Estado neoliberal para o pais. Haveria excesso
de demandas sociais colocadas ao Estado e uma rigidez nos gastos federais
com a vinculagdo de receitas. A impossibilidade de o Estado atender as de-
mandas sociais levaria a um movimento de embates corporativos dentro da
esfera politica, em que os grupos mais organizados conseguiriam barganhar
suas reivindicagdes. Assim, ja ao nascer, a questdao dos direitos sociais foi
relacionada a privilégios de grupos organizados e causa essencial da ingo-
vernabilidade, do excesso de déficit publico e da inflacdo. Ao se considerar
o mercado como unica via para o crescimento econdmico, favoreceu as
idéias monetaristas, propondo a limitagdo dos gastos sociais do Estado,
via reformas constitucionais. Era preciso eliminar o “elefante branco” que
dificultava a retomada do crescimento econdmico. Assim, o Brasil seguiu
sua linha historica no processo de constru¢ao de uma sociedade desigual,
expurgando a mobilizagdo popular pela defesa de melhoria das condigdes
sociais de vida da populacdo do cenario das prioridades do Estado.

A complexidade da conjuntura da década de 1980, no Brasil, pode ser
avaliada pelo tensionamento entre as forgas politicas representadas no Estado
e a mobilizagdo da sociedade civil para a aprovagao da nova Constituicao
Federal de 1988. Se, no plano econdémico, a inflagdo, o baixo crescimento
econdmico e a divida externa impunham constrangimentos ao Estado, pela
primeira vez no Brasil, no plano legal, eram garantidos os direitos sociais e
auniversaliza¢do da cidadania. A Constitui¢do Federal nasceu num contexto
histérico muito peculiar, pois, enquanto na Europa e nos Estados Unidos a
luta pelo desmantelamento do Estado de Bem-estar Social seguia sua marcha,
no Brasil lutdvamos por empreender uma mudanga no Estado com énfase na
proposta de municipalizagdo, com a descentralizagdo do poder e a criagdo
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de direitos sociais, inclusive com a aprovacao da Assisténcia Social como
uma politica publica, inserida no conceito de seguridade social.

Com o fim da ditadura, cresceu a agdo dos movimentos e partidos de
esquerda'*® alegando o papel estratégico do Estado na economia ¢ na pres-
tagdo dos servigos sociais essenciais. Ja os partidos de direita propunham
a bandeira privatizante e a abertura econdmica, divulgando os poderes do
mercado capitalista.

A Constituicdo Federal de 1988 nasceu marcada pela sua contradi¢do
histdrica, fruto da mobilizagdo popular, da democratizagao da sociedade,
num contexto em que a ofensiva neoliberal cobrava a redu¢ao do Estado
na regulagdo econdmica e social. No cenario ja adubado com as idéias
neoliberais, surgiu a figura de Fernando Collor de Mello. A bandeira de cagar
marajas e cortar gastos publicos, atacar as empresas estatais, vistas como
ineficientes e burocraticas, estava dentro da linha neoliberal. A Constituicao
Federal de 1988 evidenciou uma luta politica no pais. Uma vez aprovada
e sem regulamentar parte substancial de seus artigos, a Constituicao ja era
alvo das reformas. Assim, a tarefa de Collor e do seu sucessor s6 poderia
ser a revisdo da Constituicdo para promover a reforma do Estado.

O governo Collor de Mello, marcado por escandalos e corrupgdes,
teve, no entanto, um carater decisivo para o Estado. Ficou evidente que o
projeto politico do Estado estava centrado na proposta de adequar o pais a
nova conjuntura mundial. A abertura econdmica, pressionada pelos paises
centrais, ndo podia mais ser adiada; quanto muito, era possivel negocia-la e
gradua-la. A opgdo do governo Collor foi pela abertura comercial irrestrita,
que afetou toda a industria nacional, da téxtil a automobilistica, alimenticia
e de bens de consumo duraveis. No plano econdmico, o combate a inflagao
era o grande desafio. O Plano Collor teve curta duracdo e foi ineficiente
para resolver este problema.

146 “A nova legislagdo sobre os partidos, as eleigdes e a convocagdo de um congresso
constituinte abrem espagos que logo sdo ocupados por velhos ¢ novos; mais velhos do que
novos. A Alianga Renovadora Nacional (ARENA), que era o partido dos governos militares,
transforma-se em Partido Democratico Social (PDS) e Partido da Frente Liberal (PFL). O
Movimento Democratico Brasileiro (MDB), o partido que reunia praticamente todas as opo-
si¢Oes a ditadura militar, transforma-se em Partido do Movimento Democratico Brasileiro
(PMDB). Mas alguns setores dessas oposigdes irdo compor outras correntes partidarias.
Ressurgem o Partido Trabalhista Brasileiro (PTB), o Partido Democratico Cristao (PDC),
o Partido Socialista Brasileiro (PSB), o Partido Comunista Brasileiro (PCB) ¢ o Partido
Comunista do Brasil (PC do B). Surge o Partido Democratico Trabalhista (PDT) [...] a mais
notavel expressao politica da transicdo democratica em curso ¢ o Partido dos Trabalhadores
(PT).” (Ianni, 1989:112).



Collor assumiu o governo com o discurso da modernidade, da busca
pelo equilibrio social — criou até o termo dos descamisados, mas o que em-
preendeu foi uma abertura econOmica irrestrita e o sucateamento do setor
publico, com demissdes, queda nos salarios dos servidores, corrupcao e falta
de controle da inflagdo. O Brasil viveu seus dias de terror, com o seqiiestro
da poupanga das pessoas fisicas e juridicas, que foi um golpe para o mercado
interno, com muitas faléncias, criando um clima de panico na populagio.

Novamente, na historia econdmica do Brasil, os fatores ligados ao
endividamento externo geram um agravamento da situagao social interna,
embora isso ndo isente de responsabilidades os agentes internos, especial-
mente o governo, pelas decisdes tomadas. Conforme as analises de Tavares
(1996:100), a desvalorizagdo cambial e o ajuste fiscal foram realizados
em 1991 para gerar superavits comerciais, com o objetivo de garantir o
pagamento dos juros da divida externa. Outro fator relevante foi a entrada
de capital financeiro de curto prazo, da ordem de US$ 10 bilhdes, como
capital especulativo atraido pelas altas taxas de juros. O Estado, pela sua
propria politica econdmica, ficou preso aos movimentos especulativos do
mercado, ja que a emissao de titulos da divida publica elevou a taxa de juros.
Os instrumentos da politica monetaria do governo (taxas de juros e cambio)
agravaram a crise financeira do Estado, tornando mais dificil o combate da
inflacdo e a retomada do crescimento economico durante o governo Collor.

Porém, o mais importante ¢ que a taxa de cambio junto com a taxa de
juros s@o os pregos de referéncia para o calculo econdmico dos agentes
privados. [...] como todas as empresas relevantes operam nos dois merca-
dos, o financeiro e o cambial, e s@o elas as detentoras da riqueza liquida
do pais, sua capacidade de pressdo sobre o sistema bancario aumenta o
prémio de risco cobrado ao setor publico, que se tornou o tinico devedor
liquido importante da economia. (Tavares, 1996:102).

Neste sentido, o Estado tornou-se refém dos agentes privados e do
mercado financeiro, que passaram a especular com os titulos da divida
publica. Num ambiente de especulagdes financeiras, o Estado, sem a forca
de um pacto social e politico interno, ficou impossibilitado de fazer frente
as pressoes financeiras internas e externas. O servigo da divida publica, na
medida em que exige superavit primario gerado por meio de cortes no in-
vestimento publico e juros altos para atrair capital externo, é nefasto para a
populacdo trabalhadora. Primeiro porque, ao elevar as taxas de juros, torna
dificil o crescimento econdmico, representando aumento no desemprego,
e eleva a divida publica corrigida em parte pela taxa de juros (Selic), redu-
zindo a capacidade de investimentos publicos, especialmente na area social.
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A politica econdmica, ao favorecer o setor exportador, na busca de
divisas para manter o nivel de reservas cambiais, muitas vezes sacrifica a
produgdo para o mercado interno, elevando a taxa de desemprego. O quadro
mais perverso ¢ quando o governo ndo consegue implementar uma politica
de incentivo as exportagdes, eleva o déficit da balanca comercial devido a
abertura das importagdes e apreciagdo cambial, € ndo aumenta a producao
voltada para o mercado interno. Esta faganha tornou-se recorrente no Brasil
na primeira metade dos anos 1990. E assim que, a0 mesmo tempo em que
se reduz a capacidade de investimento publico, elevam-se os padroes da
desigualdade social do pais. O setor financeiro passa a ser o grande ganhador
neste jogo econdmico.

[...] a politica monetaria ¢ impotente e o setor publico paga uma renda
permanente ao setor privado, que alcangou 6% do PIB em 1989 [...] e
permitiu que a intermediagdo financeira, no mesmo ano, aumentasse sua
participacdo na renda nacional em 19%, em comparagdo aos 8,5% em
1980. (Von Doellinger,1992. In: Tavares, 1996:101).

Collor, ao assumir uma postura agressiva de reforma do Estado, também
feriu interesses das grandes empresas instaladas no pais. A abertura econo-
mica irrestrita fragilizou o poder de concorréncia das empresas instaladas no
Brasil, que, devido ao sistema de competitividade espuria, tinham sobrevi-
vido sem adotar as inovagdes tecnologicas que ja estavam difundidas nos
paises centrais. Collor conseguiu articular uma ampla campanha contra o
funcionalismo publico, divulgando a inoperancia dos servigos publicos.
Devemos considerar que o sucateamento do setor publico foi decorrente
da propria politica do governo, que desmantelou a satude publica, inviabili-
zando financeiramente as propostas de descentralizagcdo do SUS — Sistema
Unico de Saude, negligenciou ainda mais a 4rea da educagio publica e as
universidades federais, além de manter sem investimento a area habitacio-
nal. A partir deste conjunto de fatores, o setor publico ganhou a antipatia
de setores populares. A idéia da eficiéncia do setor privado, visto por meio
da lente miope que desconsidera a historia recente do pais, foi a bandeira
do governo Collor.

Embora dentro do receituario neoliberal, Collor conseguiu ferir in-
teresses do grande capital instalado no pais. Com a dimensao que tomaram
as denuincias de corrupgdo e com setores em indisposi¢ao com a politica
do governo, o Brasil viveu o momento da busca de ética na politica, com a
destituicdo de Collor do governo. O movimento popular, que aderiu a cam-
panha divulgada pela grande midia, colocou em questdo o comportamento
ético do governo, frente as decepgdes que a populagao estava enfrentando
com o processo democratico. O debate acerca do governo Collor ainda di-



vide opinides dentro do Brasil. Nao é consenso que seu governo tenha sido
neoliberal; existe a tese de que foi um governo conservador e nao neoliberal.

O neoliberalismo ¢ profundamente pessimista e individualista acerca
das possibilidades de cooperacdo social e agdo coletiva [...] O mercado
¢ perfeitamente auto-regulavel conforme as expectativas dos agentes
econdmicos. Além do mais, o verdadeiro neoliberal condena a politica
social porque o auxilio aos pobres inibe o trabalho e a iniciativa individual
[...] Esse principio assegura que a tentativa de melhorar a distribuigdo
de renda e atingir maior igualdade social ¢ perversa na medida em que
os efeitos reais sdo opostos a seus objetivos.[...] De acordo com esse
conceito de neoliberalismo, Collor claramente ndo era um neoliberal,
como ndo ¢ a maioria dos politicos latino-americanos. [...] O fato de um
lider politico adotar politicas de ajustamento fiscal e reformas orientadas
para o mercado ndo significa que seja um neoliberal. (Bresser Pereira,
1996:189).

A crise do Estado era vista pela falta de controle da inflagdo, e as
tentativas dos planos economicos oscilavam com medidas ortodoxas e he-
terodoxas. Assim, segundo Bresser Pereira, Collor nao era neoliberal, mas
tinha que propor reformas para resguardar a capacidade fiscal do Estado
e a governabilidade. O problema do Estado passou a ser colocado como
uma questdo administrativa, técnica, ¢ ndo como opg¢des politicas e dire-
¢do social. Buscou-se esvaziar o conteudo politico do tema da reforma do
Estado, apresentando-o como medida necessaria em si mesma, de carater
administrativo, da governabilidade.

Os setores de esquerda foram unanimes em declarar o viés neoliberal
de Collor, mas a questao maior ndo estava em cataloga-lo como neoliberal
ou nao, e sim em avaliar quais as possibilidades reais de o governo realizar o
controle da inflagdo e retomar o crescimento economico. Esta questao so foi
conseguida depois do governo Collor. No governo Itamar Franco, o Brasil
conseguiu o controle da inflag@o e iniciou um processo de crescimento eco-
ndmico lento, porém continuo. Contrariando as decisdes de Collor quanto a
demissédo de funcionarios publicos federais, [tamar promoveu a recontratagao
dos mesmos, oscilando num governo que tentava impor reformas e abertura
econdmica ao mesmo tempo em que buscava a conciliagdo interna. Itamar
teve um governo de aliangas, no qual a tese da governabilidade foi coloca
novamente em discussao.

O grande mérito do governo Itamar Franco foi conseguir a estabilidade
monetaria com o controle da inflagdo, por meio da implantagdo do Plano
Real. O entdo ministro da Fazenda, Fernando Henrique Cardoso, implemen-
tou, com base na teoria da inflacdo inercial, um projeto de estabilizacdo da
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economia. A base para este projeto de estabilidade monetaria foi dada pela
criagdo, em 1993, do Fundo Social de Emergéncia, alocando na esfera federal
o poder de decisdo sobre parte dos recursos que deveriam ser transferidos
aos estado e municipios ou que estavam vinculados a fundos especificos,
criando rigidez nos gastos federais. A alocag@o de recursos na esfera federal
favoreceu as contas publicas, possibilitando dar uma paridade cambial a
nova moeda, o real, equivalente ao dolar, com bandas de ajustes, criando
as condigOes para o controle da inflagdo. Na politica externa, o governo
Itamar Franco agilizou as negociagdes do Mercosul e, dada a estabilidade
economica conseguida apds o Plano Real, o pais passou a ter uma taxa de
crescimento econdmico positiva.

Como previsto pelo Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias,
areforma constitucional estava na ordem do dia. Centralizou-se a discussao
na reforma da Previdéncia Social e na reforma administrativa, no corte dos
gastos do governo e no novo modelo de Estado, menor e mais eficiente. O
imperativo da reforma constitucional, especialmente como condi¢@o para
manter a estabilidade monetaria, passou a ser o tema central do governo. O
medo da volta da inflagdo foi o cimento politico usado pelo governo para
colocar como prioridade os temas da reforma do Estado.

Na discussdao do modelo do Estado acusou-se a burocracia como a
causa da morosidade e da ineficiéncia do governo. A tese de um Estado
mais agil e eficiente passou a tomar parte importante das discussdes politi-
cas e académicas, fazendo surgir o debate sobre a administragdo gerencial,
apresentada como uma superacao da burocracia. A Constituicao de 1988, ao
garantir a estabilidade do funcionario publico, isonomia salarial, exigéncia
de concurso publico para contratagdo e sistema de compras por meio de
licitagdes, passou a ser analisada como uma moldura burocratica que difi-
cultava a agilidade do setor publico.

Quanto ao mercado de trabalho privado, exigia-se a flexibilizagdo
para contratagdo de trabalhadores, alegando-se o alto custo dos encargos
sociais para as empresas, criados pela Constituicdo Federal de 1988. A dis-
cussdo de que a flexibilidade é a marca desta “nova” etapa da modernidade
capitalista deu destaque aos programas de reengenharia da producao e busca
de qualidade total, vistos no Brasil como redug¢ao de custos, tercerizagao e
informalizacdo do trabalho.

Aregulamentacao da assisténcia social, em 1993, por meio da LOAS —
Lei Organica da Assisténcia Social, mostrou que a mobilizacdo da sociedade
civil exigia a efetivacdo dos direitos sociais conquistados na Carta Magna
de 1988, levando a discussao sobre a capacidade financeira do Estado em
atender ao conjunto das demandas sociais criadas pela Constituicao. A tese de



um Estado menor, mais agil e menos oneroso para o conjunto da sociedade,
isto €, para o setor privado, colocava em questdo a capacidade do Estado
em ser um agente efetivo no processo de reversdao do grave quadro social
do pais. A tese de que o mercado é mais eficiente passou a dominar espagos
importantes da opinido publica, evidenciados pela grande midia. A questdo
da solidariedade como um apelo moral faz surgir iniciativas da sociedade
civil de apoio para a populagdo em situacdo de pobreza. A moralizagdo da
questdo social despolitizou o debate sobre a economia, transformada em
decisao técnica. Foi nesse clima politico e intelectual que ocorreu a eleicao
de Fernando Henrique Cardoso, com a proposta central de manter a esta-
bilidade monetaria no pais e promover a reforma do Estado via reforma
constitucional.

No capitulo seguinte analisamos a reforma do Estado no Brasil,
efetivada durante o governo Fernando Henrique Cardoso. A analise busca
articular a reforma do Estado a politica economica, marcada pela adogao
de medidas que restringem o crescimento econdmico ¢ nao possibilitam
distribui¢do de rendas, a fim de manter a qualquer preco a estabilidade mo-
netaria ¢ o pagamento dos juros da divida externa. O Brasil convive com
um Estado de Direito, com regras democraticas para a eleigao dos repre-
sentantes politicos, com o funcionamento legal das instituigdes em meio a
um agravamento dos conflitos sociais e cronificacdo da pobreza. Pensar no
pacto social capaz de dar estabilidade para a sociedade exige rever a relacao
entre democracia e igualdade social. A democracia nao pode ser reduzida a
regras formais para alternancia de grupos no poder ou como método para
a tomada de decisdes; deve-se aprofundar o sentido da democracia com a
discussdo sobre a igualdade social. O Estado deve ser capaz de servir aos
interesses coletivos, sob pena de perder sua legitimidade.
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Capitulo 5

A reforma do Estado no Brasil na década de 1990

Assim como nao se julga um individuo pela idéia que ele faz de si pro-
prio, ndo se podera julgar uma tal época de transformagao pela mesma
consciéncia de si; é preciso, pelo contrario, explicar esta consciéncia
pelas contradi¢des da vida material, pelo conflito que existe

entre as forcas produtivas sociais e as relagdes de produgdo.

(Marx, [1857]1983)

Neste capitulo analisamos o contexto que favoreceu a ascensdo da
proposta liberal de reforma do Estado em vérios paises. Porém, o nosso
objetivo ¢ discutir como se colocou a reforma do Estado no Brasil du-
rante o governo Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), a hegemonia
das idéias liberais que podem ser identificadas nas propostas de reformas
constitucionais do governo Lula (2003-06), especialmente na conducao da
politica econdmica do pais. A analise da reforma do Estado no Brasil exige
que se considerem os fatores internos e externos que estao presentes nesta
complexa conjuntura historica. A globalizagdo econdmica desafia o poder
dos Estados nacionais e faz emergir um conjunto de questdes a respeito do
papel do Estado na regulacdo da economia.

A reforma liberal do Estado

Areforma do Estado ndo é um fenomeno isolado, mas decorre de uma
série de mudangas nas relagdes internacionais, especialmente no comércio
mundial e na organizacao das forgas politicas entre os diferentes paises,
como um elemento da organizagdo de um novo padrao de produgdo capita-
lista. Ela expressa uma composi¢do das forgas sociais, a concretizagdo de
um movimento conservador que buscou suprimir os avangos construidos a
partir do modelo do Estado de Bem-estar Social.
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Os conflitos entre capital e trabalho, com as lutas de classes, ainda es-
tao na base da organizagao social capitalista, sendo necessario considera-los
para poder compreender as mudangas societarias em curso nesta conjun-
tura histérica. As relagdes entre os diferentes paises e a agdo das empresas
multinacionais num ambiente de concorréncia exponenciada pressionaram
os diferentes Estados a mudar sua forma de atuagdo na regulagdo social.
Com as idéias liberais se buscaram mudangas na legisla¢do trabalhista e
previdenciaria a fim de reduzir custos com a forga de trabalho, bem como
ampliar a liberdade de acao do capital, especialmente do setor financeiro.

Nao ¢ coincidéncia que os processos liberalizantes, iniciados na
Inglaterra e nos Estados Unidos, tenham sido incorporados na agenda das
reformas do Estado em muitos paises. Existe uma logica dentro deste pro-
cesso histdrico, que ¢ a do grande capital mudando as regras da regulacao
do Estado na sociedade, para manter a sua taxa de lucratividade. Dada a
complexidade do mundo moderno, ndo ¢é facil compreender a articulagao que
ocorre entre os diferentes processos de mudancga na sociedade capitalista,
sendo necessario recorrer a uma analise que considere a historicidade dos
fendmenos sociais.

O tema da reforma do Estado ganhou espaco nos debates politicos e
intelectuais durante a década de 1980. Os paises que iniciaram as reformas
liberais foram Inglaterra, Estados Unidos, Nova Zelandia, Australia e varios
outros paises europeus'¥’, como Alemanha e Italia. Na América Latina,
Chile, México e Argentina foram os paises que iniciaram as experiéncias
de reforma do Estado, ainda na década de 1980.

Longe de ser um processo isento de contradi¢des, a reforma do Estado
pode ser analisada a partir da luta deflagrada pelo capital internacional no
sentido de ampliar seu poder de mercado e manter a lucratividade dos in-
vestimentos. A ofensiva contra os salarios foi uma das estratégias utilizadas
para evitar a queda da taxa de lucros, o que se fez por meio de mudancas na
legislacdo trabalhista, inovagdes na gestdo da forga de trabalho e na orga-
nizacdo das estruturas de produgdo, com tercerizagoes e deslocamento de
plantas produtivas, pressionando a estrutura sindical. Objetivando ampliar
o poder de mercado das grandes empresas, os governos dos paises centrais
pressionam os paises periféricos para que abram seus mercados e reduzam
os impostos sobre o capital.

147 Depois da queda do Muro de Berlim, o leste europeu passou a implementar reformas
voltadas para o mercado, o que gerou um processo de alteragao do papel do Estado naquelas
sociedades que tinham vivido a experiéncia do socialismo.



A agenda reformista elencou como temas centrais o corte nos gastos
com os beneficios sociais, programas de privatizagdes, politicas voltadas para
dar maior liberdade ao capital e desregulamentagdo do mercado de trabalho,
com a modificacao das leis trabalhista e previdenciaria. A globalizacao foi
colocada como fato irreversivel, que exigia uma nova agenda para os Estados
nacionais. Inserir-se na ordem global foi o desafio colocado pela ideologia
neoliberal, a partir da década de 1980, aos Estados nacionais.

A reforma do Estado, estimulada pela acdo do Banco Mundial e do
FMI, propde como condi¢ao para o crescimento econdmico € inser¢ao na
ordem mundial ajustes fiscais e estabilidade interna da moeda, o que torna
necessario o controle dos gastos publicos e a geragdo de superavit primario
nos paises periféricos, para saldar juros da divida externa. A reforma do
Estado expressa um conjunto de medidas exigidas a partir de mudancas
significativas nas rela¢des internacionais, com reflexos na organizagao
interna dos diferentes paises, num contexto de baixo crescimento da eco-
nomia mundial.

A integragdo dos paises em blocos supranacionais, como uma es-
tratégia de concorréncia capitalista, exigiu mudanga na forma de atuacao
dos Estados nacionais. A potencialidade dos blocos regionais foi aclamada
como o caminho para superar os entraves ao desenvolvimento econdomico
dos diferentes paises. Longe de resolver os problemas da concorréncia
capitalista, a organizag¢do dos blocos supranacionais ¢ uma expressao di-
reta desta concorréncia mais acirrada no mundo globalizado!*. Os paises
integrantes dos blocos econdmicos esperam obter maior poder no comércio
internacional.

O comércio internacional nunca foi livre, mesmo com a atuagao
do GATT™, um tratado que buscou eliminar barreiras tarifarias e ndo-
tarifarias. O fato € que os paises mantém politicas protecionistas no comércio

48 Com a passagem do Acordo Geral de Tarifas e Comércio (GATT) para a Organizacao
Mundial do Comércio (OMC), foram retirados muitos poderes dos Estados nacionais. Cada
um esta se defendendo como pode, e a formagao de blocos ¢ uma das defesas necessarias.”
(Furtado, 1998:23)

490 GATT - Acordo Geral de Tarifas e Comércio — foi criado em 1947. “O GATT ¢é um
tratado preocupado quase exclusivamente com a administragcdo do comércio a partir do in-
teresse das grandes nagdes mercantis. Somente depois que as Nagdes Unidas, pressionadas
pelos paises em desenvolvimento, conseguiram criar uma Conferéncia sobre Comércio e
Desenvolvimento, a UNCTAD, sob a lideranga de um dos mais criativos e certamente o
mais influente economista latino-americano do pds-guerra, Raul Prebisch, é que o GATT
incorporou, relutantemente, a parte IV, intitulada Comércio e Desenvolvimento. Esta, no
entanto, nunca alterou de forma substancial o carater do GATT.” (Gongalves, 1998:58)
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internacional. Os principios que orientaram a acdo do GATT eram os da
nao-discriminagdo e do beneficio mituo no comércio internacional. Com
a pressao que os Estados Unidos exerceram sobre o GATT, estes principios
revelaram-se como uma agenda dos paises desenvolvidos, pois resultaram
na liberagdo do comércio para os produtos manufaturados, mantendo-se
as barreiras ndo-tarifarias para produtos agricolas, t€xteis e aco dos paises
em desenvolvimento'’.

Em 1994, com a criagdo da OMC (Organizacdo Mundial do
Comércio), como um desdobramento do GATT, ao final da Rodada do
Uruguai, as normas do comércio internacional passaram a ser aplicadas
integralmente a todos os paises membros desta organizagdo. Conforme
analise de Gongalves (1998:61), a agdo da OMC implica uma regulacdo
das politicas domésticas dos governos nacionais que tenham efeitos sobre o
comércio internacional. Este ¢ um fato que diminui o poder de autonomia dos
Estados integrante da OMC, ja que devem aceitar as regras internacionais
para o comércio''.

Por um lado, paises de desenvolvimento médio, como o Brasil, querem
ter a prote¢do do direito internacional contra o poder arbitrario para
definir as regras do jogo internacional exercido unilateralmente, nos
ultimos anos, pelos Estados Unidos. Mas, por outro lado, a inclusdo de
politicas nacionais na agenda internacional de comércio nao sé significa
a reducao da capacidade do Estado brasileiro para ajustar suas politicas
as necessidades do desenvolvimento econdmico e social, mas também
a aceitac@o de padrdes, procedimentos e legislagdes de paises mais
avancados, nas areas acordadas internacionalmente. O pior cenario sera
aquele no qual os paises com maior poder ndo respeitem o cerceamento
as suas leis por instituigdes multilaterais, mas utilizem o seu poder para
que outros paises cumpram os acordos internacionais. (Viviane Dias,
1996, apud Gongalves, 1998:65).

150 A Lei Comercial de 1974 autorizou o Departamento de Comércio dos Estados Unidos,
com base na se¢@o 301, a impor restricdes aos exportadores para o mercado norte-americano.
Conforme a analise de Brenner (2003).

151 Conforme reportagem de 16/12/99 — revista América Economia, p. 54, a China conseguiu
um acordo com os Estados Unidos para ingressar na OMC. Este fato esta sendo analisado
como oportunidade para expandir as exportagdes dos paises produtores de alimentos para
a China, que tem um dos mercados mais fechados do mundo. “A maior oportunidade sera
para os grandes exportadores agropecuarios, especialmente Argentina ¢ Brasil. [...] Mas a
abertura ndo ¢ uma estrada de mao unica. Em produtos como sapatos e téxteis, a entrada da
China na OMC também significa que teremos uma maior concorréncia em nossos merca-
dos, diz Gerardo Noto, chefe de projetos do programa Asia-Pacifico do Sistema Econémico
Latino-Americano (SELA).”



A integragdo econdmica leva a redefini¢do de normas internas do
Estado inserido no bloco regional. A liberagdo das fronteiras, a circulagio de
mercadorias e fatores, a harmonizagao da legislagao trabalhista e previden-
ciaria e politica monetaria comum sdo alguns pontos que foram colocados
pela criagdo dos blocos supranacionais, com muitas medidas ja adotadas
na zona do euro.

O Mercosul ndo estabeleceu uma integracdo profunda entre os dife-
rentes paises que compdem o bloco. A rivalidade comercial entre o Brasil
e a Argentina ainda acarreta dificuldades para o estabelecimento de metas
comuns para a regido do Cone Sul. Embora possa ser analisado como uma
integracao superficial, o Mercosul expandiu o comércio regional. Um desafio
para o Mercosul ¢ a atracdo dos investimentos externos, feitos a partir das
empresas multinacionais, e a baixa complementaridade comercial entre os
parceiros, pois eles disputam mercado de produtos similares.

O grande desafio do Mercosul €, portanto, conseguir ultrapassar os
limites estreitos da integra¢do comercial, coordenando as estratégias de
desenvolvimento dos paises da regido e articulando o processo informal
de integragdo ao processo formal. A construgdo dessa nova area econo-
mica comum passa pela discussao das estratégias para que a regido seja
fortemente articulada por seu comércio regional, mas também firme-se
como polo de atracdo de investimento e base produtiva para exportacao
de bens e servicos para a economia mundial. (Gongalves, 1998:96).

A integracdo regional ndo resolveu a tensdo interna na disputa pelos
investimentos no Brasil. Ainda é um desafio a integracdo das diferentes
regides do pais para se beneficiarem das vantagens do bloco regional. O
perigo da fragmentacdo interna, da luta entre as unidades federadas, ndo
foi resolvido com o processo de integragdo econdmica supranacional. No
Brasil, durante a década de 1990, houve um processo crescente de guerra
fiscal, buscando atrair investimentos externos por meio da oferta de in-
centivos fiscais entre os diferentes estados da federacdo. O beneficio aos
estados mais proximos das fronteiras do Mercosul também pode recriar o
desequilibrio regional interno.'?

152 A guerra fiscal também ficou evidente entre os diferentes paises, que buscavam atrair os
investimentos externos, como nos coloca Hans-Peter Martin, citando o caso dos Estados
Unidos, Bélgica, Irlanda do Norte, etc. “[...] a competi¢ao internacional pelo ingresso de
investimentos estabeleceu, nas ultimas décadas, a conhecida guerra fiscal entre governos
nacionais, que reduzem impostos para niveis baixos, levando em conta até mesmo a inefi-
ciéncia de seus fiscais”. (Martin, 1998:278).
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Sdo complexos os impasses do Estado no Brasil. Por um lado existem
as pressoes externas, novas formas de relagdes internacionais que redefinem
o padrao de regulagdo sobre a economia nacional ¢ promovem reformas
liberalizantes; por outro, as pressdes internas para a criagao de um projeto de
desenvolvimento socioecondmico, a necessidade de crescimento econémico
com a geragdo de empregos e a reducdo da pobreza.

No debate contemporaneo podemos identificar duas posi¢des que se
tornaram difundidas na analise sobre a desarticula¢do dos Estados nacio-
nais: uma delas ¢ a que constata a criagdo dos blocos supranacionais como
forma de organiza¢do dos Estados numa sociedade globalizada'3. Outra é
a analise sobre a fragmentagao interna dos Estados nacionais, por meio da
potencializacao dos Estados-regides, defendidos por Ohmae (1996). Cada
regido teria autonomia para fazer sua insercdo na economia global, sem
depender do governo, fosse central ou federal.

Os Estados-regides eficazes sdo inclusivos e sua dimensao torna a inclu-
sdo mais facil. Eles acolhem quem estiver disposto a dar sua contribui-
¢do. E qualquer contribuigdo, estrangeira ou interna que aumente o bem
comum ¢ bem-vinda. Eles precisam da ajuda de todos para o sucesso
econdmico. Infelizmente, porém, os registros histoéricos mostram que ha
regides, bem como nacdes, que ignoraram seus interesses econdmicos
compartilhados e sucumbiram as paixdes da etnia, da religido, da raca
ou da tribo. (Ohmae, 1996:116).

O perigo da desarticulacao interna do Estado-nagdo foi alertado, no
Brasil, entre outros, por Celso Furtado (1992). As desigualdades regionais no
Brasil ainda sdo grandes, o perigo da desarticulagido do ideario nacional pode
ocorrer caso o governo federal ndo crie uma politica de desenvolvimento
que potencialize as regides menos dinamicas do pais. Existem movimentos,
ainda minoritarios, que colocam teses separatistas no pais. Porém também
tem sido evidente a luta entre as unidades da federa¢do por um processo de
interiorizagdo do setor industrial, como mostram as experiéncias do Ceara
e do Parand, e mesmo a guerra fiscal entre Bahia e Sao Paulo, para sediar
uma montadora de veiculos'>*.

153 Nesta posi¢do podemos incluir a analise de Chesnais (1996) sobre a formagio da triade
entre Estados Unidos, Japao e Europa.

134 Conforme Celso Furtado (1998:23): “Os estados estdo dando um dinheirdo para instalar
essas empresas, mas nao tém dinheiro para criar emprego e investir em gente. Essas poli-
ticas me deixam perplexo. Hé algo errado em um pais que subsidia a instalagdo de tantas
montadoras de automoveis”.



No Brasil, o desenvolvimento econdmico sempre foi muito desigual
entre as diferentes unidades da federacao. A guerra fiscal entre os estados da
federagdo revela uma tentativa de alterar a concentragao dos investimentos,
especialmente da industria, nas regides tradicionalmente mais dindmicas do
pais. Todavia, o incentivo fiscal ndo ¢ o Unico fator'* a ser considerado na
alocagdo do investimento. Assim, ainda persiste a concentragdo do desen-
volvimento econdmico nas regides mais dindmicas, conforme dados sobre
a participagdo regional no PIB.

Podemos observar que o crescimento do PIB foi mais acentuado e
continuo principalmente na regido Sudeste, passando de 58,19% em
1985 para 62,60% em 1995. Enquanto a regido Sul apresenta uma
regressdo na participagdo do PIB, de 17,69% em 1985 para 15,72%
em 1995. Neste processo podemos destacar o crescimento das UF de
Minas Gerais, de 9,67% para 13,12%, e Sdo Paulo, de 34,07% para
35,83%. Desta maneira ndo se pode afirmar, a principio, a existéncia
de um processo significativo de desconcentragdo industrial. (Oliveira,
Luiz G. 1999:116).

A implementacdo de um processo de desenvolvimento nacional
tornou-se mais complexo e contraditério, o que representa novos desafios
para a atuagao do governo federal. O governo Fernando Henrique Cardoso
acusou a descentralizagao fiscal, prevista na Constitui¢ao Federal de 1988,
de ser um entrave a agdo do governo. Assim, a criagdo do Fundo Social
de Emergéncia (1993) foi uma medida para concentrar os recursos fiscais,
permitindo maior poder de decisdo ao governo federal. Esse procedimento
desvinculou os gastos do governo, conforme previsto na Constitui¢ao
Federal, sendo reeditado por medida provisoéria, passando a ser chamado
de Fundo de Estabilizagao Fiscal e depois Desvinculagdo de Receitas da
Unido"® (DRU). No governo Lula a discussio sobre o orgamento de 2004
colocou a proposta de tornar permanente esse mecanismo de desvinculagdo
de gastos para a Unido, além de estendé-lo para os governos dos estados e
municipios, o que acarretaria diminui¢cdo dos gastos na area social, como
educacdo e satde, permitindo manter as metas de superavit primario.

155 Conforme estudo realizado pela CNI/Cepal, citado por Oliveira, L. G. (1999:119), as
razdes da instalagcdo de plantas produtivas em outras unidades da federagdo consideram:
beneficios fiscais, proximidade do mercado, custo da mao-de-obra, vantagens locacionais
especificas, sindicalismo atuante na regido e saturagdo espacial. O beneficio fiscal pode
servir como critério de desempate para a decisdo sobre a localizacdo do investimento, mas
nao como o critério mais importante.

156 Conforme Emenda Constitucional n° 27/2000.
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Devido aresisténcias dos setores sociais, especialmente da area da saude, a
proposta de extensao da desvinculacao de receitas para estados e municipios
foi deixada para ser discutida na reforma tributaria, sendo mantida apenas
na Unido.

A questao tributaria, em debate no Brasil, expressa os conflitos en-
tre as diferentes regides do pais, a rivalidade entre as regides mais ricas e
as mais pobres. A discussdo sobre a cobranga do ICMS — Imposto Sobre
Circulag@o de Mercadorias, se na origem ou destino da produgado, expos a
rivalidade entre as regides mais desenvolvidas e as estagnadas. A proposta de
manutengdo, como imposto permanente, da CPMF — Contribuigado Provisoria
sobre Movimentacao Financeira, instituida em 1996 com taxa de 0,20% e
que em 2005 estava em 0,38%, reforca a superposi¢dao dos tributos, com
impactos regressivos. A tentativa de ndo repartir o “bolo” da arrecadagao
fiscal pode levar as regides mais ricas a ndo concordarem com uma tribu-
tagdo redistributivista, feita em favor do pacto federativo. As regides mais
pobres pressionam a Unido para obter subsidios e transferéncias fiscais,
alegando dificuldades para implementar um processo de desenvolvimento
regional. Esse ¢ um impasse do pacto federativo no Brasil: criar um sistema
tributario a partir do principio da eqliidade, sem ferir a questao da eficiéncia
e da descentralizag@o, colocada pela Constituicdo Federal de 1988, que seja
capaz de reverter as grandes desigualdades sociais e regionais. E preciso
considerar que a arrecadacao de tributos no pais pesa sobre a producao e o
consumo, com efeitos regressivos, e ela tem crescido, ja chegando proximo
de 40% do PIB.

O Estado na América Latina, apds a crise da divida externa, ficou
sem condig¢des de ser o financiador de um novo ciclo de crescimento eco-
ndmico. Assim, a preocupacao em atrair capital externo para financiar o
crescimento econdmico torna imperativo a avaliagcdo de risco do pais. Um
fator importante ¢ que a necessidade de atrair investimentos externos fez
com que fosse revogada a protecdo para as industrias nacionais, eliminando
as diferencas entre industria nacional e estrangeira da legislagdo de diferen-
tes paises, tal como foi implementada no Brasil. Porém, o protecionismo
ainda ¢ forte nos paises ricos, especialmente no que se refere a importagao
de produtos agricolas dos paises periféricos. Houve desindustrializagcdo em
varios paises da América Latina durante a década de 1980, especialmente
no Chile e na Argentina. No Brasil, o processo de abertura economica foi
marcante na década de 1990, junto com a politica de cdmbio sobrevalori-
zado, inicio do Plano Real, e favoreceu uma desindustrializacdo velada,
fomentada pelas importagdes. A perda de competitividade de alguns setores



econdmicos decorreu diretamente de medidas de politica econdémica'*’do
governo Fernando Henrique Cardoso (1995-98), especialmente devido
ao longo periodo de taxa de cambio apreciada, e da falta de uma politica
de incentivos para exportacao do pais. “[...] o sistema tributdrio brasileiro
ainda onera as exportacdes e, sobretudo, discrimina o produtor nacional na
concorréncia com o estrangeiro no mercado doméstico”. (Batista, 1999:127).

A globalizagdo ndo mudou de forma igual as regras dos Estados na-
cionais. Os Estados periféricos foram pressionados a abrir seus mercados
ao capital externo, desregulamentar suas economias e favorecer a remessa
de lucros para as matrizes'*®. A conta de servi¢os das transagdes correntes
torna-se cronicamente negativa, mesmo quando ha esfor¢o de exportagdo
com superavit comercial. A internacionalizacdo do capital ndo anulou a
importancia da referéncia nacional para a aplicagdo do capital em investi-
mentos diretos. Concordamos com a analise de Machado (1998:11): “Os
capitais continuam a se valorizar muito mais no plano nacional do que no
internacional, e quando se internacionalizam, o fazem de forma bastante
concentrada”. Os dados fornecidos pela Unctad (Conferéncia das Nac¢des
Unidas para o Comércio e Desenvolvimento) confirmam a analise acima,
pois em 1997 apenas 18,3% do dinheiro investido nos paises em desenvol-
vimento foram destinados a novos projetos. “Trés de cada quatro dolares
investidos nos paises em desenvolvimento sdo para financiar fusdes e
aquisicdes — comprar empresas que ja produzem e exportam —, em vez de
iniciar novos projetos e criar empregos”.'

Com a liberalizacdo da economia, o capital especulativo vem para
os paises em desenvolvimento atraidos pelas altas taxas de juros, prejudica
as economias endividadas e aumenta a divida interna. Ao primeiro sinal de
risco, esse capital sai e gera maior inseguranga na economia, sem ter criado
novos projetos de investimento e gerado empregos. Neste sentido, a agdo
dos governos que favorecem a entrada de capital de curto prazo € nociva
aos interesses nacionais. Criar limites para o capital especulativo nos pai-
ses em desenvolvimento pressupde um Estado com poder de regulamentar
a economia, € ndo apenas uma politica liberalizante e irresponsavel que
fragiliza o pais.

157 Ver, a respeito, as discussdes feitas por Delfim Netto no livro Crénica do debate inter-
ditado (1998).

158 Somente para ilustrar, a reportagem da revista América Economia, de 16/12/1999, p. 22,
mostra que os rendimentos das empresas transnacionais nio sdo iguais para a matriz e para
os acionistas minoritarios. A Espanha recolheu os maiores frutos da valoriza¢do das agdes
da Telefonica, que, no entanto, estdo em baixa na América Latina.

159 Reportagem apresentada na revista América Economia, 16/12/99, p. 18.
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Os Estados endividados passaram a depender do mercado financeiro,
o que lhes retirou a autonomia na formulacao da politica economica. A
internacionalizacdo da economia afetou o poder dos governos nacionais,
inclusive na questdo fiscal. Cobrar impostos num mundo globalizado e
com mobilidade de capital é uma tarefa dificil'®®. A base fiscal dos Esta-
dos nacionais foi afetada pela dificuldade de se ampliar a arrecadagdo de
impostos, especialmente sobre as empresas multinacionais, num ambiente
de dificuldade de crescimento econdmico, redugdo de postos de trabalho,
concorréncia acirrada e mobilidade do capital. A necessidade de criar postos
de trabalho faz com que o capital tenha um poder de barganha muito grande
sobre o governo, com um apelo ideologico repassado para a sociedade. A
carga tributaria tornou-se fortemente regressiva, penalizando os consumi-
dores'®! e empresas de pequeno e médio porte, que t€ém menor capacidade
de organizagao e pressao politica sobre o governo.

A crise fiscal levou a deterioragao da capacidade de investimento do
Estado na América Latina, dificultando o crescimento econdmico. Assim,
cresceu o poder do capital financeiro, bem como a necessidade de medidas
de ajuste para a contencdo do déficit orcamentario. Logo, as reformas do
Estado foram concebidas como tarefas pragmaticas a serem empreendidas
com a finalidade de dar dinamismo ao pais para a sua inser¢ao na economia
global. Os papéis e fungdes do Estado precisavam ser redefinidos. O Estado
estava em crise, ¢ a reforma era a solugdo a ser implementada, um remédio
amargo ministrado a um paciente terminal.

Conforme colocou Przeworski (1994), muitas medidas visando
implementar reformas voltadas para a liberdade dos mercados podem
surtir efeitos impopulares, colocando em risco as frageis democracias da
América Latina. “Em certos casos, mobilizam-se ideologias igualitarias
de fortes tendéncias populistas e nacionalistas contra a democracia e as
reformas” (1994:190). O autor chama a atengao para o periodo de transi¢ao
entre regimes autoritarios, centralizados, e a implementacdo das reformas
voltadas para o mercado, onde pode ocorrer a queda no nivel de qualidade de
vida da populagdo, desemprego e inflagdo. Isto coloca, segundo Przeworski,
o perigo de se abandonar a democracia ou as reformas. Se as reformas

160 Ver o texto: A quem pertence o Estado? In: Martin (1998).

161 Conforme Przerworski (1994:195): “O Estado esta tao falido em varios paises da Amé-
rica Latina que sua Unica maneira de sobreviver no cotidiano ¢ tomar dinheiro emprestado
dos presumiveis contribuintes”. O fato ¢ que o Estado sustenta a divida publica tomando
dinheiro no mercado financeiro, o que leva a uma constante elevacdo das taxas de juros e a
um ciclo de endividamento.



podem ser impopulares, criando risco para a manuten¢do da democracia
na América Latina, uma outra questdo também deve ser analisada com
atencdo: a legitimidade do pacto democratico num contexto de grande
desigualdade social. Ja existe um consenso de que o mercado ¢ eficiente
para alocar recursos, dinamizar a producdo, mas incapaz de criar uma socie-
dade mais igualitaria. Para criar padrdes de igualdade social é necessaria
a agdo reguladora do Estado. Nem tudo se resolve via mercado. E preciso
discutir padrdes €ticos e socialmente aceitaveis para a convivéncia huma-
na. Ndo se pode transformar o conceito de cidaddo em consumidor, ndo
podemos confundir interesse publico com produgdo de mercadoria, nem
tudo pode ser bem de mercado numa sociedade que se afirma como
democratica.

E preciso particularizar a analise da reforma do Estado retendo as
especificidades do Brasil sem desconsiderar as determinagdes gerais im-
postas pela atual conjuntura historica. E na junc¢io dos fatores externos e
das opc¢des internas que podemos encontrar a racionalidade do processo
de reforma do Estado no Brasil. O governo Fernando Henrique Cardoso
colocou a reforma do Estado como condig@o imprescindivel para a reto-
mada do crescimento econdmico ¢ a melhoria do quadro social do pais,
com a aprovagdo, em 1995, do Plano Diretor da Reforma do Aparelho
do Estado. A crise foi dada como fato consumado, atribuida, conforme o
discurso oficial, a exaustdo do modelo de Estado desenvolvimentista. A
reconstruc¢do do Estado foi colocada como ponto passivo para que o pais
pudesse retomar o caminho do crescimento econémico. Tirar os excessos,
esta foi a forca motriz da reforma, que teve seu inicio no governo Collor
de Mello, estendendo-se por toda década de 1990. A reforma foi associada
a crise fiscal, pois, sem condi¢do de tornar positiva a poupanga publica, o
Estado perdeu a capacidade de investimento e de promover o processo de
desenvolvimento econdmico. A andlise do governo Fernando Henrique
Cardoso identificou a crise fiscal como sendo da administragdo publica,
propondo entdo uma administragao gerencial. Assim, a reforma do Estado
foi transformada, no discurso do governo Fernando Henrique Cardoso, em
discussdo técnica, administrativa, sendo esvaziada do contetido politico a
ela inerente e desvinculada da politica econdmica.

No Brasil, um ponto central para que as forcas sociais ndo tenham
conseguido articular uma forte contestag@o a reforma do Estado decorreu
da falta de um amplo debate com a sociedade. Durante o governo
Fernando Henrique Cardoso muitas decisdes foram tomadas por meio
de medidas provisérias, num estilo autoritario e centralizador, fazendo
o Congresso nacional submeter-se ao Poder Executivo. A reforma do
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Estado foi apresentada com a ajuda da grande midia, que colocou como
imprescindiveis as reformas constitucionais para garantir o processo de
estabilidade monetéria e o controle do processo inflaciondrio. O medo da
inflacdo e da ingovernabilidade do Estado foi fomentado pelo discurso
ideoldgico, para que a sociedade aceitasse, sem debate, a reforma do Estado,
operacionalizada por meio das reformas constitucionais.

A reforma empreendida pelo governo Fernando Henrique Cardoso
criou um outro tipo de regulacdo do Estado na sociedade, ampliando o
poder do mercado. A reforma constitucional foi o meio técnico, legal, de
se construir este outro tipo de Estado. Como colocou Tendrih (1991:85):
“[...] a questdo da presenca do Estado na economia, ao contrario do que
muitos querem fazer parecer, ndo ¢ uma questao resolvida em nenhum
lugar do mundo, e é continuamente alvo de debates entre economistas,
cientistas sociais e fildsofos”.

A reforma democratica do Estado no Brasil, construida por meio da
elaboracao da Constituicdo Federal de 1988, foi questionada pela reforma
liberal da década de 1990. Na década de 1980 houve um avango das forgas
democraticas no pais e a construgdo das bases legais para um Estado com
responsabilidades sociais. Esta reforma, no entanto, ja nasceu num contexto
de contra-reformas liberais, que, em sintonia com o que estava ocorrendo
na Inglaterra e nos Estados Unidos, pregava exatamente o contrario: um
Estado menor na area social e a ampliagdo do espago do mercado e da
iniciativa privada na sociedade.

A crise do Estado, conforme Oliveira (1999:69), pode ser analisada
no Brasil sob dois angulos. Primeiro, do ponto de vista da mobilizacdo da
sociedade civil na luta contra o Estado ditador instalado em 1964 e que
perdurou por mais duas décadas. Houve o esgotamento deste modelo de
relacdo entre o Estado e a sociedade, que resultou na democratizagdao do
pais. De outro angulo, a crise foi colocada pelo bloco dominante como
uma crise da capacidade de sustentacdo financeira do Estado, exigindo a
redugdo dos gastos sociais.

Na agonia da ditadura, ja ingressando nesse terreno movedigo chamado
globalizacdo, o Estado das classes dominantes havia sido liquidado
financeiramente, até a ultima gota, para defender a riqueza produzida
e apropriada privadamente. A liquidagdo financeira se fez sob a forma
da divida interna, publica, cujo servigo na verdade sustentava a lucrati-
vidade das empresas. Durante toda a década de 80, foram basicamente
os lucros ndo operacionais que sustentaram a lucratividade das grandes
empresas no Brasil, todas sem exce¢ao, incluindo as multinacionais;



esses lucros ndo operacionais, financeiros, decorriam das aplicagdes
nos titulos de divida publica. (Oliveira, 1999:71).

O ponto de ataque do bloco dominante'®, dada a crise financeira do
Estado, foi a elevacao dos gastos imputados ao governo pela Constituicao
Federal de 1988, devido a criacdo de direitos sociais, e a rigidez na alocagao
dos recursos orcamentarios com vinculagao prevista constitucionalmente. A
crise do Estado, para o bloco dominante, seria desatada pelo corte nos gastos
publicos, controle da inflagdo, abertura econdmica e um amplo programa
de privatizag¢ao de empresas lucrativas que estavam sob o comando do Es-
tado. Tais medidas seriam fundamentais para a recuperacao do equilibrio e
para o ajuste das contas publicas, condi¢ao para a retomada do crescimento
econdmico. Assim, o ideario da reforma do Estado foi colocado no Brasil
a partir da experiéncia inglesa, no que ela tinha de perverso: o processo de
privatizagdo implementado pelo governo Thatcher, o corte nos investimentos
visando ajuste fiscal, com efeitos negativos para a populacdo que depende
dos servigos publicos, e a contencdo dos salarios reais, com efeito concen-
trador de rendas e da riqueza.

A reforma do Estado foi divulgada como condig@o para o ingresso
do pais na “modernidade globalizada”. A analise de Tendrih é esclarecedora
sobre os limites da modernidade no Brasil dos anos 1990.

Nesse sentido, a proposta de modernizagao esbocada atualmente, seguin-
do um figurino liberal e conservador, deixa de fora as questdes essenciais,
ainda que se mencione aqui ou ali a necessidade de melhorar os niveis
de educagdo da populagdo, por exemplo. Como educar criangas que
nao comem, ndo tém casa e cujos pais, quando empregados, ganham,
digamos, entre 50 e 100 ddlares por més? (Tendrih, 1991:90).

A reforma do Estado nao foi colocada como um ponto necessario
para uma reforma social, ou um ajuste no padrao perverso de desigualdades
sociais do pais, mas como um elemento de ampliagdo da logica da eco-
nomia de mercado para o conjunto da sociedade. A 1dgica da “eficiéncia”
extrapolou os limites da economia para ingressar nos dominios da politica
e da administragdo publica. Nao é possivel negar que o Estado, no Bra-
sil, tem problemas financeiros e de gerenciamento. Porém, ndo podemos

16220 bloco dominante aqui refere-se aos partidos conservadores, PFL e PL, bem como ao
proprio PSDB, que encamparam as bandeiras do grande capital externo e interno. Aceitaram
as recomendagdes do FMI sem a preocupagdo com conseqiiéncias sociais do ajuste proposto
ao pais. O bloco dominante ¢ integrado ainda pelos interessados na ampliagdo do mercado,
setores do grande capital interno e externo.
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concordar com a aparéncia técnica, despolitizada, da reforma, que reduz
a discussdo sobre o Estado a esfera puramente pragmatica e gerencial. E
preciso discutir os fundamentos sociopoliticos que orientaram a reforma
do Estado no Brasil.

O Plano Diretor da Reforma do Estado'®

O documento aprovado pelo presidente da Republica, Fernando
Henrique Cardoso'®, “Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado”,
defende como tese central a “crise do Estado”, associando-a aos modelos
de desenvolvimento adotados pelos governos passados!®. O Plano Diretor
da Reforma do Aparelho do Estado colocou que o Estado deve estar fora
do setor produtivo e usou do argumento de excesso do Estado na esfera
produtiva para justificar a deterioragdo dos servigos ptblicos. E a tese de
que o Estado tem que cuidar da area social, do bem comum, como se, ao
desregulamentar a economia, ele aumentasse sua capacidade de gestdo na
area do desenvolvimento social. Os dados sobre a atuagao do governo FHC
na area social evidenciam que esta tese ndo foi verificada empiricamente no
Brasil. Apesar dos avangos legais estabelecidos pela Constituicdo Federal
de 1988, o nivel de investimento do governo na area social ficou aquém
do necessario, dada a existéncia de um conjunto de demandas sociais ndao
atendidas'®. A perversidade das politicas liberalizantes e privatizantes sobre
a geragdo de empregos, aliadas as altas taxas de juros, vistas como atrativo
para o capital financeiro externo, bem como a incapacidade de melhorar as
contas publicas, mostraram exatamente o contrario, a situagao de pobreza
e exclusdo social de grande parcela da populagéo.

13 Documento oficial do governo FHC: Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado.
Presidéncia da Republica. Camara da Reforma do Estado. Brasilia. 1995. Este Plano Diretor
foi aprovado em novembro de 1995, pelo presidente da Republica. Seu criador foi o MARE
— Ministério da Administragdo Federal e da Reforma do Estado, ocupado pelo ministro Luiz
Carlos Bresser Pereira.

164 Passamos a identificar o governo Fernando Henrique Cardoso pelas iniciais FHC.

165 Concordamos com a andlise de Paulo Nogueira Batista Junior, de que o que levou a
crise do modelo desenvolvimentista no Brasil “foi a forma de financiar o desenvolvimento”
(1998:116). O I PND, do governo Geisel, foi uma tentativa nacionalista de desenvolvimento,
custeada com o aporte de capital financeiro externo, num momento de grande liquidez na
economia mundial. Essa liquidez, evidente nos anos 1990, tem sido considerada um meio
para um novo processo de desenvolvimento, s6 que, agora, feito por intermédio da desna-
cionalizagdo da economia.

166 Sobre os gastos sociais do governo Fernando Henrique Cardoso, ver publicagdo do IPEA,
Textos para discussdo n° 988 (2003).



A politica econdmica agrava o quadro social e enfraquece os mecanis-
mos de distribui¢ao de renda quando edita medidas que criam o desemprego,
e favorecem a desregulamentacdo do mercado de trabalho. A recessao é o
principal mecanismo para desregulamentar o mercado de trabalho, pois, com
medo do desemprego, o trabalhador ndo reclama seus direitos. O Estado
nao € um elemento neutro dentro de uma sociedade dividida em classes;
suas decisoes surtem efeitos diferenciados sobre os interesses em jogo em
cada conjuntura histérica. O debate atual sobre o papel do Estado e o grau
de sua interven¢@o na economia foi usado como argumento pelo governo
para justificar a necessidade da reforma do Estado. O governo FHC afirmou
que, no capitalismo, o Estado e o mercado sdo as duas institui¢des centrais
para coordenar o sistema econdémico.

Para o governo FHC a crise do Estado nas décadas de 1970-80 teve
como causas o descontrole fiscal e a reducdo da taxa de crescimento eco-
ndmico, gerando desemprego e o processo inflacionario. No Plano Diretor,
afirmou-se que a crise da desaceleragdo da economia e o processo inflacio-
nario foram causados pelo Estado, que ndo conseguiu atender as demandas
a ele dirigidas.

Ap6s varias tentativas de explicacdo, tornou-se claro, afinal, que a causa
da desaceleracdo economica nos paises desenvolvidos e dos graves de-
sequilibrios na América Latina e no Leste Europeu era a crise do Estado,
que ndo soubera processar de forma adequada a sobrecarga de demandas
a ele dirigidas. (Brasil, Plano Diretor, 1995:14).

A crise do Estado foi relacionada aos custos das demandas sociais.
A argumentagao, feita dentro da perspectiva historica pelo governo FHC,
colocou fatos essenciais da crise do Estado no plano internacional. Porém, o
governo FHC deixou de analisar que a inflagao'®” causou uma transferéncia
interna de rendas e que o déficit piblico funcionou como “mercado externo”
para a economia que esteve as voltas com o problema da queda da taxa de
lucros e reducdo da demanda efetiva durante as décadas de 1970 e 1980.
Seria necessario debater as teses de Keynes e Kalecki sobre a funcionalidade
do gasto publico para evitar os problemas de redugdo da demanda efetiva.

167 Conforme andlise de Carlos Antonio Luque (1997:33): “Assim, numa primeira fase
do fendmeno inflacionario, um aumento da taxa de inflagdo gera uma elevagdo no déficit,
devido ao fato de que as receitas em termos reais se reduzem de maneira mais significativa
do que as despesas. Entretanto, a partir de uma determinada fase, especialmente quando
o processo inflaciondrio torna-se cronico, a indexa¢do na economia generaliza-se para os
diversos contratos e, no caso do setor publico, as receitas ficam mais bem indexadas do que
as despesas, em particular as despesas salariais e juros. Nesta fase, a elevagdo da taxa de
inflagdo diminui o déficit”.
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No Brasil, na década de 1980, a inflagdo foi um instrumento de transferéncia
de rendas dentro da sociedade, com carater regressivo, € um mecanismo
usado pelo governo para rolar a divida publica.

A crise do Estado, no nivel internacional, foi associada a exaustdao
do modelo keynesiano. Em grande parte, o argumento colocado para esta
exaustdo refere-se a globalizacdo da produgdo e do capital financeiro, que
inviabilizaria um esquema voltado para a regulagdo, tendo como ponto de
referéncia economias fechadas, nacionais. O documento aprovado pelo
governo FHC, com uma linha de argumentagao bastante articulada, assumiu
como defini¢do da crise do Estado:

(1) uma crise fiscal, caracterizada pela crescente perda do crédito por
parte do Estado e pela poupanca publica que se torna negativa; (2) o
esgotamento da estratégia estatizante de intervencao do Estado, a qual
se reveste de varias formas: o Estado do bem-estar social nos paises
desenvolvidos, a estratégia de substituicao de importacdes no Terceiro
Mundo, e o estatismo nos paises comunistas; e (3) a superagao da forma
de administrar o Estado, isto €, a superacdo da administracao publica
burocratica. (Plano Diretor, 1995:15).

No caso brasileiro, o governo FHC afirmou que a crise do Estado
se expressou pela crise fiscal, pela exaustdo do modelo de substituicdo de
importagdes e pelo centralismo administrativo. Com a crise fiscal o Estado
perde a capacidade de formular politica de desenvolvimento economico.
“A crise fiscal e seu produto mais perverso — a acelerag@o da inflagdo — tém
como conseqiiéncia a imobilizacdo do Estado com relagdo a uma politica
econdmica de longo prazo”. (Bresser Pereira, 1996:121).

Segundo o governo FHC, teriam existido dois tipos de reacdes a cri-
se do Estado no Brasil durante a década de 1980'%%, A primeira rea¢ao foi
ingénua e caracterizou-se pela negagao da crise, ¢ a segunda foi de carater
neoliberal, pregando a tese de um Estado minimo. Contra estes dois tipos
de reagdes a crise, o governo colocou a sua op¢ao pela reforma do aparelho
do Estado, considerando a reconstrucdo do Estado como uma necessidade
pratica para garantir autonomia financeira e retomar a capacidade de im-
plementar politicas publicas.

168 Para Bresser Pereira (1996:254), a reforma do Estado no Brasil teve inicio em 1987 e ga-
nhou impulso em 1990, com medidas de ajuste fiscal, liberalizagao comercial, privatizagdo ¢
reestruturagdo das empresas privadas. Porém, a inflago alta dificultava a analise e visibilidade
das reformas ja implementadas até 1994, quando se criou o Plano Real. Para esse autor, as
reformas foram voltadas para o Brasil, porque consideravam o interesse nacional do pais, ¢
nao foram apenas medidas voltadas para criar credibilidade externa do pais.
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Nesse sentido, sdo inadiaveis: (1) o ajustamento fiscal duradouro; (2)
reformas econdmicas orientadas para o mercado, que, acompanhadas de
uma politica industrial e tecnoldgica, garantam a concorréncia interna e
criem as condi¢des para o enfrentamento da competi¢do internacio-nal;
(3) a reforma da previdéncia social; (4) a inovagdo dos instrumentos
de politica social, proporcionando maior abrangéncia e promovendo
melhor qualidade para os servicos sociais; e (5) a reforma do aparelho
do Estado, com vistas a aumentar sua “governanca”, ou seja, sua capa-
cidade de implementar de forma eficiente politicas publicas. (Brasil,
Plano Diretor, 1995:16).

As linhas gerais da Reforma do Estado citadas acima evidenciam
que o governo FHC alinhou-se ao figurino liberal, assumindo a crise como
decorrente de um excesso de Estado'®. O Plano Diretor apresentou uma
disting@o entre o conceito de Estado e o aparelho do Estado, ao mesmo
tempo em que afirmou que existem diferencas entre uma reforma do Estado
e a reforma do aparelho do Estado.

Entende-se por aparelho do Estado a administragao publica em sentido
amplo, ou seja, a estrutura organizacional do Estado em seus trés Pode-
res (Executivo, Legislativo e Judiciario) e trés niveis (Unido, Estados-
-membros e municipios). [...] O Estado, por sua vez, ¢ mais abrangente que o
aparelho, porque compreende adicionalmente o sistema constitucional-
-legal, que regula a populacdo nos limites de um territorio. O Estado é
a organiza¢@o burocratica que tem o monopolio da violéncia legal, ¢ o
aparelho que tem o poder de legislar e tributar a populacdo de um deter-
minado territério. [...] A reforma do Estado ¢ um projeto amplo que diz
respeito as varias areas do governo e, ainda, ao conjunto da sociedade
brasileira, enquanto que a reforma do aparelho do Estado tem um escopo
mais restrito: esta orientada para tornar a administragao publica mais efi-
ciente e mais voltada para a cidadania. (Brasil, Plano Diretor,1995:17).

A partir de um conceito weberiano do Estado, o governo FHC propos
uma reforma do papel do Estado no Brasil, com medidas voltadas para o
mercado.

Reformar o Estado significa transferir para o setor privado as ativida-
des que podem ser controladas pelo mercado. Dai, a generalizagdo dos
processos de privatizagdo de empresas estatais. Neste plano, entretanto,
salientaremos um outro processo to importante quanto, e que, entretanto,
nao esta tao claro: a descentralizagdo para o setor publico ndo-estatal da

169 Conforme colocou Paulo Nogueira Batista Jr (1998:116), “[...] desde Castello Branco,
o governo de Fernando Henrique Cardoso ¢ o mais alinhado com a agenda americana”.
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execucdo de servicos que ndo envolvem o exercicio do poder de Estado,
mas devem ser subsidiados pelo Estado, como é o caso dos servicos de
educacgdo, saude, cultura e pesquisa cientifica. Chamaremos esse processo
de “publicizacao” (Brasil, Plano Diretor, 1995:18).

O tom privatizante da reforma implementada pelo governo FHC ficou
evidente ao afirmar que o Estado deve subsidiar a area social, especialmente
educacdo, satude, cultura e pesquisa cientifica. Num pais com grave problema
de desigualdade social na apropriacdo da riqueza e da renda, o Estado que
se propde a atuar subsidiando a area social assume necessariamente um
carater conservador e limitado.

E importante destacar que o compromisso fundamental do Estado no é
o de realizar dentro de seu aparelho todas as fun¢des demandadas pela
sociedade. Ao invés, € o de assegurar ou facilitar a sua realizagdo sempre
que possivel, o que devera implicar a ado¢ao de mecanismos inovadores
de operagao e funcionamento. (Brasil, Plano Diretor, 1995:61)',

O Estado no Brasil recusa a tarefa de promover um padrao de igual-
dade social e assume que o mercado € o meio mais eficiente para prover aos
individuos as suas condigdes sociais de existéncia. Neste sentido, a diregao
do projeto de reforma do Estado implementado pelo governo FHC foi liberal
e conservadora, declarando como objetivo da reforma criar condi¢des para
o funcionamento da economia capitalista: “[...] a reforma do Estado passou
a ser instrumento indispensavel para consolidar a estabilizagdo e assegurar
o crescimento sustentado da economia” (Brasil,1995:9).

Verificamos que o governo FHC estabeleceu uma relagdo direta
entre crescimento economico e desenvolvimento social, ao atestar que o
Estado, ao se “desviar” de suas fungdes, prejudica os mais pobres, ja que
impede o crescimento da economia. Esta implicita a idéia de “derrame” dos
beneficios do crescimento econdmico. O Estado, ao permitir a retomada do
crescimento economico por meio da eficiéncia do mercado, levaria a um
processo de desenvolvimento social, como se o crescimento econdmico
por si s6 resolvesse o problema social do pais. Este modelo do “derrame”
ja foi defendido'” no Brasil, com a tese de que o bolo deveria crescer para
depois ser dividido. O bolo cresceu e nunca foi dividido, conforme atestam
os indices de concentragdo da riqueza e renda no pais.

1700 destaque foi dado no texto para chamar a aten¢do ao descompromisso declarado do
Estado com a area social, ja que esta se referindo a area dos servicos nio exclusivos do
Estado, que abrange: educacao, saide, meio ambiente, ciéncia e tecnologia, e universidades.

17! Esta idéia do derrame, concebida durante o governo da ditadura militar, foi atribuida ao
economista Antonio Delfim Netto, que foi ministro da Fazenda no periodo de 1967 a 1974.
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Na defesa da proposta de reforma do aparelho do Estado, o presidente
Fernando Henrique Cardoso afirmou'”” ser contra a tese de Estado minimo.
Assegurou que o esfor¢o do seu governo era no sentido do “fortalecimento
do Estado”, para que sejam eficazes suas agdes reguladoras no quadro de
uma economia de mercado!”. Este fortalecimento do Estado prevé uma
nova centralizagdo do poder na esfera federal, ja que no nucleo estratégico
proposto pela reforma estara o poder de acao do Estado.

A nova estrutura de organizagdo do Estado brasileiro, aprovada no
Plano Diretor, sera composta por diferentes setores:

NUCLEO ESTRATEGICO. Corresponde ao governo, em sentido
lato. E o setor que define as leis e as politicas publicas e cobra o seu cum-
primento. E, portanto, o setor onde as decisdes estratégicas sio tomadas.
Corresponde aos poderes Legislativo e Judiciario, ao Ministério Publico e,
no Poder Executivo, ao presidente da Republica, aos ministros e aos seus
auxiliares e assessores diretos, responsaveis pelo planejamento e formulacao
das politicas publicas.

ATIVIDADES EXCLUSIVAS. E o setor em que sdo prestados ser-
vigos que s6 o Estado pode realizar. Sdo servigos em que se exerce o poder
extroverso do Estado — o poder de regulamentar, fiscalizar, fomentar. Como
exemplos, temos: a cobranca e fiscalizagao dos impostos, a policia, a previ-
déncia social basica, o servigo de desemprego, a fiscalizagdo do cumprimento
de normas sanitarias, o servico de transito, a compra de servigos de satde
pelo Estado, o controle do meio ambiente, o subsidio a educagao basica, o
servigo de emissao de passaportes etc.

SERVICOS NAO-EXCLUSIVOS. Corresponde ao setor onde o Es-
tado atua simultaneamente com outras organizagdes publicas ndo-estatais e
privadas. As instituigdes desse setor ndo possuem o poder de Estado. Este,
entretanto, esta presente porque os servigos envolvem direitos humanos fun-
damentais, como os da educacdo e da saude, ou porque possuem “economias
externas” relevantes, na medida que produzem ganhos que ndo podem ser
apropriados por esses servigos através do mercado. As economias produ-
zidas imediatamente se espalham para o resto da sociedade, ndo podendo

172 Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. Presidéncia da Republica, Brasilia,
1995.

173 O que podemos aferir empiricamente durante o primeiro mandato do governo FHC foi o
fortalecimento do Poder Executivo, sendo que o nimero de Medidas Provisoérias foi recorde
na historia recente do pais. Depois do Plano Real, o nimero de medidas provisorias editadas
aumentou, sendo que nenhuma foi recusada pelo Congresso no governo FHC.
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ser transformadas em lucros. S3o exemplos desse setor as universidades,
os hospitais, os centros de pesquisa e 0s museus.

PRODUCAO DE BENS E SERVICOS PARA O MERCADO. Cor-
responde a area de atuacdo das empresas. E caracterizado pelas atividades
econdmicas voltadas para o lucro que ainda permanecem no aparelho do
Estado, como, por exemplo, as do setor de infra-estrutura. Estdo no Estado
seja porque faltou capital ao setor privado para realizar o investimento, seja
porque sdo atividades naturalmente monopolistas, nas quais o controle via
mercado ndo ¢é possivel, tornando-se necessaria, no caso de privatizacao, a
regulamentagao rigida. (Brasil, Plano Diretor, 1995:52-53).

Nesta nova estrutura do Estado, apenas o setor estratégico e o setor
das atividades exclusivas sdo mantidos como propriedade estatal. O setor
dos servigos nao-exclusivos, por meio da publicizacdo, sera transferido
para a forma de propriedade publica ndo-estatal, e o setor de producao, pela
privatizacao, passara a forma de propriedade privada, saindo da estrutura do
Estado. Além de mudar a forma de propriedade, a forma de administracao
também serd alterada, passando-se da administracdo burocratica para a ge-
rencial'” no setor ptiblico. O Nucleo Estratégico deve manter procedimentos
burocraticos e gradualmente inserir técnicas gerenciais, ja as atividades
exclusivas do Estado, estas passam para a administracao gerencial. A adocao
da administragdo gerencial prev€ maior autonomia na gestao orgamentaria,
financeira, de pessoal, de compras e contratagdes, para o Setor dos Servigos
Exclusivos do Estado. Esta autonomia sera garantida por meio da celebragdo
dos contratos de gestao entre cada Ministério e o 6rgao descentralizado. No
contrato de gestao, instrumento de controle gerencial, serdo estabelecidas
as metas a serem cumpridas, bem como os objetivos acordados. Este setor
passara a ser organizado por meio das agéncias executivas e das agéncias
reguladoras. O arcabougo legal para esta mudanca estrutural do Estado ja

174 Conforme andlise apresentada por Bresser Pereira, a administragdo burocratica ¢ lenta,
cara, auto-referida, pouco ou nada orientada para o atendimento das demandas dos cida-
daos. Este tipo de administracao, surgida no século XIX, ndo ¢ adequada ao grande Estado
social do século XX. A nova administragdo publica, surgida a partir da década de 1970,
tem como base: “a) descentralizagdo do ponto de vista politico, transferindo-se recursos e
atribui¢des para os niveis politicos regionais e locais; b) descentralizagdo administrativa,
através da delegacao de autoridade aos administradores publicos, transformados em gerentes
cada vez mais autdnomos; ¢) organizagdes com poucos niveis hierarquicos, ao invés de
piramidais; d) pressuposto da confianga limitada e ndo da desconfianga total; ) controle a
posteriori, ao invés do controle rigido, passo a passo, dos processos administrativos; e f)
administracao voltada para o atendimento do cidaddo, ao invés de auto-referida”. (Bresser
Pereira, 1998:243).



foi elaborado e esta em funcionamento por meio das agé€ncias executivas e
agéncias reguladoras.

As agéncias executivas envolvem os servicos de arrecadacao tri-
butaria, a seguranca publica e a previdéncia social basica. Ja as agéncias
reguladoras sdo responsaveis pelo controle sobre os mercados monopolis-
tas, ampliados com o programa de privatizacdo de muitas areas que eram
servicos publicos estatais, como: energia elétrica, servigo de telecomu-
nicacdes, producao de petroleo e derivados, além da vigilancia sanitaria.
(Algumas agéncias reguladoras criadas foram: Anatel — Agéncia Nacional
de Telecomunicagdes, Anaeel — Agéncia Nacional de Energia Elétrica,
Anp — Agéncia Nacional do Petroleo, e Anvisa — Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria).

Quanto aos servicos nao exclusivos do Estado, a legislagao que per-
mite a criacdo das entidades com personalidade juridica de direito privado
como organizagdes sociais foi aprovada pelo Congresso Nacional, Lei n°
9.637, de 15 de maio de 1998. A parceria do Estado com as organizagdes
sociais sera estabelecida através de contratos de gestdo, nos quais estardo
definidos os objetivos e metas a serem alcancadas. E um processo de deses-
tatizacdo das areas de servicos de educagdo, saude, meio ambiente, pesquisa
e desenvolvimento tecnologico. Também deve ser registrado o incentivo que
o governo FHC deu para agdes da sociedade civil com a lei da filantropia'”,
o Programa Comunidade Solidaria, sob o comando da primeira-dama, Rute
Cardoso, fomento ao Terceiro Setor, as ONGs ¢ demais iniciativas .

Além da criacdo das agéncias executivas, das agéncias reguladoras
e das organizacdes sociais, a reforma do Estado estabeleceu um amplo
programa de terceirizagdo das atividades do setor publico. Conforme foi
colocado pelo MARE — Ministério da Administragdo e Reforma do Estado:

Outra linha de acdo no sentido da reorganizacdo do Estado ¢ a expan-
sdo da contratagdo indireta dos servigos de apoio administrativo, com a
conseqiiente redugdo de pessoal e de estruturas [...] Desde 1996, foram
extintos cerca de 28 mil cargos vagos e outros 72 mil serdo extintos, apos
a aposentadoria de seus ocupantes. [...] As atividades exercidas pelos
servidores que ocupavam estes cargos estdo sendo contratadas junto a
fornecedores privados. (Brasil, Mare, 1998:19-20).

O objetivo deste plano de reforma ¢ a redugcdo da maquina publica,
com diminui¢cdo das despesas com funcionalismo. Ao manter o ntcleo
estratégico como o lugar privilegiado das decisoes sobre as politicas ptblicas,

175 Leis n° 9.790 de 23/3/1999 e n° 9.732 de 11/12/1998.
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esta reforma propde um novo centralismo das decisdes do Estado. A reforma
do aparelho do Estado passou a ser uma reforma do proprio Estado, e ndo
apenas da administracdo publica, como o governo fez crer, mas do papel
e da fung¢do do Estado.

A redugao do Estado, com a diminui¢ao do niimero de funcionarios
publicos, extingdo de entidades estatais e a privatizagdo de empresas publi-
cas, ¢ parte do ajuste fiscal buscado. A meta ¢ ter um Estado menor, porém
mais forte e agil. Seguindo a proposta liberal, o Estado deve ficar menor
na area social e mais forte na organizacao das condi¢des gerais para a ma-
nutencao do lucro privado. Como forma de reduzir os gastos com servigos
sociais, o governo FHC criou o Programa Nacional de Publicizacao, retiran-
do o Estado da atuacdo direta na area social. O mais grave ¢ que o Estado
assumiu que sua fun¢ao ¢ apenas subsidiar a area social (saude, educagao,
meio ambiente, hospitais, museus, pesquisa cientifica e tecnologica). Esta
¢ uma maneira de transferir os custos e responsabilidades do Estado para a
sociedade civil. Assim, “se busca uma maior parceria com a sociedade, que
devera financiar uma parte menor mas significativa dos custos dos servigos
prestados” (Brasil, Plano Diretor, 1995:74).

A questdo da privatizagdo ndo foi uma inovagdo do governo Fernan-
do Henrique Cardoso. Na verdade, a grande virada na forma de relagdo do
Estado com setores privados da economia foi dada por Collor de Mello, que
criou pela Lein®8.031, de 12/4/90, o Programa Nacional de Desestatizagao,
com os objetivos fundamentais de:

I — reordenar a posicao estratégica do Estado na economia, transfe-
rindo a iniciativa privada atividades indevidamente exploradas pelo setor
publico;

II — contribuir para a redugao da divida publica, concorrendo para o
saneamento das finangas do setor publico;

IIT — permitir a retomada de investimentos nas empresas e atividades
que vierem a ser transferidas a iniciativa privada;

IV — contribuir para modernizacdo do parque industrial do pais,
ampliando sua competitividade e reforcando a capacidade empresarial nos
diversos setores da economia;

V —permitir que a administracdo publica concentre seus esforgos nas
atividades em que a presenca do Estado seja fundamental para a consecucao
das prioridades nacionais;



VI - contribuir para o fortalecimento do mercado de capitais, através
do acréscimo da oferta de valores mobiliarios e da democratizagdo da pro-
priedade do capital das empresas que integrarem o Programa.'’s.

O Programa Nacional de Desestatizagio sofreu alteragdes no governo
FHC, por meio da Medida Proviséria n® 1.481-50, de 12 de junho de 1997,
tanto no que se refere ao objeto da desestatizacdo, como aos objetivos decla-
rados. A mudanga foi a inclusdo, nos objetivos do Programa, da concessao
de créditos para contribuir na reestruturagdo econdmica do setor privado,
bem como contribuir para a reestruturagdo economica do setor publico, e
ndo apenas a redugdo da divida publica. No que se refere ao objeto da de-
sestatizacdo, foram incluidas as institui¢des financeiras, controladas direta
ou indiretamente pela Unido, instituidas por lei ou ato do Poder Executivo
e servigos publicos objetos de concessdo, permissao ou autorizagdo. Houve,
com Fernando Henrique Cardoso, uma ampliagéo dos setores privatizados'”’.

Embora afirmando que o Estado deve manter um papel importante
na area social, isso ndo significava, para o governo FHC, que ele seria o
promotor direto dos servigos sociais. A reforma proposta alterava a forma
de atuacdo da administracdo publica. A énfase na administragdo gerencial
apareceu como a solucgdo para os dilemas do Estado.

[...] pretende-se reforgar a governanca — a capacidade de governo do
Estado — através da transicao programada de um tipo de administrag@o
publica burocratica, rigida e ineficiente, voltada para si propria e para
o controle interno, para uma administragdo publica gerencial, flexivel e
eficiente, voltada para o atendimento do cidaddo. (Brasil, Plano Diretor,
1995:19).

Com o discurso da modernidade, o presidente Fernando Henrique
Cardoso colocou que a reforma do Estado busca: “a reconstru¢ao da admi-
nistragdo publica em bases modernas e racionais” (Brasil, Plano Diretor,
1995:10). Toda a crise do Estado foi apresentada como sendo da adminis-
tracdo publica.

O governo brasileiro ndo carece de “governabilidade”, ou seja, de poder
para governar, dada sua legitimidade democratica e o apoio com que conta
na sociedade civil. Enfrenta, entretanto um problema de governanga, na
medida em que sua capacidade de implementar as politicas publicas ¢
limitada pela rigidez e ineficiéncia da maquina administrativa. (Brasil,
Plano Diretor, 1995:19).

176 Tn: Col. Leis Rep. Fed. Brasil. Brasilia. mar/abr.1990.

177 Para maiores detalhes, ver Didrio Oficial da Unido n. 111, 13/6/97 — segéo 1.
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O Plano Diretor apresentou um resgate histérico da administracao
publica no pais, instalada a partir da década de 1930, com Getulio Vargas.
Afirmou-se que depois de varias tentativas de reformar a administragao
publica, com énfase para o inicio dos anos 1980, com a criagdo do Minis-
tério da Desburocratiza¢ao ¢ do Programa Nacional de Desburocratizagao,
a transi¢do democratica, em 1985, instalou no pais um novo populismo
patrimonialista. Segundo o governo FHC, da acusagdo feita pela direita
conservadora contra a burocracia estatal despontou a idéia da administragado
publica ser a culpada pela crise do Estado. Do novo populismo patrimonia-
lista e da agdo dos setores conservadores surgiu, segundo o governo FHC,
o retrocesso na Constituicao Federal de 1988.

A nova Constitui¢do determinou a perda da autonomia do Poder Execu-
tivo para tratar da estruturacdo dos 6rgaos publicos, instituiu a obrigato-
riedade do regime juridico Unico para os servidores civis da Unido, dos
Estados-membros e dos municipios, e retirou da administragao indireta
a sua flexibilidade operacional, ao atribuir as fundagdes e autarquias pu-
blicas normas de funcionamento idénticas as que regem a administrago
direta. (Brasil, Plano Diretor, 1995:27-8).

Apresentando uma analise historica sobre as trés formas de admi-
nistragdo publica, o governo FHC colocou que a reforma é uma resposta a
crise generalizada do Estado e a sua defesa enquanto res publica, enquanto
patrimonio que, sendo publico, ¢ de todos e para todos. Segundo o governo
FHC, a administracido gerencial seria uma superagao positiva da adminis-
tragdo burocratica, guardando elementos que foram decisivos para o setor
publico, como: critérios para admissdo, sistema universal de remuneracgao,
planos de carreiras, avaliacdo de desempenho e treinamento sistematico. A
grande diferenga entre a forma burocratica e a gerencial estaria no controle:
enquanto na forma burocratica ele ¢ exercido nos “meios”, na gerencial,
visa aos “resultados”.

A administrag@o gerencial seria mais eficiente, inclusive devido ao
estabelecimento de concorréncia interna, descentralizagdo ¢ reducdo dos
niveis hierarquicos. Ainda na defesa da administragdo gerencial, o governo
FHC apontou as diferencas entre as esferas publica e privada. Enquanto no
setor privado as rendas/receitas dependem da livre disposi¢ao dos clientes,
ligados ao mercado, onde o lucro ¢ o objetivo maior, na esfera publica a
renda/receita depende dos impostos obrigatdrios e deve voltar-se para o



interesse publico. O foco dos interesses deve estar na coletividade, no
atendimento das necessidades do cidadio-cliente'”®.

O governo FHC criticou a heranga patrimonialista, clientelista ¢ o
nepotismo como vicios que, por meio da burocracia e hierarquia, entravam
o setor publico no Brasil. A administracao gerencial proposta pelo governo
seria a unica op¢ao racional e moderna de governar. O discurso do governo
aparece recheado de promessas, com uma conducdo ideoldgica que ora
apresenta o Estado como bem comum, ora como elemento necessario ao
crescimento econdmico, canalizando as criticas para atacar as propostas
desenvolvimentistas e aclamar o livre mercado. A proposta do governo
FHC de introduzir no Brasil uma administra¢do com a cultura e as técnicas
gerenciais modernas, necessarias sem duvida, deve estar acompanhada de
uma proposta de investimento na area social. Nao ha técnica gerencial que
dé conta da falta de recursos na area social, onde faltam desde o atendimento
médico até cestas basicas. Nao existe técnica gerencial que crie eficiéncia
para as decisdes do governo sem discutirmos para que e para quem sao ela-
boradas as decisoes. A eficiéncia nao ¢ um termo neutro em si, mas pressupoe
o elemento teleoldgico das agdes que se quer implementar. O governo FHC
foi extremamente eficiente na desnacionalizagdo da economia, na reducao
do nimero de funcionérios publicos do pais e na permanéncia do quadro de
desigualdade social. Para a teleologia do mercado, a reforma foi eficiente,
jé& para a area social, ndo ha o que comemorar. Apesar de ser importante
melhorar a capacidade de gestdo do aparelho do Estado, dar agilidade a
administragdo publica, tal tarefa ndo pode alterar o quadro social do pais
de forma isolada. Se a politica economica trava o crescimento econdmico
e se volta para o ajuste monetario e o controle da inflagdo sem considerar o
grave problema do desemprego e da estrutura tributaria regressiva, nao ha
como superar o nivel de desigualdade social.

Tomando como fatalidade a globalizagdo econdmica, o presidente
Fernando Henrique Cardoso argumentou sobre a necessidade de rever a
administrag@o publica!”. No Plano Diretor, a figura do cidadao, visto como
cliente, foi apresentada para justificar a proposta da reforma gerencial.

E preciso, agora, dar um salto adiante, no sentido de uma administra-
¢do publica que chamaria de “gerencial”, baseada em conceitos atuais

178 A idéia de um Estado eficiente, voltado para atender as necessidades dos cidaddos, um
governo competitivo e voltado para resultados ndo é um exemplo de originalidade do governo
FHC. Essas idéias foram divulgadas por David Osborne e Ted Gaebler no livro Reinventando
o Governo, em 1992,

17 Conforme a fala do presidente Fernando Henrique Cardoso em Reforma do Estado
(1998).
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de administracdo e eficiéncia, voltada para o controle dos resultados
e descentralizada para poder chegar ao cidaddo, que numa sociedade
democratica, ¢ quem da legitimidade as instituigdes e que, portanto, se
torna “cliente privilegiado” dos servicos prestados pelo Estado. (Brasil,
Plano Diretor, 1995:10).

A despolitizacao da crise do Estado foi assegurada, no discurso do
governo, ao tratar com conceitos de cidadania, administracdo gerencial,
eficiéncia e descentralizagdo como termos isentos de conotagdes politicas.
Assim, a esfera publica aparece no discurso do governo como algo essen-
cialmente técnico e dissociado de interesses de classes: “a qualidade e
produtividade do servigo publico ¢ a meta buscada”.

A crise do Estado, identificada como sendo de financiamento, foi
analisada por Bresser Pereira (1996) como resultado da estatizacdo da
divida externa privada, na década de 1980. A supressao de financiamento
externo para a divida publica deixou como alternativa para o governo a
emissdo de moeda e o endividamento interno, o que elevou as taxas de ju-
ros, realimentando o déficit publico. Mesmo analisando que a crise do setor
publico esta intimamente relacionada a uma forma de financiamento do setor
privado (estatizacdo da divida externa privada), Bresser Pereira colocou
que o ajuste necessario para o Estado deve ser realizado pela “demissao
de pessoal, desregulamentacao e privatizacdo” (1996:111). Estas propostas
ficam claras quando se analisa o Plano Diretor da Reforma do aparelho do
Estado aprovado pelo governo FHC e tendo como mentor o entdo ministro
Bresser Pereira.

A partir da crise da forma de financiamento, propde-se uma reducao
do aparelho do Estado, apresentada como reforma gerencial da administracao
publica. O deslocamento da analise e das propostas apresentadas pela refor-
ma do Estado nédo sdo isentas de contetido ideoldgico e interesses de classe!®.
A estrutura do Estado arquitetado pelo governo FHC expressa um perfil
liberal e conservador. Nao enfrenta o problema da concentragdo da riqueza
e da renda nacional como elementos necessarios a construgdo de um Estado
democratico. Para imprimir um contetido democratico a reforma do Estado
€ necessario considerar como prioridade a sua capacidade de atuagdo na area

130 A relagdo entre o Estado e o capital é extremamente complexa. Os interesses da classe
capitalista ndo sdo homogéneos. Sdo pressdes no sentido das condi¢des gerais da reprodugao
do capital e da manuteng@o das condigdes gerais para a realizagdo do lucro. Porém, as fragdes
de classe organizam interesses especificos em cada conjuntura historica. Assim, podemos
inferir que a estatizacdo da divida externa privada, ocorrida no Brasil, ¢ a redugdo da base
de arrecadagao fiscal sobre as empresas representaram os interesses dos setores organizados
da classe capitalista nacional.



social e orientar o processo de crescimento econdmico para a distribui¢ao
de rendas e riquezas no pais. A reforma implementada pelo governo FHC
desmonta o Estado, a partir do aprofundamento da estratégia privatizante
inaugurada por Collor de Mello, e ndo constréi nada no lugar. O governo
FHC empreendeu um desmonte da maquina publica, com demissdes de
funcionarios; fragilizacdo da economia nacional devido a abertura irrestrita
das importagdes e desnacionalizagdo da economia; desmonte da seguridade
social, por meio da reforma da previdéncia social, que foi reduzida a seguro
social, esquecendo dos trabalhadores do setor informal; precariedade dos
investimentos na area da satude e quebra dos principios do SUS — Sistema
Unico de Saude, devido & proposi¢io das organiza¢des sociais.

As estratégias para a reforma do Estado foram: a privatizagdo, as
reformas administrativa e previdenciaria, ficando a tributaria como um im-
passe devido a dificuldade de mudar os processos de concentragao da renda
e da riqueza no pais. Nao ha como dinamizar um processo de distribui¢ao
de rendas sem desonerar setores importantes da sociedade para a geragao de
postos de trabalho, dirigir esfor¢os para tributar os setores com maior renda
e, especialmente riqueza acumulada. Nao podemos pensar numa reforma
tributaria para taxar de forma mais dura quem vive de renda salario num
pais onde a oferta de servigos publicos ¢ insuficiente e de baixa qualidade.
Imaginemos toda a classe média buscando a escola ptblica e o atendimen-
to na rede publica de saude. Sem investimentos para ampliar a cobertura
desses servicos e sua qualidade, ndo ha capacidade de atendimento dessa
demanda. E bom lembrar que a classe média foi empurrada para os planos
de satde e para a escola privada por nao contar com servigos publicos, e
nao simplesmente pelo desejo de estar no mercado.

As reformas liberais empreendidas pelo governo FHC evidenciam
a ausé€ncia de uma preocupagdo do governo e das elites econdmicas com
a alteracdo do grave quadro social do pais, reduzindo cidadao a cliente e
o mercado como o unico espago legitimo para o acesso a bens ¢ servigos.

A reforma da administracio publica

A reforma administrativa foi implementada por meio da Emenda Cons-
titucional n° 19, em 1998, que foi encarada pelo governo FHC como necessaria
para acabar com privilégios dos servidores e cortar gastos do orgamento publi-
co. Foi um ataque frontal a Constituicao de 1988, analisada como um modelo
burocratico rigido que favoreceu o corporativismo. As reformas administrativa
e previdénciaria foram importantes elementos da proposta de ajuste fiscal.
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A reforma administrativa foi colocada como fundamental na proposta
de reforma do Estado no Brasil. A mudanca constitucional nas regras da
administracdo publica foi o mecanismo legal necessario para se imple-
mentar a redugdo do papel do Estado na execugdo de servigos sociais ¢ a
diminuicao do niimero de funcionarios publicos no pais, dando seqiiéncia
ao ajuste fiscal.

O ajuste fiscal sera realizado principalmente através da exoneragdo de
funcionarios, por excesso de quadro; da definicdo clara do teto remune-
ratério dos servidores e da modificacdo do sistema de aposentadorias,
aumentando-se o tempo de servigo exigido e a idade minima para apo-
sentadoria, exigindo-se tempo minimo de exercicio no servigo publico e
tornando o valor da aposentadoria proporcional a contribuicdo. (Bresser
Pereira; Spink, 1998a:257).

A crise do Estado foi identificada como sendo uma crise fiscal. Assim,
a necessidade de ajuste fiscal passou a ser entendida como a necessidade
de cortar as despesas'®' do governo, especialmente com a folha de salario
dos funcionarios publicos e com a prestacao de servigos sociais, que nao
sdo considerados como areas exclusivas do poder estatal. A racionaliza-
cdo dos gastos do Estado, a transparéncia e probidade no uso de recursos
publicos € uma exigéncia para o Estado democratico, o que nao pode ser
reduzido a necessidade de corte de gastos com funcionalismo que afetam a
prestacdo dos servigos publicos num pais onde ha caréncia de atendimento
da populagdo em areas de grande interesse social, especialmente na saude
e educagdo publica.

A Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, que regulamen-
tou o artigo 163 da Constitui¢ao Federal, a Lei de Responsabilidade Fiscal,
veio contribuir para o controle dos gastos com folha de pagamento do setor
publico. A probidade administrativa e as regras para o uso dos recursos
publicos sao temas de interesse do Estado democratico e foram previstos
na Constituigdo Federal de 1988. Assim, ndo se pode atribuir a rigidez
da Constituicdo os problemas da administragdo publica e a crise fiscal do
Estado no Brasil.

Mesmo analisando que a crise do Estado esta relacionada a forma de
endividamento externo do pais, a internacionalizagao do capital financeiro e
a agiotagem com titulos da divida publica, para o governo FHC o problema
ficou reduzido aos gastos com os funciondrios e o regime de estabilidade.

181 Além da elevagdo das receitas por meio da criagdo de novos impostos, como a CPMF, e
os recursos auferidos com o programa de privatizacdo das estatais.



O governo FHC considerou os privilégios garantidos pela Constitui¢ao de
1988 como entraves a administragdo gerencial no pais.

Como exemplos, temos a estabilidade rigida para todos os servidores
civis, diretamente relacionada a generalizag¢do do regime estatutario na
administragdo direta e nas fundagdes e autarquias, a aposentadoria com
proventos integrais sem correlagdo com o tempo de servico ou com a
contribui¢do do servidor. (Brasil, Plano Diretor, 1995:28-9).

Os exemplos citados pelo governo deixaram claro a direcdo da sua
proposta de reforma do aparelho do Estado. O alvo da reforma adminis-
trativa, sem davida, foi o funcionalismo publico, ¢ a meta foi reduzir os
custos com a maquina administrativa'®2, Pela analise do governo FHC, a
reforma administrativa realizada no Brasil por meio do Decreto n® 200/67,
com a amplia¢ao da administragao indireta através das autarquias, empresas
publicas e das sociedades de economia mista, “constitui um marco na ten-
tativa de superacdo da rigidez burocratica, podendo ser considerada como
um primeiro momento da administragdo gerencial no Brasil” (Brasil, Plano
Diretor, 1995:26). No entanto, apesar de ser analisado pelo governo FHC
como um avang¢o na administracdo publica, o Decreto-lei n® 200/67 teve
um efeito colateral indesejavel.

Entretanto, as reformas operadas pelo Decreto-lei 200/67 ndo desen-
cadearam mudancas no ambito da administragdo burocratica central,
permitindo a coexisténcia de nucleos de eficiéncia e competéncia na
administragdo indireta e formas arcaicas e ineficientes no plano da ad-
ministragdo direta ou central. (Brasil, Plano Diretor, 1995:26).

Outro ponto analisado pelo governo foi a expansao do setor estatal,
decorréncia do Decreto-lei n° 200/67, o que exigiu, ja na década de 1980,
a criagdo do Ministério da Desburocratizagdo ¢ do Programa Nacional
de Desburocratizagio, e, em seguida, a criagdo do Programa Nacional de
Desestatizagao, como medidas voltadas para a reducdo da maquina admi-
nistrativa do Estado.

182 A flexibilizagdo do mercado de trabalho no Brasil vem sendo efetivada por meio das
mudangas legais no contrato de trabalho, do contrato por tempo de servigo ¢ da emenda
constitucional que permite a cooperativa de trabalhadores rurais que vem legitimando o
“gato” (aquele sujeito que coloca trabalhadores rurais em condigdes servis de trabalho —
conforme dentincia da imprensa nacional), além do vexatério caso do trabalho infantil. A
existéncia de trabalho escravo no Brasil levou a criagdo de uma fiscalizagdo movel, pela
Secretaria de Fiscalizagao do Ministério do Trabalho e do Grupo Executivo de Repressiao
ao Trabalho For¢ado — Gertraf.
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A busca da eficiéncia na administragdo publica, que ja constava no
texto do Decreto-lei n° 200/67'%, pela Emenda Constitucional n°® 19/98,
passou a ser um principio da administragdo publica brasileira (art.37,
caput). Porém, com a crise do Estado, outros pontos foram considerados
essen-ciais: o ajuste fiscal e a reducdo das despesas do governo com a
administragdo publica.

As regras estabelecidas pela Constituicdo Federal de 1988, segundo
o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, criaram maiores des-
pesas para a administragdo publica e menor espago para uma administracao
gerencial. A ineficiéncia foi analisada como um subproduto da ampliagdo
das vantagens instituidas pela estabilidade, pelo regime juridico tnico e
pela isonomia salarial.

O governo apontou o encarecimento do custeio da maquina adminis-
trativa e a sua ineficiéncia. Depois de 1994, segundo o proprio governo FHC,
houve uma queda no niimero dos servidores ativos devido a suspensao de
novas contratagdes e o aumento de servidores inativos, devido a aposenta-
doria, o que Delfim Netto (1998b:98) chamou de “a lei de Bresser: os efeitos
acontecem antes das causas”. O aumento dos pedidos de aposentadoria no
setor publico, colocando que o medo da reforma fez a conseqiiéncia surgir
antes da causa, agravando as contas da previdéncia do setor publico: “Em
1988, a Unido tinha nos seus quadros 705.548 servidores ativos. Em 1997,
este nimero era de 531.527 ou seja, neste periodo verificou-se a reducao
de cerca de 174 mil servidores, a maioria por motivo de aposentadoria”.
(Brasil, Mare, margo/1998:27).

Segundo o governo FHC!*, muitos servidores se aposentaram de-
pois da aprovagao da Lei n° 8.112, de dezembro de 1990, que instituiu
o Regime Juridico Unico, criado pela Constitui¢do Federal de 1988. Os
servidores que ja tinham as condigdes para solicitar a aposentadoria espe-
raram a implantagio do Regime Juridico Unico para s entdo se aposentar.
Porém, acreditamos que a grande procura pela aposentadoria se deu devido
a inseguranga do servidor publico que ja esperava a suspensdo do Regime
Juridico Unico e demais beneficios anunciados pela reforma administrativa

183 Conforme o art. 25 do Decreto-lei n® 200/67, na administragdo ptblica, com a supervisdo
ministerial, o item VII previa o fortalecimento do sistema de mérito, colocando a premiac@o
para o bom desempenho das fung¢des ptblicas, além da preocupagdo com os custos conforme
itens VIII — fiscalizar a aplicag@o e utilizagdo de dinheiros, valores e bens publicos; IX —
acompanhar os custos globais dos programas setoriais do governo, a fim de alcangar uma
prestagdo econdmica de servigos. (Legislagdo Federal, Decreto-lei n® 200, de 25 de fevereiro
de 1967)

184 Revista do MARE, Reforma Gerencial. n° 0. Margo de 1998.



e da previdéncia social. O que de fato veio a ocorrer com a Emenda Cons-
titucional da Reforma Administrativa n°® 19 de 4/6/1998, que alterou o art.
39 da Constituigao Federal, onde se passou a prever a criagao de conselho
de politica de administracao e remuneragdo de pessoal, na Unido, estados,
Distrito Federal e municipios. A suspensdo do Regime Juridico Unico ¢ a
retirada da isonomia salarial alteram a politica de remuneragdo do servidor
publico brasileiro.

A queda no numero de servidores da ativa também foi analisada
como decorréncia da implementagdo da administragdo gerencial e dos novos
métodos de trabalho no setor publico. Para o governo federal, a redugdo
do ntimero de servidores publicos ndo afeta negativamente a qualidade dos
servigos prestados, nem a eficiéncia e a eficacia do setor publico. Discorda-
mos da analise do governo FHC sobre a irrelevancia da queda do numero
de servidores publicos no Brasil. O servidor publico vem sendo alvo das
campanbhas liberais, cujo objetivo maximo nao ¢ elevar a qualidade e a pro-
dutividade do setor ptblico, mas reduzir os gastos do governo com folha de
pagamento do funcionalismo.

O governo FHC reconheceu que o nimero de funcionarios publicos
do pais nao ¢ elevado. Assim, colocou que o problema estd na gestao ad-
ministrativa do pessoal.

Dada essa redugdo do niimero de funciondrios, ndo se pode falar em
excesso de quadros na Unido. O que existe sdo areas que concentram um
numero desnecessario de funcionarios e outras que apresentam déficit,
como no caso das atividades finais nos setores de saude e educagao.
(Brasil, Plano Diretor, 1995:30).

O governo FHC apontou que hd no Brasil uma concentragcdo de
funcionarios publicos na esfera estadual, em detrimento do municipio e
da Unido. Em decorréncia disso, o volume de funcionarios nas atividades
intermediarias (meios) supera o niumero daqueles nas atividades fins, ou
de execugao, ferindo inclusive o principio da municipalizagao previsto na
Constituicdo Federal de 1988.

Sem duvida, existem incoeréncias dentro da administragdo publica,
e a flexibilizagdo da administra¢do, com a supressdo dos excessivos niveis
hierarquicos, pode ser um aspecto positivo da reforma. A verdade é que
sem um plano de carreira e sem a devida valorizagdo do servidor publico
nao acreditamos que se possa criar uma cultura gerencial qualitativamente
melhor. No que se refere a carreira dentro do setor publico, ficou evidente
o descrédito frente a este expediente como um ponto da valorizacdo do
funcionalismo.
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A carreira burocratica propriamente dita dura em média 30 anos, ao fim
dos quais o servidor deve estar ganhando cerca de trés vezes mais do
que ganhava no inicio. Para chegar ao topo da carreira ele demorara no
minimo 20 anos. Esse tipo de carreira estd obviamente superado em uma
sociedade tecnologicamente dinadmica, em plena Terceira Revolucao
Industrial. Nem a Constitui¢ao de 1988, nem os servidores federais e os
politicos brasileiros, entretanto, foram capazes de reconhecer abertamente
esse fato. (Bresser Pereira, 1998c:254).

O que ndo apareceu na argumentagao do governo FHC foi a necessi-
dade de investimentos na area social. Em vez de discutir a efetividade das
politicas sociais, o governo discutiu apenas a necessidade de ajuste fiscal
com a redugdo de gastos. Sem investimentos na area social ndo ha como
elevar a efetividade das agdes do governo na melhoria das condigdes sociais
de vida da populagdo. O servidor publico nao responde isoladamente pela
efetividade dos servigos publicos. Para a administragdo publica ser eficiente
¢ preciso criar meios materiais que viabilizem a efetividade das agdes do
governo. Ficou evidente, no discurso do governo FHC, que a preocupagao
maior ndo foi alterar as condigdes de vida da populag@o do pais, onde per-
sistem elevados niveis de caréncia nas areas da educacao, satude, habitagao,
saneamento ¢ seguranca. A grande meta foi o ajuste fiscal e a estabilidade
monetaria, condi¢des para adequar o pais as regras ditadas pelo FMI.

O que se verificou nas esferas federal e estadual foram os planos de
demissdes voluntarias'®, que, longe de resolverem o problema gerencial,
acabam por criar um novo problema ao tirar o funcionario publico da ativa
e ndo dar condi¢Oes de substitui¢do, diminuindo ainda mais o nimero de
funcionarios sem elevar a qualidade dos servigos publicos. O que se buscou
foi apenas uma politica de corte de despesas, o que ndo leva, automatica-
mente, a elevagdo da qualidade dos servigos publicos.

O governo federal afirmou que apesar da dimensao institucional-legal
ser uma premissa da reforma do aparelho do Estado que pressupoe alteracdo
constitucional (Emenda n°® 19/1998), seriam adotadas as medidas imediatas
para “mudangas da cultura administrativa e reformar a dimensao-gestao
do Estado, enquanto vai sendo providenciada a mudancga do sistema legal”
(Brasil, Plano Diretor, 1995:33).

O governo FHC afirmou que a Constitui¢ao Federal de 1988 “criou
obstaculos a modernizagdo das organizagdes do Estado, sem impedir que

185 Conforme dados do Mare, margo de 1998, em 1996 o governo adotou o Programa
de Demissoes Voluntarias (PDV), encorajando muitos servidores a deixarem o servigo
publico.



a mudanca das estruturas continuasse a ser submetida a critérios politicos
indesejaveis” (Brasil, Plano Diretor, 1995:33-4). Apontou ainda, como
barreira a modernizagdo da gestdo publica, a cultura politica brasileira de
atribuir a Unido a responsabilidade pelo desenvolvimento social do pais, a
rigidez das normas de administragao do funcionalismo publico e os exces-
sivos controles sobre o processo do orgamento e das compras do governo.

Assim, a reforma administrativa'®® foi o complemento legal necessario
para dar maior autonomia ao setor publico, por meio da criagdo das agéncias
executivas e agéncias reguladoras, além da publiciza¢ao'®’, com a cria¢ao
das organizag¢des sociais. Consideramos que nenhuma medida prevista no
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado pode ser analisada isola-
damente. A arquitetura da reforma do Estado foi construida pelo conjunto
das reformas: administrativa e previdenciaria, bem como privatizacao,
tercerizagdo e publicizagdo dos servigos publicos.

Quanto aos recursos humanos, o governo FHC declarou que: “A
legislacao brasileira reflete a auséncia de uma politica de recursos humanos
coerente com as necessidades do aparelho do Estado. E, em principio, o
aspecto da administra¢ao publica mais vulneravel aos efeitos da crise fiscal
e da politica de ajuste” (Brasil, Plano Diretor, 1995:35).

O governo acusou a legislacao trabalhista do servidor ptiblico de pro-
tecionista e inibidora do espirito empreendedor. O aspecto central apontado
estd na aplicacdo indiscriminada do instituto da estabilidade para todos os
servidores civis e a adogdo do Regime Juridico Unico, o que ja foi suprimido
pela reforma administrativa. A alteracao feita pela Emenda Constitucional
n°® 19/98, no art. 39 da Constitui¢ao Federal de 1988, acabou com o Regime
Juridico Unico e com a isonomia salarial.

O governo FHC colocou que a falta de competigao interna e de sistema
de gratificagdes por desempenho sdo barreiras gerenciais no setor publico.
Ainda afirmou que falta “um sistema de incentivo para o profissional, sen-
do patente a auséncia de uma politica organica de formagdo, capacitacdo
permanente e de remuneragdo condizente com a valorizagdo do exercicio
da fungdo publica” (Brasil, Plano Diretor, 1995:36).

186 O Decreto-lei n° 200/67 também buscava dar maior autonomia para a administragdo
publica, por meio da administrago indireta. Art. 26, item IV — a autonomia administrativa,
operacional e financeira da entidade.

87 O termo publicizag¢do na concepgdo dada pelo Ministério da Administragdo e Reforma
do Estado, durante o primeiro mandato do governo FHC, ¢ um processo de transferéncia
da execugdo dos servigos sociais da esfera publica para a esfera privada ndo lucrativa — as
organizagao sociais.

187



188

A Emenda Constitucional n® 19/1998, que alterou o art. 37 da Consti-
tuicao Federal, estabeleceu como condigdes para garantir a profissionalizagao
da fung@o publica: a reserva dos cargos e fungdes de confianca exclusivamen-
te para servidores efetivos e de carreira; a manutencao de escolas de governo
nos estados, Distrito Federal e Unido, sendo a participagdo do servidor em
cursos de capacitagdo um requisito para a promog¢ao nas carreiras. Criou
ainda a possibilidade de aproveitamento de estrangeiros na administra¢ao
publica, desde que expressamente previsto em lei.

A reserva de cargos e fungdes de confianca exclusivamente para
servidores detentores de cargo efetivo pode ter efeito reduzido, ja que com
a criacao das agéncias executivas e agéncias reguladoras prevé-se que os
dirigentes dessas agéncias serdo escolhidos pelo ministro da area em questao,
ndo necessariamente de dentro do Estado. Com a publicizac¢ao, diminuirao
significativamente as entidades estatais, com a flexibilizagdo das normas
de contratagdo via CLT, para as organizagdes sociais, que sdo entidades de
direito privado. Resta apenas o nicleo estratégico como espago para apli-
cacdo da medida que prevé a reserva de cargos e fungdes de confianca para
os servidores efetivos, devendo ser considerado o processo de terceirizagao
de servigos, que também reduz o funcionalismo publico.

Quanto a manutengdo das escolas de governo e a possibilidade de
aproveitamento de estrangeiros na administragao publica, sio medidas que
podem surtir efeitos positivos, especialmente no caso de aproveitamento dos
estrangeiros, na area da ciéncia, tecnologia ¢ das universidades'®.

Da apreciacao feita pelo governo FHC'™, também falta ao setor
publico a concorréncia saudavel do mercado, a instabilidade do emprego,
a competi¢do sistemadtica que, segundo os principios liberais, favorece o
espirito empreendedor. Assim, nada ha de moderno na proposta do governo
que ndo seja a admissao das regras do livre mercado de trabalho também
para o setor publico. Evidencia-se que toda crise do aparelho do Estado
recai, novamente, sobre o funcionalismo, que, ndo estando sujeito as regras
do livre mercado de trabalho, desenvolve uma cultura pouco produtiva e
nada eficiente.

E possivel analisar a dire¢do da reforma administrativa implementada
quando o “culpado” pela crise da administragdo publica fica evidente. O
ataque do governo foi o sistema de estabilidade do funcionalismo publico,
embora este ataque tenha sido realizado a partir de todo um discurso ge-

188 Sobre as escolas de governo, ver as anélises de Nogueira (2004), especialmente capitulo 4.

139 Conforme andlise apresentada no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado
(1995:34-5).



rencial, moderno e racional. A meta buscada foi o ajuste fiscal e a redugéo
dos gastos do governo com o funcionalismo publico.

A flexibilizagdo das regras de trabalho do funcionalismo publico
foi justificada pelos “principios de valorizacdo pelo efetivo desempenho
profissional e também na busca de melhorias dos resultados das organizagdes
e da qualidade dos servigos prestados” (Brasil, Plano Diretor, 1995:38).
O comentario sobre a reforma administrativa realizado por Francisco
de Oliveira deixou claro que, sob o discurso de neutralidade técnica, o
que se buscou foi atacar o funcionalismo publico, “a assim denominada
reforma administrativa, sob o nome pomposo de reforma do Estado, que
nunca passou de uma reforma da estabilidade do funcionalismo” (Oliveira,
1996:95).

Quanto a questao salarial do funcionalismo publico federal, cabe con-
siderar que o proprio governo FHC assumiu que com Collor, em 1990, houve
uma redug@o dos salarios dos servidores publicos, o que so foi retomado
em 1993, para deixar o nivel dos salarios igual ao do final dos anos 1980.
Assim, estes dados parecem sugerir que, se houve aumento da producao real
no pais de 1980 até 1993, nada disso foi efetivamente repassado ao salario
dos servidores publicos, ja que o nivel do salario real, depois de cair em
1990, recuperou-se, em 1993, nos mesmos patamares de 1980. Portanto,
a produtividade geral da economia ndo foi sentida como redistribui¢do de
rendas dentro do pais, a0 menos para o setor do funcionalismo publico.

A reforma da Previdéncia Social

A discussdo sobre o sistema previdenciario € bastante polémica e
complexa. Neste sentido, nossa analise apenas pontua aspectos que conside-
ramos essenciais da reforma realizada pelo governo FHC!'. Nosso objetivo
¢ discutir a diregdo sociopolitica deste aspecto da reforma do Estado, a
partir das mudangas realizadas pela Emenda Constitucional n® 20/98, de
15 de dezembro de 1998, e retomada pelo governo Lula, com a Emenda
Constitucional n® 41/2003. Neste ciclo de reformas da previdéncia social,
iniciado com FHC e seguido por Lula, ndo houve ampliagdao de direitos
para a classe trabalhadora. Ficou evidente a preocupacdo com o déficit do
sistema publico e da previdéncia geral, a necessidade de criar limites de
idade e tempo de contribuicao para o beneficio da aposentadoria. O ciclo
de reformas ainda nao esta completo, ¢ ja se discute a necessidade de novas

190 Sobre a crise da seguridade social no Brasil, ver Mota Fernandes (1995).
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medidas que retirem qualquer diferenga de direito entre homens e mulheres,
estabeleca idade minima para aposentadoria no Regime Geral da Previdéncia
Social e desvincule a corregao dos beneficios do salario minimo. Certamente
o que vem pela frente ndo é nada animador para os trabalhadores, o que
exige uma permanente mobilizagdo e discussao da Previdéncia Social e seu
papel como instrumento de politica social.

Uma analise profunda sobre a Previdéncia Social deve abordar o
conjunto de leis complementares que regulam a concessdo dos beneficios
previdenciarios, bem como a questdo financeira, sua viabilidade a longo
prazo, e os impactos sociais do sistema de Previdéncia Social, o que esta
além dos nossos propdsitos neste momento.

A reforma da Previdéncia Social, embora seja uma mudanga impor-
tante nos direitos adquiridos pela classe trabalhadora do pais, foi repassada,
pelo discurso e propaganda ideoldgica do governo FHC, como um ajuste
de caixa. Uma mera reforma de carater contabil (gastar dentro do limite da
arrecadagdo), sem esclarecer e debater o conjunto de efeitos sociais desta
medida e as causas da crise neste setor.

A reforma da Previdéncia Social é parte importante do processo de
ajuste fiscal, cujo objetivo € reduzir os gastos do governo, gerar superavit
primario, manter um equilibrio orgamentario para dar credibilidade externa
ao pais e saldar os juros da divida publica. Um outro ponto importante é a
privatizacao da Previdéncia Social, via a liberagdo para a iniciativa privada
atuar neste setor. A flexibilizacdo das regras do mercado de trabalho também
faz parte do arcabougo geral das reformas implementadas pelo governo FHC.

A proposta de reforma da Previdéncia Social foi encaminha pelo
governo FHC, em abril de 1995, através da PEC n° 33/95. Este tema mo-
bilizou o Congresso Nacional, as centrais sindicais, sindicatos, entidades
representativas da sociedade civil e os partidos de oposi¢ao até¢ dezembro
de 1998, quando entdo a Emenda Constitucional n°® 20/98, em 15/12/98,
aprovou a reforma da Previdéncia Social. O governo Lula, com a EC n°
41/2003, retomou o discurso da urgéncia da reforma da Previdéncia Social
como um meio para a retomada do crescimento econdmico no pais. O alvo
foi a previdéncia do setor publico, com o estabelecimento de teto para os
beneficios, taxando os inativos no valor que exceda o teto e estabelecendo
redutor para aposentadorias precoces — antes da idade minima exigida, redu-
tor para o beneficio de pensdes em relagdo ao beneficio original, mudanca
no calculo para o beneficio pela média dos salarios de contribuigdo, e ndo
o salario no final de carreira.

A reforma aprovada pela EC n° 20/98 foi analisada pelo governo
FHC como a reforma que foi possivel, e ndo a desejada, uma vez que a
proposta original pretendia ser mais incisiva no corte de beneficios. Ja para



os partidos que eram oposi¢ao ao governo FHC, especialmente o PT, foi
uma reforma privatizante e negativa do ponto de vista dos direitos do tra-
balhador. E importante ver como a histéria nos coloca surpresas. O grande
critico da reforma da Previdéncia Social passou a ser agora, no governo Lula,
seu executor, terminando por fazer aquilo que proibiu o governo anterior
de realizar, inclusive assumindo o discurso de necessidade técnica contabil
para a reforma, desvinculando de qualquer ajuste exigido pelo FMI™!,

Foi estabelecido pela EC n° 20/98, para os que ja estdo no mercado
de trabalho, um sistema de regras de transi¢do que permitiu manter alguns
beneficios analisados como direitos adquiridos, sendo que os que ja estavam
aposentados ndo foram atingidos pelas mudangas da Previdéncia Social.
As regras de transi¢do foram mantidas pela reforma realizada no governo
Lula, inclusive com incentivos ao servidor que, tendo adquirido o direito
de aposentadoria, permanega trabalhando. Assim, a previdéncia do setor
publico passou a conviver com as regras para os funcionarios que estavam
com direitos adquiridos antes da EC n° 20/1998, uma situacao de transigao
até 2003 e novas regras para os que ingressarem no setor publico depois de
2004, devido as alteragdes promovidas pela EC n° 41/2003'%2,

O governo FHC promoveu uma ampla campanha publicitaria em
defesa da reforma da Previdéncia Social, com o argumento da sua inviabi-
lidade financeira a médio prazo, denunciando o custo dos privilégios dos
servidores publicos. Como estratégia para fazer passar suas propostas, o
governo apostou no poder da opinido publica e na criagdo de uma nova visao
do papel do servidor ptblico, por meio de uma ampla campanha publicitaria a
favor da reforma do Estado, especialmente na questao da Previdéncia Social.
Embora com o discurso centrado no déficit da previdéncia do funcionalismo,
a reforma do governo FHC atingiu o regime geral do INSS, com a cria¢do
do fator previdenciario pela Lei n® 9.876, mudando o céalculo do beneficio
de aposentadoria.

No Plano Diretor da Reforma do aparelho do Estado, a crise da Pre-
vidéncia Social foi identificada como resultante dos gastos com a previdéncia

191 Verificar o site oficial da Previdéncia Social, nos esclarecimentos colocados sobre a
reforma.

192 Ver anélise apresentada pelo Ipea — Texto para Discussdo n° 1050. (Giambiagi, Mendonga,
Beltrao, Ardeo). Neste texto, a proposta para a reforma da Previdéncia Social deve continuar
e reduzir ainda mais os beneficios dos trabalhadores, ja que os autores assumem que o regime
previdenciario no Brasil é benevolente, permite aposentadorias precoces e ainda mantém o
piso de reajuste vinculado ao salario minimo, além da diferenca de direitos entre homens e
mulheres.
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publica. Assim, foi traduzida para o conjunto da sociedade como uma
injusti¢ca social, um sistema de privilégios do funcionalismo publico, que
contribui pouco e recebe muito da Previdéncia Social, e o setor privado, o
trabalhador comum, que contribui muito e recebe pouco.

Enquanto no INSS o trabalhador recebe uma aposentadoria, em média,
de 1,7 salarios minimos, sendo que 73% dos beneficiados recebem pro-
ventos na faixa de um salario minimo e 90% na faixa até cinco saldrios
minimos, os inativos civis do Poder Executivo recebem em média 15
saldrios minimos, do Legislativo 36 salarios minimos e do Judicidrio
38 salarios minimos. No INSS, os trabalhadores mais pobres se aposen-
tam, por idade, aos 62 anos; no servigo publico, aqueles que cumprem
integralmente o tempo de servico deixam de trabalhar em média, aos 56
anos (sem considerarmos os professores, que se aposentam mais cedo e
certamente contribuiram para reduzir o valor desta média; os professores
universitarios, por exemplo, aposentam-se com freqiiéncia antes dos 50
anos e, em média, aos 53 anos). (Brasil, Plano Diretor, 1995:42).

O inimigo declarado foi o déficit publico, personalizado nos fun-
cionarios publicos, especialmente os inativos. A regressividade do sistema
tributario, que agrava a concentragao de rendas via pagamento de impostos,
também foi relacionada ao pagamento dos beneficios da Previdéncia Social
aos servidores publicos.

Além de explosivo do ponto de vista fiscal, o sistema previdenciario pu-
blico ¢ hoje, do ponto de vista social, um sistema injusto e desequilibrado,
na medida em que aposenta o servidor quando ele ainda possui plena
capacidade para trabalhar e paga uma aposentadoria ao funcionario muito
acima da recebida no setor privado, que ndo guarda correspondéncia com
sua contribuic¢do. Tudo isso pago pelo contribuinte, quando se sabe que
no Brasil, dado o peso dos impostos indiretos, quanto menor o nivel de
renda, maior a propor¢do desta que ¢ destinada aos impostos. (Brasil,
Plano Diretor, 1995:41).

O clima de dentincia sobre os privilégios do funcionalismo, promovido
pelo governo FHC, favoreceu a tramitagdo e aprovacao da EC n® 41/2003,
atacando o regime de previdéncia do setor publico, especialmente na questiao
de tetos para beneficios e medidas contrarias a aposentadorias precoces.

A discussio sobre a Previdéncia Social envolve, necessariamente, a
analise da sua viabilidade financeira e as diferengas entre o setor publico e
o regime geral. Um ponto importante a ser considerado refere-se as fontes
de receita do sistema previdenciario. Como a maior fonte de arrecadagao ¢é
a folha de pagamento do setor formal do mercado de trabalho, uma questao
importante a ser considerada ¢ a capacidade de manter o nivel de emprego do



setor formal e ampliar, via crescimento economico, postos de trabalho com o
objetivo de manter o nivel de contribui¢do previdenciaria. Este é o mecanis-
mo que garante o equilibrio entre a arrecadacao e o custeio da Previdéncia
Social nos regimes de reparti¢do. Com o desaquecimento da economia apos
a estabilizacdo monetaria, o Plano Real, os problemas financeiros da Previ-
déncia Social foram agravados. As dificuldades financeiras da Previdéncia
Social nao podem ser atribuidas apenas ao pagamento das aposentadorias,
e, sim, a queda no nimero de contribuintes devido a informalizacdo do
mercado de trabalho!.

[...] hd& um aumento quase que constante na propor¢do de empregados
sem carteira e trabalhadores autonomos, que correspondiam a cerca de
42% da PEA no inicio de 1991 e estavam no limiar de atingir 50% de
acordo com a PME de agosto de 1996. (Ramos e Reis, 1997:6).

A questdo da previdéncia dos funcionarios publicos estatutarios, devi-
do ao fato de ser um regime diferenciado, também deve ser analisada a partir
da sua especificidade. Acreditamos que manter a moralidade da previdéncia
publica deve ser uma preocupagdo constante num governo democratico. A
colocagdo de tetos para o recebimento de beneficios certamente favorece
o controle deste regime de Previdéncia, evitando abusos dos setores mais
influentes que compdem o quadro de funcionarios publicos. Porém, deve-se
ter claro que a maioria dos servidores publicos inativos ndo recebe beneficios
exorbitantes, visto que a maior parte dos servidores publicos, como o proprio
governo FHC colocou, esta no nivel operacional, com remuneragdo média
de quatro salarios minimos. As esferas do Poder Judiciario, os militares e o
pagamento das aposentadorias do Legislativo ndao foram alvo da reforma,
sendo ainda beneficiados com privilégios.

E inteligivel que os custos com os inativos tenham crescido em de-
corréncia de toda a inseguranca gerada pelas reformas anunciadas desde
1990. Muitos funcionarios publicos buscaram a aposentadoria a0 mesmo
tempo em que o governo federal suspendeu novas contratagdes. Assim, o
quadro de inativos cresceu mais do que o dos ativos.

O numero de funcionarios ativos na administracao direta e indireta (con-
siderando os civis do Poder Executivo) atingia em marco ultimo 580.035
pessoas (54,8% do total), enquanto o nimero de inativos e instituidores
de pensdo (que geram as pensdes) chegava a 478.181 (45,2% do total).

193 Esta analise também ¢ defendida por Rosa Maria Marques ¢ Mariana Batich (1999) e
aparece no texto do Ipea n°® 468 sobre “Emprego no Brasil nos anos 90”, de mar¢o/1997,
referindo-se a precarizagdo do trabalho apos 1995.
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A tendéncia mostra que, dada a idade média elevada dos ativos (42 anos),
e mantida a média anual do nimero de aposentadorias (aproximadamente
18.000, sem considerarmos os periodos atipicos), em trés anos o0 numero
de ativos se igualard ao de inativos. (Brasil, Plano Diretor, 1995:40).

A questdo do ajuste fiscal pretendido pelo governo FHC foi rela-
cionada diretamente aos problemas da Previdéncia Social, especialmente
a dos funciondrios publicos. A causa do aumento das despesas com a Pre-
vidéncia Publica foi a implantagdo do Regime Juridico Unico, criado pela
Constituigdo Federal de 1988, ao transformar todo funciondrio publico em
estatutario'*.

Estima-se que 36% dos gastos com pessoal da Unido serdo direcionados
para o pagamento de inativos em 1995. [...] a reforma do sistema previ-
denciario do servidor publico ¢ um passo fundamental e imprescindivel
para o equacionamento da crise fiscal e a propria reforma do Estado.
(Brasil, Plano Diretor, 1995:40-1).

O PT' — Partido dos Trabalhadores, quando era oposi¢ao ao gover-
no FHC, afirmava que, longe de ser o pagamento das aposentadorias aos
funcio-narios publicos a principal causa da crise financeira da Previdéncia
Social, o problema estava relacionado aos desvios dos recursos da previ-
déncia nos ltimos trinta anos, inclusive para a construcao de obras publicas
e da propria capital do pais, além da sonegacdo e das dividas que o setor
privado e o proprio Estado tinham com a Previdéncia. Esse discurso ficou
anacronico com a reforma do governo Lula, que foi conduzida como um
arranjo de caixa e quebra de direitos para o funcionario publico. A imprensa
nacional'® publicou a lista de devedores da previdéncia, e ironicamente o
governo Lula assumiu a dificuldade de cobrar essa divida. Assim, ¢ mais
facil retirar dos trabalhadores do que fazer valer as leis que prevéem como
crime a sonegacao fiscal. Contrariando a analise da época de oposi¢do ao
governo FHC, o PT, no governo Lula, novamente colocou como ponto
central da reforma da Previdéncia Social os gastos com a previdéncia do
funcionalismo.

194 Segundo Bresser Pereira (1998¢:247): “Na verdade, a Constitui¢do exigiu apenas a insti-
tui¢do de regime juridico unico. A lei definiu que esse regime juridico Unico seria estatutario”.

195 Conforme dados da assessoria parlamentar do PT na Camara dos Deputados Federais,
em maio/1998, em www.pt.org.br. Ver ainda dados da CUT em www.cut.org.br — analise de
Luiz Fernando Silva, representante da CUT no Conselho da Previdéncia Social.

19 Ver o jornal Folha de S.Paulo, de 4 de maio de 2003, A4: “Segundo Ministério da Pre-
vidéncia Social, ha R$ 79,2 bilhdes de créditos em cobranga administrativa e outros R$ 99
bilhdes — mais dificeis de cobrar — ja inscritos na divida ativa do INSS”.



A Previdéncia Social sofreu o impacto negativo com a informalizagao
do mercado de trabalho'’, que cresceu ap6s a implanta¢ao do Plano Real.
O sistema de receitas da Previdéncia Social, cuja principal fonte de recur-
sos ¢ a contribui¢do sobre o salario do trabalhador com carteira assinada,
sofreu um impacto negativo com a queda no mercado de trabalho formal,
numa conjuntura de aumento do niimero de beneficiarios do sistema. A
dificuldade de ampliar o numero de postos formais de trabalho esta ligada
a manutencdo de uma politica econdomica centrada na busca de controle
da inflagdo, que, ao manter os juros altos, inibe o investimento produtivo,
especialmente aquele voltado para o mercado interno. Com a contracao da
renda do trabalhador, o nivel de consumo ¢ afetado negativamente, fazendo
cair a demanda. Os juros altos sdo necessarios para manter o controle da
inflacdo, porém afetam negativamente a divida publica, que tem parte dela
corrigida pela taxa Selic. Assim, perversamente, o Estado, com a politica de
juros altos, mantém a rentabilidade dos titulos da divida publica, ampliando
a divida interna e inibindo o crescimento dos postos de trabalho ao conter
a producdo e o consumo. Ocorre uma distribui¢ao perversa de rendas do
setor produtivo e dos fundos publicos para o setor financeiro, que penaliza
o sistema da previdéncia social.

Desta forma, a questdo da Previdéncia Social ndo pode ser anali-
sada sem considerar a politica economica e seus impactos na geracao de
postos de trabalho. A ampliagao das despesas, decorrente da implantacao
dos beneficios criados pela Constituicdo Federal de 1988, especialmente
no estabelecimento do piso de um salario minimo para os aposentados da
zona rural, ndo pode ser considerada ponto de desequilibrio do sistema.
Sdo corregoes tardias da perversa falta de distribuicdo de rendas no pais.
Deve-se considerar como ponto central o crescimento da informalidade
do trabalho durante toda a década de 1990, o baixo nivel de crescimento
econdmico, o aumento dos juros e a divida ptblica. A jungao destes fatores
com o processo de envelhecimento da populagdo e o aumento do perio-do
de cobertura do beneficio da aposentadoria compde o quadro geral dos
impasses da Previdéncia Social no Brasil.

Segundo o DIAP — Departamento Intersindical de Assessoria Par-
lamentar'®®, os servidores publicos federais autarquicos ndo contribuiam
para o beneficio da aposentadoria, o que gerou um passivo previdenciario

70 proprio governo FHC reconheceu o impacto negativo da informalidade do trabalho
nas contas da previdéncia social, conforme consta no Livro Branco da Previdéncia Social
(1997:60).

198 Andlise de Ruy Brito de Oliveira Pedroza (1995:28).
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na rubrica Encargos Previdenciarios da Unido — EPU. Como desde 1993
os servidores autarquicos comecaram a contribuir integralmente para a
Previdéncia Social, a médio prazo a divida pode ser revertida.

Quanto as metas para a reforma da Previdéncia, o governo FHC
argumentou ser preciso evitar as aposentadorias precoces e divulgou'” que,
na maioria dos paises, o critério da idade minima ¢ adotado nas regras da
Previdéncia Social. Podemos ver o tema da reforma da Previdéncia Social
na Franca, onde se aprovou em 2003 a elevagdo de tempo de contribuigdo
do funcionéario publico, igualando-o ao do setor privado, para 40 anos.
No Brasil, a reforma foi centrada na questdo do tempo de contribuicdo e
idade minima para aposentadoria no setor publico, seguindo a tendéncia
internacional. Estes dois quesitos foram consagrados pela EC n° 20/98,
sendo que o tempo de contribuicdo exigido para os trabalhadores que
ndo adquiriram o direito a aposentadoria até 16/12/98 é de 35 anos para
homem e 30 anos para mulher, tanto para servidores publicos (art.40/CF)
como para os demais trabalhadores do regime geral da Previdéncia Social
(art.201/CF). Ocorre que no regime geral, INSS, a Aposentadoria por
Tempo de Contribui¢do (ATC) ainda permite aposentadorias sem o limite
de idade. Foi prevista a reducdo de cinco anos para os professores do ensino
fundamental e médio, sendo retirado este beneficio para os professores do
ensino universitario.

Para evitar as aposentadorias precoces, a EC n° 20/98, no art. 40, que
trata dos servidores publicos, colocou o critério de idade minima e tempo
de contribui¢do, conforme o item III:

a) Sessenta anos de idade e trinta e cinco de contribuigao, se homem,
e cinqiienta e cinco anos de idade e trinta de contribuicao, se mulher.

b) Sessenta e cinco anos de idade, se homem, e sessenta anos de
idade, se mulher, com proventos proporcionais ao tempo de contribuicao.

Pela Constituicdo Federal de 1988, art. 202, era exigido tempo de
trabalho e ndo tempo de contribui¢cdo. Esta mudanga ndo ¢ apenas de vo-
cabulario. Ela aumenta o tempo de trabalho, na medida em que apenas o
tempo de trabalho formal, com registro em carteira ¢ contribuigdo para a
Previdéncia Social, é considerado a partir deste novo critério. Os trabalha-
dores que ficam durante algum tempo no mercado informal de trabalho,
sem registro em carteira nem contribuigdo previdenciaria, exatamente os
menos qualificados e mais vulneraveis as oscilagdes da economia, sdo os
mais prejudicados.

199 Brasil. Livro Branco da Previdéncia Social. (1997:10).



As alteragdes colocadas pela EC n°® 20/98 retiraram do art. 201, item I,
a especificagdo do acidente do trabalho, que constava na redagdo da Consti-
tuicao Federal de 1988. O governo FHC privatizou o seguro de acidentes do
trabalho, por meio da criacdo de Mutuas de Acidentes do Trabalho e Doencas
Ocupacionais. A EC n° 20/98 no art. 201, § 10, coloca: “Lei disciplinara a
cobertura do risco de acidente do trabalho, a ser atendida concorrentemente
pelo regime geral de previdéncia social e pelo setor privado”.

O governo FHC desenvolveu uma apologia dos poderes do merca-
do, com a tese de que o Estado deve ser um ator secundério em relacao
ao mercado. Neste sentido, a mudanga na Previdéncia Social criou maior
espago para o mercado, por meio da previdéncia complementar privada e
dos fundos para a previdéncia complementar ptblica. O governo Lula, ao
estabelecer teto para a aposentadoria do setor publico, vinculou essa medida
com a criacdo de fundo complementar.

A reforma da Previdéncia Social buscou o equilibrio financeiro do
sistema, sem questionar a sua fun¢do de seguridade social, na medida em
que estabelece o prolongamento do tempo de contribuicdo e as restri¢des
aos beneficios. De forma geral, o que se busca ¢ desonerar o capital e man-
ter a taxa de lucro em niveis atraentes para o investimento. A proposta de
desonerar a folha de salario para permitir a retomada dos investimentos na
economia vem sendo debatida®® como uma necessidade imperativa para o
pais integrar-se a economia internacional. Porém, o que podemos alegar ¢
que a reforma da Previdéncia Social, ao centrar-se no corte de beneficios,
sem uma politica voltada para a retomada do crescimento econdmico com
distribuicao de renda, apenas coloca para os trabalhadores menores niveis
de seguridade social, sem impactos positivos na retomada do crescimento
dos postos de trabalho e sem garantir o equilibrio financeiro da previdéncia
social. O que se torna urgente para o pais ¢ um projeto de desenvolvimento
que articule maior protecdo aos trabalhadores, uma reforma tributaria que
favoreca o crescimento econdmico com distribuicdo de rendas e menores
taxas de juros, e que favorega o setor produtivo e o consumo. Porém, ha forte
tendéncia de apenas eliminar custos para o capital, reduzindo os beneficios
sociais, conforme observamos:

Passados mais de 10 anos da redemocratizacao plena do pais, ndo cabe
davida que ¢é necessario reformar o modelo de relagdes trabalhistas, pri-
vilegiando a negociagao e a flexibilizagdo acima de tudo. A flexibilizagéo
¢ indispensavel, pois o custo da mao-de-obra foi sensivelmente elevado

200 Ver as analises de Pastore (1998) e os estudos do Ipea.
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nos ultimos anos, e ¢ extremamente dificil reduzi-lo, nao so6 pelas difi-
culdades politicas de eliminar conquistas trabalhistas, como pela falta
de alternativa de financiamento de gastos previdenciarios no contexto do
atual sistema tributario brasileiro. (Ramos e Reis, 1997:25-6).

A Constituicdo Federal de 1988, ao diversificar as fontes de financia-
mento da seguridade social, buscou dar maior estabilidade para o custeio da
Previdéncia Social. Medidas com carater de distribui¢ao de rendas e justica
fiscal podem ser pensadas em termos de taxar o faturamento liquido das
empresas, ¢ ndo a folha de salario. Assim, empresas que sao mao-de-obra
intensiva ndo seriam oneradas excessivamente pelas contribui¢des previden-
ciarias, e aquelas com baixa intensidade de mao-de-obra ¢ alta intensidade
de capital pagariam conforme o faturamento liqiiido, € ndo sobre o nimero
de funcionarios®!, o que também evitaria quedas de arrecadagdo em caso
de redugdo do crescimento do emprego formal.

Aumentar o tempo de contribui¢do e a idade para aposentar, criar
um sistema de previdéncia complementar privado, privatizar o seguro de
acidentes do trabalho, quebrar o conceito de seguridade social, estas foram
as mudangas mais significativas da EC n° 20/98 para a Previdéncia Social
no Brasil.

Na questdo da Previdéncia complementar, a EC n° 20/98, referindo-
se ao art.202, coloca: “O regime de previdéncia privada de carater com-
plementar e organizado de forma autdnoma em relacdo ao regime geral de
previdéncia social sera facultativo, baseado na constitui¢do de reservas que
garantam o beneficio contratado, e regulado por lei complementar”.

A analise apresentada pelo PT?? quando era oposi¢do ao governo FHC
denunciou os riscos de um sistema previdencidrio complementar baseado
em reservas técnicas, ¢ nao como fundo de capitalizagcdo, como segue:

Caso as “reservas técnicas” sejam acdes de empresas falimentares, ou
titulos langados emitidos pelo governo, como € o caso dos emitidos para
pagar os famosos precatdrios, a aposentadoria ndo sera honrada, com
prejuizo para quem acreditou no conto da aposentadoria complementar
privada. E como o sistema de consorcios, que funciona segundo 0 mesmo

201 Esta ¢ uma proposta que foi analisada também pelo DIAP e que néo foi incorporada pela
reforma da Previdéncia Social e possivelmente ndo estara na agenda da reforma fiscal. Na
EC n° 20/98 esta expressa, no art. 195, item I, para o financiamento da seguridade social, a
taxagdo da receita ou o faturamento e o lucro. O § 9 deste artigo prevé diferentes aliquotas
de calculo para a Previdéncia Social em atividades intensivas em mao-de-obra.

202 Elaborada pela Assessoria Técnica da Lideranga do Partido dos Trabalhadores na Camara

dos Deputados em agosto de 1997. Atualizado em maio de 1998. Disponivel em www.pt.org.
br acesso em 4/2/2000.



principio, mas onde milhdes de pessoas sdo lesadas na hora de receber o
bem, ap6s anos de contribuigdo, porque o governo ndo consegue fiscalizar
e as reservas técnicas se mostram inexistentes no momento de garantir
o bem do consorciado. (PT, 1998).

Se inevitavelmente temos que reconhecer que o sistema previdencia-
rio vem sofrendo um desgaste interno, ¢ preciso ter claras as razdes da sua
crise. No Brasil, a contribui¢ao e a cobertura previdenciaria nunca foram
generalizadas para todos os trabalhadores. Sempre manteve-se um grande
contingente de mao-de-obra que nunca contribuiu com a Previdéncia Social,
como os trabalhadores do setor informal e do meio rural, o que interfere
na crise previdenciaria. O desequilibrio financeiro esta ligado a informali-
zagao do mercado de trabalho, mas também a persisténcia de esquemas de
corrupgao, fraudes e dividas patronais para com o sistema previdenciario.

O conceito de Previdéncia Social ndo pode ser reduzido a seguro
social, que prevé um sistema de contribui¢des/beneficios restritos a po-
pulag@o contribuinte. O espirito da Constitui¢ao Federal de 1988 foi no
sentido de construir um padrao de seguridade social no qual a previdéncia
tem importancia fundamental como um mecanismo capaz de criar proces-
sos de inclusdo social, revendo a historica precariedade de protecao social
dada aos trabalhadores do meio rural e aqueles que nunca foram inseridos
no mercado formal.

Outro fator que deve ser considerado na crise da Previdéncia Social
¢ o aumento da expectativa de vida, da longevidade da populacao trabalha-
dora, que passou a ficar mais tempo coberta pelo beneficio previdenciario.

[...] o nimero de beneficiarios, que era muito baixo até meados dos anos
setenta, sobe vertiginosamente nas duas ultimas décadas, chegando a mais
de 12 milhdes em 1990 e a cerca de 15 milhdes quando se consideram
as estimativas para 1994. (Marques e Medici, 1995:72).

Para o governo FHC, a mudanca no perfil demografico da populacao
do pais imp0s a necessidade de alteracdes nas regras para a aposentadoria.
Com dados do IGBE de 1991, o governo FHC divulgou o processo de en-
velhecimento da populagdo brasileira.

A queda da taxa de fecundidade indica que, nas proximas trés décadas,
havera um rapido envelhecimento da populagdo, o que ocasionard um
aumento significativo da relagao entre o nimero de idosos (pessoas com
mais de 65 anos) e pessoas em idade ativa (15 a 64 anos), ou seja, daqui-
lo que os demdégrafos denominam “taxa de dependéncia da populacio
idosa”. (Brasil, Presidéncia da Republica, 1997:66-7).

A queda da taxa de fecundidade associada a um crescimento da ex-
pectativa de vida ocasiona o envelhecimento da populacao.
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Entre os anos 2000 e 2025, estima-se que a populacdo idosa crescera a
uma taxa média de 6,6% ao ano, e que a populagdo de 0 a 14 anos sofrera
uma pequena reducdo em termos absolutos. Ao final deste perio-do, os
idosos representardo aproximadamente 15% da populacdo brasileira.
(Fundacao SEADE, 1991:6).

Apesar de ser evidente o processo de envelhecimento da populagao,
Veras (1994) chama a atencdo para o fato de o Brasil manter, ainda por um
longo periodo de tempo, uma vasta populagdo jovem, o que lhe confere
caracteristicas distintas das dos paises europeus. Assim, mesmo crescendo
a populacao idosa, levara tempo para que no Brasil a taxa de dependéncia
total aumente. Conforme dados®” apresentados por Veras:

O indice de dependéncia total ndo estd aumentando no Brasil. Ao con-
trario, o aumento de pessoas acima de 60 anos ¢ contrabalanceado por
uma diminuicao na faixa etaria de 0 — 14 anos. Porém, quando o indice
de dependéncia ¢ calculado separadamente para os idosos ¢ as criangas,
o indice de dependéncia-idoso demonstra acentuado aumento. Isto tem
implicacdes de alto custo financeiro. (Veras, 1994:39).

Apesar do envelhecimento da populacdo, a informalizagao do merca-
do de trabalho ainda ¢ o grande problema para a sustentagdo financeira da
Previdéncia Social. Os dados apresentados pelo governo FHC demonstraram
a amplitude deste problema.

Dados do Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (CAGED —
Lei n° 4.923/65) do Ministério do Trabalho revelam que, entre janeiro
de 1990 ¢ dezembro de 1995, foram eliminados cerca de 2,1 milhdes de
empregos no segmento formal do mercado de trabalho, especialmente em
alguns setores: téxtil, calgados, construgdo civil, financeiro, etc. Ainda
segundo o CAGED, somente em 1995, teriam sido destruidos cerca de
400.000 empregos formais. (Brasil, Presidéncia da Reptblica, 1997:71).

2030 indice de dependéncia é normalmente definido como a razéo entre a populagio abai-
x0 de 15 ou acima de 60 anos ¢ a que possui entre 15 ¢ 60 anos. Este indicador pode ser
decomposto em trés outros indicadores, um para medir o 6nus representado pelos idosos,
outro para o 6nus dos jovens e um terceiro para os jovens ¢ idosos juntos. O aumento de
pessoas idosas se refletira em um indice de dependéncia-idoso mais alto. Quanto maior for
a populag@o mais jovem, maior sera o indice de dependéncia-jovem. Em termos numéricos,
o Onus do sustento sobre a populagdo que trabalha ¢ medido com maior exatiddo pelo indice
de dependéncia total — que leva em conta as variagdes no niimero de criangas, assim como no
numero de pessoas idosas. Todavia, ndo se deve esquecer que o dnus financeiro da faixa etaria
idosa ¢ muito mais alto do que o das criangas, ¢ que a diminui¢do do nimero de criangas ¢
o crescimento do niumero de idosos tém um impacto econdmico adverso” (Veras,1994:39).



Entre as medidas de reforma da Previdéncia Social editadas pela EC
n® 20/98 no art. 195, § 9°, foi criado um mecanismo de flexibilidade para
o pagamento das contribui¢des previdenciarias, certamente como forma
de se atingir setores que hoje estdo no mercado informal. “Art 195 §9: As
contribuig¢des sociais previstas no inciso [ deste artigo poderdo ter aliquotas
ou bases de calculo diferenciadas, em razio da atividade econdmica ou da
utilizagdo intensiva de mao-de-obra.”

No aspecto gerencial, a Previdéncia Social num pais com as dimen-
soes do Brasil certamente encontra dificuldades para cadastrar, manter
atualizado e fiscalizar contribuintes e beneficiarios. Neste sentido, o custo
de gestdo da Previdéncia Social deve ser considerado como um fator a ser
melhorado.

[...] para cada 100 unidades monetarias de beneficios pagos durante
1992, a previdéncia gastava 10,75 de custo administrativo. Desse mon-
tante, 6,95 cobriam as despesas com pessoal, 1,05 o processamento de
dados, 0,75 remunerava a rede bancaria e 2,00 destinavam-se a despe-
sas diversas. Nao dispondo de informacdes sobre o custo de sistemas
previdenciarios do mesmo porte que o brasileiro, essa pesquisadora
valeu-se de dados de grandes seguradoras privadas para estabelecer o
grau de eficiéncia da previdéncia. Segundo ela, para cada 100 unidades
monetarias de beneficio pago, essas seguradoras gastavam o equivalente
a 5,00 em administragdo. (Marques e Medici, 1995:76).

O conceito de seguridade social, estipulado pela Constituicao Federal
de 1988, foi atingido pela reforma da Previdéncia Social. A Constitui¢ao
Federal, no art.195 § 2°, previa a elaboragdo do or¢amento da seguridade
social de forma integrada pelos 6rgaos responsaveis pela saude, previdéncia
social e assisténcia social. Conforme estipulado no art. 195, § 10 da EC n°
20/98, sendo a Previdéncia Social um regime contributivo, o repasse de
recursos para o sistema de satude e assisténcia social sera definido em lei,
eliminando o principio do orgamento integrado da seguridade social.

A proposta da gestdo quadripartite foi adotada pela EC n® 20/98, no
art. 194, item VII: “carater democratico e descentralizado da administragao,
mediante gestdo quadripartite, com participagdo dos trabalhadores, dos
empregados, dos aposentados ¢ do Governo nos d6rgdos colegiados”. Na
proposta da gestdo quadripartite faltou especificar, no texto da EC n°20/98,
o carater deliberativo e paritario da administracdo da Previdéncia Social,
integrada no conjunto da seguridade social.

A reforma da Previdéncia, fosse por razdes técnicas, administrativas
ou financeiras, ndo poderia deixar de ser implementada. Porém, o fato é que
os trabalhadores do Brasil perderam direitos adquiridos com essa reforma.
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A reforma da Previdéncia Social s6 poderia ser implementada com sentido
progressista se fosse aliada a reforma fiscal, patrimonial € com um esforgo
para a retomada do crescimento econdomico, com geragdo de postos de
trabalho. Sem alterar o padrao de desigualdade na apropriagdo da renda, na
concentracdo de riqueza e na estrutura tributaria do pais, e sem retomar o
crescimento economico, a reforma da Previdéncia Social configura-se como
um ajuste financeiro com a quebra dos direitos conquistados pelos traba-
lhadores e com a abertura desta esfera, a previdencidria, como um espago
para exploragdo pelo setor privado.

Um aspecto central da reforma da Previdéncia ndo € apenas abrir
o mercado para o setor privado explorar a previdéncia complementar. E
fazer com que o modelo de Previdéncia complementar crie a possibilidade
de uma poupanga interna, capaz de financiar investimentos®™. A cria¢ao
da previdéncia complementar objetiva legalizar e ampliar a participagao
dos fundos de pensdo no financiamento de investimentos produtivos. A
discussao sobre fundos de pensao é muito complexa, conforme nos coloca
Peter Drucker (1993:49):

Com as atuais expectativas de vida — quase duas vezes maiores que
aquelas do século passado —, a maior necessidade das pessoas de hoje
¢ a protecdo contra a ameaca de viver demais. O “seguro de vida” do
século dezenove era realmente um “seguro de morte”. Ja o fundo de
pensdo € o “seguro da velhice”. Trata-se de uma institui¢ao essencial em
uma sociedade na qual a maioria das pessoas pode esperar sobreviver
por muitos anos as suas vidas profissionais.

Porém, longe de ser apenas um seguro-velhice, os fundos de pensao
movimentam quantias expressivas de capital, destinadas a financiar o in-
vestimento econdmico.

No capitalismo dos fundos de pensdo, os assalariados financiam seus
proprios empregos adiando o recebimento de uma parte dos seus salarios.
Eles sdo os principais beneficiarios dos ganhos de capital. Nao temos
nenhuma teoria social, politica ou econdomica que se encaixe naquilo que
ja se tornou realidade. (Drucker, 1993:51).

204 A respeito da proposta da Previdéncia como fundo de capitalizagdo, a analise de Mota
Fernandes (1995:225) ¢ bastante esclarecedora: “A rigor, os fundos de capitalizagdo, que
aparecem nas propostas empresariais como sistema de previdéncia complementar, surgem
como o grande fildo do capital financeiro, que passaria a dispor de recursos anuais de quase
USS 20 bilhdes para financiar o capital industrial e alimentar o mercado de capitais. Todavia,
essa nova estratégia — que se caracteriza pelo fato de serem os recursos dos trabalhadores
que financiaro o capital —implica a prévia formalizagdo de um novo modelo de previdéncia
e de assisténcia social, regulado pelo proprio Estado”.



A expectativa positiva, declarada por Peter Drucker sobre os ganhos
dos assalariados, ainda ndo é consensual®®, Muitas analises tém colocado que
acriacdo da previdéncia complementar privada favorece as grandes empresas
que atuam no setor financeiro, gerindo vultosos recursos e canalizando sua
aplicac@o para financiar o investimento privado. No Brasil, conforme dados
da ABRAPP — Associagao Brasileira de Entidades Fechadas de Previdéncia
Privada, estima-se que as reservas de poupanga da previdéncia complementar
fechada deverdo subir para algo em torno de R$ 300 bilhdes na proxima
década®™. Certamente ¢ muito dinheiro e representa um grande espago para
o financiamento de investimentos. A declaracdo do presidente da ABRAPP,
Carlos Duarte Caldas, mostrou a importancia da previdéncia complementar
no processo de crescimento econdmico do pais:

[...] n6s estaremos caminhando para resolver um grande problema social,
isto ¢, gerar aposentadorias que permitam uma melhor qualidade de
vida e, a0 mesmo tempo, contribuindo para a formacao de um volume
de reservas que sera altamente benéfico ao desenvolvimento de projetos
[que] alavancam o progresso do Pais, gerando postos de trabalho e im-
postos oriundos do aumento da produgdo e da produtividade. (Abrapp,
dez/99-jan/00).

Podemos concordar que os fundos de pensao sdo espagos importantes
para gerar poupanca nacional e que, sendo canalizados para investimentos,
podem favorecer o crescimento do mercado formal de trabalho. Todavia,
somente a partir da analise da legislagdo que regulara a previdéncia comple-
mentar podera ser elaborado um estudo mais profundo e conclusivo sobre
este assunto. O que podemos concluir ¢ a transformagdo do que antes era
area de atuacdo do Estado em espaco para o mercado.

As empresas publicas que mantém fundos de pensao foram atingidas
pelas alteracdes referentes a contribui¢ao da patrocinadora dos fundos, que
em hipotese alguma podera exceder a contribui¢ao do segurado, conforme
estabeleceu o art. 202, § 3°, da EC n°® 20/98. Segundo o governo FHC, o
objetivo ndo ¢ impedir que as empresas publicas patrocinem entidades
fechadas de previdéncia privada, mas sim a eliminagdo de privilégios ex-
cessivos. Na verdade, a renda do funcionalismo publico ¢ um mana para
os fundos privados, pois € o setor que ainda tem estabilidade de emprego e
permite que a contribuicdo para fundos privados de aposentadoria cresca,

205 Ver andlise de Chesnais (1996), especialmente o capitulo 11..

206 Revista ABRAPP — Dez/99-Jan/00. Investimentos e expansao dos fundos refor¢am ex-
pectativa de desenvolvimento. Disponivel em www.abrapp.org.br/revista/balango-social.htm
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especialmente se mantiver um teto baixo para o beneficio previdenciario,
acabando com a igualdade do salario da ativa para o aposentado.

Podemos verificar os dados divulgados pela imprensa nacional®” so-
bre o crescimento dos planos de previdéncia privada, de 74,6% no primeiro
trimestre de 2003 em relagdo ao mesmo periodo de 2002. O debate sobre a
reforma da Previdéncia faz crescer a inseguranga e forga a classe média a
buscar na previdéncia complementar privada um meio de garantir o futuro.
E um bom negdcio criar o panico social entre trabalhadores, fazendo dos
fundos privados a “estrela do mercado”. A atuacdo dos fundos de pensao
revela um novo arranjo do capital para sugar parte da renda-salario dos tra-
balhadores, a fim de criar vultosos recursos, os quais serdo disponibilizados
para financiar novos investimentos.

A apologia dessa nova forma de captag@o de recursos financeiros ¢é
a necessidade de criar empregos. Assim, sem mexer nos lucros e no poder
de acumulacdo da riqueza, surge uma nova fonte de recursos para injetar
capital nas empresas e torna-las mais competitivas — os recursos dos milha-
res de trabalhadores. No Brasil, a PEA — populagdo economicamente ativa
— ¢ estimada em 72 milhdes de pessoas. Parte desses trabalhadores podera
ser inserida no regime da previdéncia complementar, potencializando este
mercado. E a criagdo de um novo pacto dentro das relagdes de produgio
capitalistas: o trabalhador, além de criar valor no processo do trabalho, criara
uma fonte de recursos liquidos para realimentar o capital. E dentro dessa
logica do capital que vemos a importancia da reforma da Previdéncia Social.
O desmonte da previdéncia publica € o passo necessario para o crescimento
da previdéncia privada complementar. Conforme a afirmagdo de Carlos
Flory, presidente da Petros — Fundacéo Petrobras de Seguridade Social:

Com a estabilizacdo da economia e as notorias dificuldades e limitacdes
da previdéncia oficial, além dos efeitos encorajadores da reforma previ-
dencidria, espera-se que os segmentos profissionais e corporativos adiram
cada vez mais a aposentadoria complementar. (Abrapp, dez/99-jan/00).

Os limites impostos aos fundos de previdéncia complementar das
empresas publicas, ndo lucrativos, visa torna-los menos atrativos, fazendo
migrar para os fundos de previdéncia privada complementar aberta os mi-
lhdes de interessados nos planos de previdéncia complementar. Estes fun-
dos, com claros fins lucrativos, sdo 0s maiores interessados nesse mercado
previdenciario. Esta parece ser a justificativa para as restri¢des que a EC n°
20/98 colocou para os fundos de previdéncia complementar das empresas

27 Folha de S. Paulo, 26 de maio de 2003, p. B1.



publicas. A questdo da previdéncia complementar para o servidor publico
ficou estabelecida na EC n°® 20/98, art. 249, que prevé a criacdo de fundos
de previdéncia a serem compostos por contribui¢des e por bens, direitos e
ativos de qualquer natureza. Varios estados da Federagao ja implementaram
mudangas no sistema de previdéncia do funcionalismo. A titulo de exemplo,
o governo do Parana, por meio da Lein® 10219 de 21/12/1992, criou o Fundo
de Previdéncia do Estado, e em maio de 1998, o IPE, Instituto de Previdéncia
do Estado, passou a ser Parana-Previdéncia, pela Lei n® 12.398/98, Decreto
n°® 721, num regime de previdéncia complementar. Conforme foi divulgado
na imprensa paranaense, a criacdo do Parana Previdéncia atendeu a dois
objetivos claros: o ajuste fiscal do Estado e a criagdo de uma fonte para
financiamento de negodcios ao setor privado.

A modelagem do Parand Previdéncia vai permitir ao governo Lerner fazer
de imediato o ajuste fiscal. Ja na sua criagdo, o novo sistema previdenciario
assume o pagamento da aposentadoria e pensao de 30,2 mil inativos e pen-
sionistas do estado. A transferéncia desse passivo para o fundo vai reduzir a
participagdo da folha de pagamento na receita liquida do estado, de 72 para
56%, uma economia anual de pelo menos R$ 455 milhoes [...] o Parana
Previdéncia nasce como maior fundo de pensao do estado, alavancando
os investimentos privados no Parana feitos por essas institui¢des [...] em
dois anos o Parana Previdéncia vai dobrar os recursos disponiveis do
setor para investimentos. O volume vai passar dos atuais R$ 2 bilhdes
para R$ 4 bilhdes”. (Gazeta do Povo, 3/2/1999:15).

Outro ponto polémico sobre a reforma da Previdéncia Social, refe-
rente ao seu financiamento, estd atrelado a discussdo sobre as parcelas de
contribui¢do dos empregadores e empregados. Com relagdo a previdéncia
dos funcionarios publicos, a Lei n® 9.783, de 28 de janeiro de 1999 (DOU
de 29/1/99), fixou a contribuicao dos servidores federais em 11%, incidindo
também sobre os inativos e pensionistas. Essa lei foi considerada incons-
titucional, e a taxag@o dos inativos foi aprovada pela reforma do governo
Lula, EC n°® 41 de 19/12/2003, em 11% do valor excedente ao teto do
INSS, alterando também o calculo do beneficio, estabelecido pela média
dos salarios de contribui¢do, e ndo mais pelo salario do final da carreira e
antecipando a idade minima de aposentadoria para 60 anos (homem) e 55
anos (mulher). O governo FHC estabeleceu um fator previdenciario com a
Lei n°® 9.876/99, mudando as regras para estabelecer o valor dos beneficios
do INSS, deixando de contar os 36 tltimos saldrios para considerar 80% da
média dos maiores salarios de contribuigdo ap6s julho de 1994. Com o fator
previdenciario se considera o tempo de contribui¢ao, idade de aposentadoria
e tempo de sobrevida da pessoa.
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O aumento das contribui¢des, na medida em que diminui o déficit da
Previdéncia, pode ser analisado como uma medida de ajuste fiscal, favore-
cendo o superavit primario®*® nas contas do governo federal. O acordo com
o FMI, firmado no segundo semestre de 1998, previa um superavit primario
de 3,1% do PIB. Assim, o governo FHC buscou diminuir as despesas com
a Previdéncia Social, criando um aumento nas contribui¢des. A meta de
superavit primario foi elevada no governo Lula, tornando ainda mais pro-
blematico o investimento na area social. Em 2004 o governo alcangou um
superavit primario de 5,29% do PIB, ou seja, R$ 84,829 bilhdes?®” .

A mudanca que o empregador buscava na reforma da Previdéncia era
a diminuicdo, sendo a isen¢do, da contribuicdo empresarial, com o argu-
mento de que isso onera a folha de salarios, prejudica a oferta de empregos
e favorece o crescimento do setor informal. Assim, o proprio trabalhador
seria o responsavel pelo custeio da Previdéncia Social. Estas mudancas
ainda ndo foram aprovadas, porém ja se discute*'’ que o governo tera que
dar continuidade a reforma da Previdéncia Social, mesmo apos a reforma
realizada pelo governo Lula. A reforma colocada pela EC n°® 20/98 nao
conseguiu atingir as metas que o governo FHC esperava: elevar as contri-
buicdes dos trabalhadores e diminuir as despesas com as aposentadorias,
colocar tempo de contribuicdo e idade minima para aposentar também
para o setor privado e taxar os inativos. Segundo o economista Luiz Carlos
Mendonga de Barros, o PT retomou a agenda do governo FHC, naquilo
que ela tinha de pior.

A reforma da Previdéncia, a inica que importa para os mercados, tornou-
se ritual de passagem do PT para o mundo adulto. O PT vestiu as calgas
compridas, aparou a barba e o cabelo, vestiu Armani e se apresentou ao
FMI e aos mercados. (Barros, Folha de S. Paulo, 27 de maio de 2003:
A'10)

A polémica sobre a questdo do crescimento econdmico com maior
nivel de empregos, segundo setores empresariais e o debate académico mais

28 Segundo o economista Raul Velloso (Revista da Administragdo Federal. SEAP — maio-
junho/99:23), o superavit primario é a diferenga entre a arrecadagio de impostos e as despesas
ndo financeiras.

20 Conforme divulgado pelo jornal Folha de S. Paulo, 20/1/2005, p.B 1.
210 Conforme declaragdo de Raul Velloso (1999:25): “[...] as mudangas mais importantes da
reforma do regime de previdéncia geral (INSS) nao foram aprovadas, limitando bastante o

seu alcance. Por isso o governo vai ter de fazer um novo esforgo, que ainda nem comegou,
mexendo em coisas que ndo conseguiu mudar até agora”.
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conservador, passa, necessariamente, pela reforma da Previdéncia?!' e pela

reforma administrativa. No caso da Previdéncia Social, tanto pela redugao
dos custos das empresas com recolhimento para o fundo da previdéncia
basica como pela criagdo de fundos de pensdo que financiem os novos in-
vestimento por meio da previdéncia complementar®'?. Com relagdo a reforma
administrativa, a questdo é o controle dos gastos do governo, o que prevé
austeridade, conforme analise de Reis Velloso (1996:14):

Hé necessidade de mudancas de parametros, dada a excessiva rigidez do
atual quadro de despesas publicas. Tal mudanga depende da realizacao
das reformas administrativas e da previdéncia e, em geral, de serem
colocados sob o controle os “orgamentos autdbnomos”, ou seja, aqueles
que sempre escapam as regras de austeridade definidas pelo tesouro:
orcamento de pessoal, orcamento da previdéncia, orcamento da saude,
or¢amento dos estados e municipios, orcamento do poder legislativo,
orcamento do poder judicidrio, orcamento das empresas estatais. Nossa
percepcao € que somente quando forem estabelecidos limites legais para
a despesa de tais orcamentos (fazendo-os cumprir), podera ser cortado
o corddo umbilical com o tesouro.

Parece que tudo o que foi previsto na Constituigao Federal de 1988
em termos de orcamento para a seguridade social e para o pagamento dos
servidores publicos atrapalhou o governo FHC e depois o governo Lula.
Pela analise de Velloso (1996), podemos pensar num novo centralismo de
recursos, disponiveis conforme o gosto do governo federal. Parece ser esta
a meta das reformas em curso no Estado brasileiro. A desvinculacido de
receitas foi uma estratégia de negociagdo do governo Lula para angariar
apoio na aprovagdo das reformas, especialmente na da Previdéncia Social?".

Para discutir a crise fiscal do Estado ¢ preciso retomar o processo
historico recente do Brasil, pois, longe de ter sua origem na folha de paga-
mento do funcionalismo publico e no sistema previdencidrio, a crise fiscal
originou-se da diminui¢ao da contribui¢do fiscal nos anos 1980. A debili-
tacdo financeira do setor publico tem relagdes profundas com o processo
de endividamento do Estado para dar solvéncia ao setor privado depois da
crise da divida externa, iniciada nos finais dos anos 1970 e prolongada na
década de 1980.

21T Conforme prescreve o debate promovido pelo Banco Mundial sobre a América Latina:
“Sistemas publicos de pensdo sdo um entrave fiscal maior em uma série de paises e precisam
ser reformados”. (Kucznsky, 2004:25)

212 Para maiores detalhes, ver Mota Fernandes (1995). O tema também foi abordado por Jodo
Paulo dos Reis Velloso (1996).

23 Ver Folha de S. Paulo, 27 de junho de 2003, p. A 7.
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[...] o déficit publico ndo era um simples problema administrativo. Foi em
fun¢do do declinio da arrecadag¢do tributaria e do montante dos juros da
divida publica que o déficit publico foi ampliado. Para se ter uma idéia,
de 10,2% do PIB (1980), a receita tributaria liquida passou a 5,4% em
1984. (Cinquetti, 1992:93).

Ainda retrocedendo a década de 1980, veremos que a crise fiscal do
Estado ¢ um processo muito mais complexo, que remonta a propria inter-
nacionaliza¢do financeira e produtiva, aprofundada a partir dos anos 1970.
No caso brasileiro, a divida interna e externa sdo fatores determinantes da
crise fiscal do Estado. Conforme colocou Raul Velloso (1999:25):

O governo, for¢ado pelas circunstancias, estd procurando recuar no
resgate da divida social e buscar fontes novas de receita, para conseguir
fechar essa conta e a0 mesmo tempo gerar um excedente, que € o supe-
ravit primario, para comegar a pagar um pedaco da divida.

Desta forma, discordamos da analise que foi apresentada pelo governo
FHC, na medida em que ela restringiu toda a crise fiscal ao custo da maquina
administrativa e apontou como alvo para sua reforma o sistema previdenciario
e a estabilidade do funcionalismo publico. O governo FHC ndo mexeu com o
grave problema da concentragao da riqueza e das rendas. A saida que ele propds
foi 0 aumento das contribui¢des dos trabalhadores, aumento da arrecadacao de
impostos, quebra de direitos previdencidrios e diminui¢ao das despesas com
o funcionalismo publico. Esta agenda continuou no governo Lula, em que,
até o ano de 2005, ndo se evidenciaram medidas de distribuigdo de renda e
forte crescimento do emprego e da produgdo. A politica econdmica adotada
vem mantendo juros altos, a meta de controle da inflagdo, rigor excessivo na
realizagdo de superavit primario e controle do gasto publico, com baixo nivel
de investimento em infra-estrutura.

A reforma do Estado e os servicos sociais

Uma das conseqiiéncias do processo de reforma do Estado ¢ a reducao
da maquina estatal, especialmente na operacionalizagio dos servigos sociais.
A diminui¢do do tamanho do Estado ndo ¢ um fator isento de interesses,
mas evidencia a polémica dentro da sociedade sobre que fungdes o Estado
deve realizar e qual o seu papel na prestacdo dos servigos sociais. Neste
sentido, a reducdo da maquina publica no Brasil foi articulada com a
reforma administrativa, no sentido de diminuir as contratagdes e fomentar as



demissdes por meio de Planos de Demissdes Voluntarias (PDV), e também
com a proposta de uma nova forma de prestagao de servicos sociais em que o
poder publico se retira da operacionalizagao dos servigos e cria instrumentos
de parcerias com o setor privado.

A proposta de reduzir a atuag@o do Estado na operacionalizacao dos
servigos sociais ndo nasceu dentro do governo FHC, mas foi incorporada
por ele. A proposta de reduzir a intervencao direta do Estado na area social
vinha sendo difundida, na década de 1990, pelos organismos internacionais,
entre eles o Banco Mundial. A reforma do Estado busca promover o ajuste
orcamentario e o equilibrio fiscal, embora o tema do combate a pobreza seja
central na argumentag@o do Banco Mundial.

O Banco Mundial passou a analisar a atuagdo dos governos no ambito
social, prescrevendo reformas especialmente nas areas da educacdo e da
saude. Buscando avaliar a eficiéncia das acdes desenvolvidas pelos gover-
nos nas ultimas décadas na melhoria da qualidade de vida das populacdes
pobres dos paises em desenvolvimento, o Banco Mundial concluiu que sdo
necessarias reformas na maneira de ofertar os servigos e também no sistema
de financiamento, que alteram as func¢des do Estado: “Sob vérios aspectos,
a despesa governamental com servigos sociais ¢ ineficiente. E sobretudo
tende a ndo beneficiar aqueles que mais necessitam — os pobres” (Banco
Mundial, 1990:81).

Ainda no debate sobre a redu¢do da pobreza, o Banco Mundial
(1990:78) afirmou: “Melhorar a educacgio, a saude, a nutricdo ¢ um modo
de lidar diretamente com as conseqii€ncias da pobreza”. O agravamento da
situagdo de pobreza no mundo levou o Banco Mundial a discutir os servi-
cos sociais voltados especialmente para as populacdes mais vulneraveis,
prescrevendo medidas focalizadas. O tema da eqiiidade foi colocado como
a necessidade de criar politicas sociais focalizadas, priorizando a educagao
priméria e o atendimento preventivo na area da saude, a atengdo basica. O
ensino superior e o atendimento hospitalar foram considerados secundarios
dentro das propostas de atuacao do Estado na area social.

Na proposta do Banco Mundial, a universaliza¢do das politicas so-
ciais foi considerada como um fator contrario a eqiiidade, j& que beneficia
setores da populacao que ndo estao dentro da linha da pobreza e que, portanto,
podem pagar pelos servigos de educagao, especialmente quanto a educagio
superior e a saude e, no caso do atendimento hospitalar. Este debate sobre a
necessidade de focalizacdo das politicas sociais ocorreu no mesmo contexto
em que, no Brasil, a Constituicdo Federal de 1988 universalizava o acesso a
satde e educacdo, inserindo a assisténcia social no conceito de seguridade
social. No entanto, devem-se considerar as analises do Banco Mundial, ja
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que no Brasil antes da Constituicdo Federal de 1988 exatamente os mais
pobres estavam fora do acesso aos servigos sociais.

A area da saude, vinculada historicamente ao sistema de Previdén-
cia Social, excluia dos servicos de assisténcia a saude os trabalhadores do
setor informal da economia (em torno de 50% da PEA). A saude no Brasil
estava organizada em duas areas: agdes do Ministério da Saude, com carater
preventivo, saude coletiva, e agdes curativas, atendimento individualizado,
vinculado ao Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, restrito aos
contribuintes e dependentes do entdo INAMPS?"*. Somente com a regula-
mentacgdo da Constituicdo Federal de 1988, através da Lei n® 8080/90, foi
estabelecido o Sistema Unico de Satde com a universaliza¢do do acesso e
a integralidade das agoes, por intermédio de agdes de carater preventivo,
curativo e promoc¢ao a saude. Na area da saude houve uma pressao muito
grande de demanda por servigos apos a universalizagdo dos direitos, am-
pliando o acesso da populag@o aos servigos basicos e hospitalares, embora
a capacidade de atendimento esteja aquém da demanda e persistam proble-
mas no modelo de atendimento centrado no aspecto curativo, para o qual
sdo destinados em torno de 80% dos recursos do Sistema Unico de Satide.
Na década de 1990 houve avangos na cobertura de vacinagdo, atencao as
gestantes, crescendo também o cuidado com os idosos e buscando mudan-
cas no padrdo de atendimento, com sistema de monitoramento dos riscos
e agravos a saude da populacdo. Para atestar os avangos, podemos citar a
queda na taxa de mortalidade infantil*">, que passou de 39,4 em 1995 para
32,7 em 2001, embora mantendo niveis elevados em comparagdo com o0s
dos paises desenvolvidos. No entanto, o investimento publico na saude foi
prejudicado pela necessidade de conter os gastos governamentais para atingir
a meta de superavit primario?®'°.

No ensino superior publico, especialmente as universidades federais,
o atendimento volta-se para os segmentos das classes médias, devido a se-
lecdo de entrada, na qual a populagdo mais pobre nao consegue competir,
situagdo que permanece apds a Constituicao Federal. Na década de 1990
cresceu o numero de instituigdes privadas que atuam no ensino superior, € a

214 INPS — Instituto Nacional de Previdéncia Social; INAMPS — Instituto Nacional de As-
sisténcia Médica da Previdéncia Social.

215 Taxa de mortalidade infantil medida pelo numero de 6bitos de criangas menores de um ano
de idade, expresso por 1 mil nascidos vivos. Dados conforme Castro. Texto para discussdo.
Ipea 988. (Tabela 9, p. 35).

216 Verificar anélise em Castro, 2003, Textos para Discussdo 988 e também o Boletim Politica
Social n° 9 — Ipea, 2004.



oferta de cursos privados representa em média 75% das vagas existentes. A
questdo do acesso da populacdo com menor renda a esse servigo foi orga-
nizada por meio de um sistema de financiamento — FIES, no qual o Estado
subsidia o setor privado, além de permanecer a questao do certificado de
filantropia como um subsidio, na medida em que diminui a arrecadagdo
de impostos. Na area da educagdo basica, com a definicdo de competéncia
entre os diferentes niveis de governo, os avangos podem ser registrados
se considerarmos a elevacdo da taxa de matriculas no ensino fundamental
(93%) e o processo de municipalizagdo, porém ainda nao ha universalizacdo
de acesso ao ensino médio e permanece alta a taxa de analfabetismo (em
torno de 13% em 2001).

Quanto a habitacdo, o modelo de financiamento criado durante a
ditadura militar, por meio do Banco Nacional de Habitagiao?!”, direcionou
recursos para as camadas médias, sendo que a avaliagao do nivel de renda
era um critério para o acesso ao crédito. Assim, os mais pobres, com ren-
das abaixo de trés salarios minimos, e especialmente os trabalhadores do
setor informal, ndo tinham acesso ao crédito para habitagdo. O mercado
imobilidrio favoreceu a especulacdo com a terra urbana e a concentragao
de riqueza também se deu no caso da propriedade urbana, fazendo com
que haja déficit habitacional para a populacdo de baixa renda ao mesmo
tempo em que existem unidades domiciliares urbanas desocupadas. Na
década de 1990 a agdo do governo federal quanto ao acesso a moradia foi
bastante reduzida. Com a extingdo do BNH, a Caixa Econ6mica Federal
assumiu o financiamento da habitagdo também para os segmentos popu-
lares, mantendo, no entanto, a avaliagdo da renda como critério de acesso
ao crédito. A Constituicdo Federal de 1988, nos artigos 182 ¢ 183, que
tratam da questdo urbana, sé foi regulamentada com a Lei n° 10.257, em
10/7/2001, o Estatuto da Cidade, prevendo a reforma urbana, com énfase
na funcdo social da propriedade.

O avango no acesso aos Servigos sociais ocorreu no momento em que
a crise fiscal do Estado se tornava evidente, com a elevacdo das despesas
para o pagamento de juros e encargos da divida publica. As conquistas com
a universaliza¢do do acesso, sem melhorar a capacidade de investimento
publico na elevagdo da qualidade dos servigos ofertados para toda a popula-
¢do, faz a classe média buscar o mercado privado. A populagdo mais pobre
que foi inserida no acesso aos servigos sociais, na medida em que ndo tinha
esse acesso anteriormente, fez pouca pressao para a melhoria da qualidade

2170 BNH foi criado em 1964, como estratégia do governo para o financiamento da habitagao,
e extinto em 1986.
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dos servigos. Reproduzindo a 16gica da submissdo, agradece pelo fato de
ser atendida, sem considerar isso como um direito de cidadania. Na medida
em que as camadas médias ndo reivindicam o acesso aos servigos publicos,
que passam a ser vistos como de ma qualidade, reforga-se a tese da eqiiidade
proposta pelo Banco Mundial, o Estado deve atender os mais pobres. Assim,
a cidadania é novamente estratificada conforme o nivel de renda, e ndo se
universaliza de fato o acesso aos servicos publicos como contrapartida do
pagamento dos impostos € como direito do cidaddo. A populagdo mais pobre,
na medida em que tem menor poder de pressao politica, fica submetida aos
servigos que sdo precarizados pela falta de investimentos publicos. Desta
forma, eleva-se a taxa de matricula no ensino fundamental no mesmo con-
texto em que a escola publica sofre com a perda da qualidade do ensino e
a precarizacao do trabalho do professor. Ser professor do ensino publico
deixa de ter um status social positivo, pois os niveis salariais e as condigdes
de trabalho impedem uma efetiva valorizagao desses profissionais, o que se
reflete na qualidade do ensino publico.

A discussdo sobre as dificuldades do orcamento publico, depois da
crise financeira do Estado na América Latina durante a década de 1980,
levou a uma divulgagdo das reformas empreendidas pelo Chile como um
exemplo a ser seguido. A partir do debate do modelo chileno da reforma na
prestacdo dos servigos de educagdo e saude, com a efetiva participagao do
setor privado, o Banco Mundial passou a fazer recomendagdes aos paises em
desenvolvimento no sentido de reformar o setor publico de servigos sociais.
A grande meta seria manter uma rede de servigos, mesmo num ambiente
de restricdes or¢amentarias por parte do governo. Para tanto, o modelo de
parcerias com o setor privado seria a op¢ao mais viavel. As areas da saude,
nutri¢do e educacdo foram colocadas como prioritarias para combater a
pobreza nos paises em desenvolvimento.

No setor da educagio, a experiéncia chilena criou uma rede de par-
cerias com o setor privado, por meio da oferta de subsidio para as escolas
privadas, incentivando a concorréncia entre o setor publico e o privado pela
alocagdo de recursos do orcamento governamental.

No Chile, o sistema educacional foi reformado em 1980/81, quando
teve inicio uma politica de fomento a educagao particular, custeada em
parte com financiamento publico. A meta era melhorar a qualidade do
ensino e aumentar o nimero de matriculas. O governo, por meio de um
sistema de pagamento por aluno, incentivou o setor privado a oferecer
instrugdo, forcando assim as escolas publicas a competirem pelos alu-
nos. Transferiu-se as municipalidades a responsabilidade da instrugdo
publica primaria e secundaria, e as organizagdes ndo-lucrativas do setor



privado as escolas profissionalizantes, na esperanca de adequar melhor
as escolas as exigéncias do mercado de trabalho. Os recursos do Minis-
tério da Educacdo sdo alocados as escolas publicas com base nos indices
de matricula e de evasdo escolar. Iguais subsidios recebem as escolas
particulares que fornegam instrugdo gratuita. (Banco Mundial, 1990:89).

Na area da saude foi discutida a necessidade de reverter o modelo
de atendimento adotado nos paises em desenvolvimento, com a denuncia
dos custos do sistema curativo em detrimento de uma melhor atuagdo no
sistema preventivo®'®. Além da mudanga no foco da atencdo, do curativo
para o preventivo, a necessidade de reforma da acdo do Estado na area da
saude, devido ao alto custo orcamentario desses servigos, a parceria com o
setor privado foi a alternativa defendida pelo Banco Mundial.

Nao ha muitos argumentos a favor de que os tratamentos de saude sejam
incumbéncia exclusiva do Estado. Sem diivida € necessaria uma interven-
¢do estatal maior, mas isto ndo quer dizer que todos os médicos e enfer-
meiros tenham de ser pagos pelo governo. As necessidades diferem de
pais para pais, mas alguns principios gerais se mantém. Primeiro, deveria
ficar sob a responsabilidade do governo aquilo que tivesse carater de bem
publico (como a pureza do ar e seguranga no transito) ou trouxesse bene-
ficios ndo s6 as pessoas como também as comunidades (como vacinagio
contra doengas transmissiveis). Segundo, a principal fun¢do do Estado
na prestacdo de tratamento de satde deveria ser a de fornecer servigos
basicos naquelas regides onde o setor privado tem pouca possibilidade de
atuar. Terceiro, caso estejam funcionando sistemas privados, caberia ao
governo assegurar o acesso dos pobres aos servigos essenciais. Isto quer
dizer que em muitos paises os governos deveriam continuar expandindo
0s servicos basicos, mas sua preocupac¢ao maior deveria ser a de garantir
0 acesso dos pobres a esses servicos. Um bom exemplo ainda é o Chile.
[...] O governo estimulou o setor privado a oferecer planos previamente
pagos de seguro de saude, a serem financiados por dedugdes na folha de
pagamento. Foram adotadas taxas de usudrio, com base na capacidade
de pagar. (Banco Mundial, 1990:90-1).

O financiamento dos setores de educacdo e satide, num ambiente de
aumento da demanda por parte da populag@o usuaria e de corte no orgamento

218 O movimento sanitarista no Brasil ja discutiu a necessidade de inversdo no modelo da

satide publica na década de 1980. A proposta de voltar-se para o atendimento preventivo foi
identificada como uma necessidade efetiva no Brasil, porém ainda persiste o modelo cura-
tivo. Conforme dados do governo FHC (Brasil, Cadernos MARE, n° 13, 1998:12), cerca de
80% dos recursos da area da satude sdo destinados ao pagamento dos hospitais e laboratorios
credenciados.
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publico, passou a exigir reformas voltadas para ampliar a parceria do Estado
com o setor privado. Uma idéia que cresceu a partir da divulgacao da incapa-
cidade financeira do Estado foi a de cobrar pelos servicos de satde e educagao.
Na verdade, é um processo de reducao das responsabilidades do Estado com
a prestagdo direta dos servigos sociais ¢ a ampliagdo do mercado privado
nas areas de educacao e saide. Mesmo sabendo das restricdes das popula-
¢oes pobres dos paises em desenvolvimento, o Banco Mundial recomendou
mudangas voltadas para o mercado na area dos servigos sociais.

Quais sdo as possibilidades de se cobrar pelos servigos? Indicios recentes
mostram que a procura de tratamento médico € sensivel ao prego, no caso
dos pobres mais que no dos ricos. Logo, se este tratamento passar a ser
cobrado (ou seu prego subir), os pobres serdo os primeiros a abandona-
lo. Portanto os servigos de satde das areas pobres terdo de ser muito
subsidiados. Isto ndo quer dizer que o servigo seja gratuito; podem
ser cobradas pequenas taxas nominais, em algumas areas pobres. E
em regides menos carentes e nas areas urbanas mais ricas justifica-se
perfeitamente a cobranca de taxas mais elevadas, que podem gerar
boas rendas. Também cabe considerar a cobranca de taxas no caso dos
tratamentos (em especial hospitalares) cujas maiores vantagens sao
particulares; isto geraria mais recursos que seriam destinados a satude
publica e a cuidados preventivos. Ha também muitos indicios de que as
pessoas estdo dispostas a pagar pela educacao superior. Com as taxas
pagas pela instrugdo secundaria e superior, obter-se-iam recursos para
melhorar a qualidade da educacdo em geral e para expandir a educagio
primaria, caso necessario. Sao menos definidos os efeitos das taxas sobre
a demanda de educago primaria. (Banco Mundial, 1990:92-3).

A discussao sobre os papéis e fungdes que o Estado deve desempe-
nhar considerou como premissas a crise do Estado a partir dos anos 1970
e o gigantismo do Estado na regulacdo da economia e no controle sobre a
sociedade civil. A partir dessas premissas, a conclusao pareceu 6bvia para
os setores conservadores: reduzir o Estado e ampliar o espago da sociedade
civil e do mercado, entendendo como ampliagdo do espaco da sociedade
civil a proposta de pagamento pelos servigos da area social. Os movimentos
progressistas, vinculados as idéias democraticas, pressionaram o Estado no
sentido de aumentar o controle social, exigindo transparéncia e probidade
administrativa. A reforma do Estado assumiu o discurso dos setores de
esquerda, que foi, porém, usado para promover a ampliagdo do mercado e
transferir para a sociedade civil responsabilidades na area social.

Conforme colocagdes de Felicissimo e Barreto (1997), buscando um
consenso sobre as novas fungdes e papéis que o Estado deve desempenhar,
em 1996 aconteceu o Simposio Ministerial dos Paises da OCDE sobre o



Futuro dos Servigos Publicos, realizado em Paris. A partir desse encontro
passou a ser difundida uma referéncia internacional — denominada “Nova
Geréncia Publica” (NGP), cujos pontos centrais foram assim definidos:

—redugdo do foco nos governos centrais, com substituicdo de estru-
turas altamente centralizadas por mediagdes gerenciais descentralizadas;

—amplia¢do do foco nos resultados, e ndo nos insumos;

—incentivo a utilizagdo de instrumentos ¢ métodos extraidos do setor
privado;

— dissolugdo das fronteiras formais entre instituigdes publicas e pri-
vadas. (Felicissimo e Barreto, 1997:6).

Conforme a analise dos autores citados acima, “estad amplamente di-
fundida a idéia de que o Estado ¢ cada vez menos importante para cumprir
com as fungdes centrais da sociedade e que o mercado tem maior capacidade
para isso”. (1997:6).

A polémica sobre a crise do Estado pode ser analisada sob diferentes
angulos. A nosso ver, evidencia a exaustao de um tipo de regulagao do Estado
sobre a producdo que limitava o poder do capital. Este tipo de regulacdo ¢é
que entrou em crise, especialmente nos paises onde os padroes de seguridade
do Estado de Bem-estar Social foram efetivados. E um impasse que revela
a disputa pela apropriag@o da riqueza socialmente produzida, colocando o
Estado entre a necessidade de legitimidade e a de favorecer a acumulagao,
conforme analisou O’Connor (1977). Esse impasse ¢ evidente na polémica
sobre o financiamento de um padrdo de bem-estar social e a ampliacdo dos
processos favoraveis a acumulag@o do capital.

Na América Latina ¢ preciso ter muito cuidado ao falar sobre os custos
dos servigos sociais. Nao chegamos a efetivar um sistema de protegao social
nesta parte do continente americano. Assim, a crise do Estado nos paises em
desenvolvimento, especialmente na América Latina, tem particularidades
proprias. Elando ¢ decorrente dos custos crescentes de um sistema efetivo de
protecdo social, mas demonstra a historica resisténcia das elites dominantes
em implementar um processo de distribuigao de rendas e de riqueza. E a crise
da falta de protegao social, que ainda persiste nos paises em desenvolvimento,
combinada com a precaridade dos servigos publicos, que ndo consegue
elevar o nivel de vida da populagdao. Assim, a crise do financiamento do
Estado nesses paises ndo pode ser atribuida ao alto custo com o sistema de
protecdo social. As razdes da crise financeira do Estado estao relacionadas
ao sistema da divida publica (interna e externa) e da subalternidade dos
paises em desenvolvimento dentro da economia mundial.

215



216

Apesar da sua particularidade historica, a crise do Estado foi assumida,
nos paises em desenvolvimento, como uma crise da burocracia publica e da
excessiva a¢gao do Estado na execugdo dos servigos sociais, como se existisse
um efetivo Estado de Bem-estar Social a ser reformado. A divulgagao da
incapacidade do Estado de manter e ampliar a rede de servigos sociais foi
incorporada ao discurso das elites locais como verdade incontestavel. Mes-
mo que a realidade social, explosiva em alguns paises como o Brasil, teime
em mostrar o contrario, que hé premente necessidade de criar um efetivo
sistema de protegao social. Nos paises em desenvolvimento a fome ainda
¢ um fendomeno comum, a morte decorrente de condigdes inadequadas de
saneamento e nutricao ainda € persistente, vitimando milhares de criangas,
como o proprio Banco Mundial (1990:94) divulgou: “[...] em 2000, morre-
rdo quase 10 milhdes de criangas com menos de cinco anos no mundo em
desenvolvimento, pelas mesmas causas que matavam criangas em 1900
Dentro deste cenario historico, a proposta de desestatizar os servicos sociais
nos paises em desenvolvimento ndo assume uma perspectiva progressista,
mas reforca um modelo de sociedade excludente e subalterna.

No Brasil, a reforma do Estado, na década de 1990 nao decorreu de
uma preocupacao efetiva com a reversao do quadro de miséria da populagao.
O ponto central para a reforma foi a necessidade de ajuste orcamentario, no
qual o corte nas despesas do governo passou a ser uma medida imprescindivel
para garantir o pagamento dos juros da divida publica. Os avangos sociais,
expressos no gasto social federal®'?, que foram em torno de 14% do PIB em
2001, resultaram das reformas democraticas previstas na Constituigao Fede-
ral de 1988, e ndo da reforma liberal dos anos 1990. Assim, € a resisténcia
ao desmantelamento do Estado que ainda mantém ganhos na area social.

A apologia do discurso reformista na década de 1990 propds um
Estado estratégico, com a redugdo da burocracia e a ampliagdo de parcerias
entre os setores publico e privado. Este discurso criado nos paises centrais
passou a ser divulgado como solugdo para todas as nagdes.

O Estado moderno deve evitar interferir em tudo indiscriminadamente,
limitando-se ao essencial, recolhendo sua burocracia, e desempenhando
apenas o papel que lhe cabe através de uma administragdo solida: um
“Estado estratégico garante o interesse geral”. (Martinand, 1996:5).

A experiéncia francesa de concessdo de servicos e obras publicas tam-
bém passou a ser considerada um modelo a ser seguido. Conforme Martinand
(1996), a Franga realizou a concessao de obras de infra-estrutura (estradas,

219 Conforme Texto para Discussdo 988, Ipea.



pontes) e de servigos de distribui¢do de agua, saneamento e iluminagao®*.
A discussdo sobre a relagdo publico e privado na Europa, especialmente
depois do Tratado de Maastricht, devido a necessidade da integragio regio-
nal, suscitou uma nova dinamica entre Estado e sociedade civil. A dinamica
colocada na Europa ndo ¢ extensiva aos paises em desenvolvimento, onde
ha uma caréncia de investimentos na area da seguridade social.

Conforme Giddens (1996), em sociedades com alta reflexividade
social, o espaco da autonomia dos individuos tende a aumentar. Para ele, a
reflexividade social ¢ dada a partir da destradicionalizac@o da sociedade, em
que “os individuos devem se acostumar a filtrar todos os tipos de informagao
relevantes para as situagdes de suas vidas e atuar rotineiramente com base
nesse processo de filtragem” (1996:15). Nestas sociedades reflexivas cresce o
poder de autonomia da sociedade civil, levando a uma redefini¢ao dos papéis
do Estado, especialmente quanto ao controle sobre a incerteza artificial. “A
incerteza artificial refere-se a riscos criados pelos proprios desenvolvimentos
inspirados pelo [luminismo —nossa intromissao consciente em nossa propria
histdria e nossas intervengdes na natureza” (Giddens,1996:93).

A alta reflexividade social, conforme o conceito dado por Giddens,
refere-se a capacidade do individuo em participar e influenciar nos destinos
gerais da sociedade a que pertence. Neste sentido, a histérica luta pela par-
ticipacao social e as conquistas sociais e politicas das classes trabalhadoras
foram os pressupostos necessarios para a criagdo de um ambiente social
marcado pela reflexividade, analisada como autonomia consciente, nos
paises desenvolvidos.

E importante lembrar que Giddens nio propde a diminuigao do Welfa-
re State, mas a sua reconstru¢ao, mantendo o papel do Estado como elemento
necessario para a coesao social e atuando ativamente contra os processos de
exclusdo social. Giddens afirma também que nos paises desenvolvidos vem
crescendo a desigualdade na distribui¢ao de rendas, sendo mais evidente nos
paises que implementaram politicas neoliberais: “Por fim, aqueles paises
que passaram por longos periodos de governo neoliberal mostram maiores
aumentos na desigualdade econdmica que outros, com os EUA, a Nova
Zelandia e o Reino Unido a frente” (1999:116).

Analisando que a desigualdade de rendas ¢ um fator que favorece
processos de exclusdo social, Giddens advoga pela efetividade da inter-

vengdo do Estado?'.

220 Apesar da experiéncia de concessdes de obras e servigos publicos, a Franga mantém
um elevado niimero de funcionarios publicos e alto nivel de investimento no sistema de
protecdo social.

21Q jornal Folha de S. Paulo, Caderno Mais, de 21/2/1999, divulgou matéria sobre a terceira
via, com a discussao das idéias de Anthony Giddens.
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No contexto da Europa, um elemento-chave ¢ sustentar os niveis de dis-
péndio com o Welfare. O Welfare State pode estar necessitando de uma
reforma radical, mas sistemas de welfare influenciam e devem influenciar
a distribui¢do de recursos. (Giddens, 1999:116).

Na defesa do Welfare, Giddens (1999) colocou que o investimento
nas areas da satide e educacao sdo prioridades, pois desenvolvem o capital
humano e criam possibilidades de inclusdo. Ainda analisou que propostas
geradoras de trabalho (no sentido de ocupacao, e ndo apenas de emprego)
beneficiam os processos de inclusdo e criam um efeito psicologico positivo
na sociedade, favorecendo a coesdo social. Concordando que o Welfare ne-
cessita de mudangas, Giddens (1999) colocou énfase nas experiéncias dos
governos que criaram um sistema de bem-estar social com a participagao
efetiva das instituicdes ndo governamentais, as ONGs, como na Alemanha,
desde a experiéncia de Bismarck. Ele afirmou que a politica da terceira via
nao busca desmantelar o Welfare State, mas reconstrui-lo e fortalecé-lo. O
discurso do terceiro setor tornou-se difundido com o apelo para que a socie-
dade civil assumisse um papel central na area social. No Brasil, a filantropia
empresarial ganhou destaque junto com as agdes das ONGs, promovendo
uma campanha voltada para a solidariedade, com forte apelo moral.

O debate sobre as relagdes entre o Estado e a sociedade civil ganhou
novas dimensdes a partir da década de 1980, com a divulgacdo da tese de
que existem trés setores que compdem a sociedade, sendo o primeiro deles
o Estado, o segundo o mercado e o terceiro, as organizacdes da sociedade
civil sem fins lucrativos?>.

Marcando um espago de integraco cidada, a sociedade civil distingue-se
do Estado; mas, caracterizando-se pela promogao de interesses coletivos,
diferencia-se também da l6gica do mercado. Forma, por assim dizer, um
“Terceiro Setor”. (Wolfe,1992, apud Fernandes,1997:27).

A analise sobre a distingdo entre a esfera publica e a privada tornou-se
mais complexa. Com a busca de autonomia da sociedade civil em relagao
ao Estado, cresceu a polémica sobre a regulacdo estatal. Raichelis (1998)
analisou a contribui¢do de Habermas no debate sobre a distingdo entre a
esfera publica e a privada.

222 Conforme o livro 3° Setor: Desenvolvimento Social Sustentado (1997). Ver também,
Relatorio Final do IV Encuentro iberoamericano del tercer sector. Hacia un nuevo contrato
social para el siglo XXI. Argentina, 1998.



Os direitos liberais basicos, pensados na sua origem como direitos de
exclusdo do poder do Estado, precisam ser repensados como direitos
de participagdo e intervenc¢ao, uma vez que se trata agora do Estado de
Direito democratico e social. Estado e sociedade interpenetram-se e surge
uma “esfera de relagcdes semipublicas” (Habermas, 1981:256), em que
atuam as organizacgdes sociais privadas (econdmicas e de massa) que
se relacionam com o Estado, mediadas pelos partidos politicos ou pela
administragdo estatal, para garantir a representa¢do coletiva dos seus
interesses na esfera publica. (Raichelis,1998:53).

A necessidade de maior participagdo de entidades da sociedade ci-
vil dentro da esfera publica ndo pode ser identificada com a necessidade
de reducdo do Estado e do sistema de protecdo social. E esclarecedora a
analise de Santos (1996) sobre a reemergéncia no discurso conservador das
potencialidades da sociedade civil.

A meu ver, o que estd verdadeiramente em causa na “reemergéncia da
sociedade civil” no discurso dominante ¢ um reajustamento estrutural
das fungdes do Estado por via do qual o intervencionismo social, inter-
classista, tipico do Estado-Providéncia, ¢ parcialmente substituido por
um intervencionismo bicéfalo, mais autoritario face ao operariado ¢ a
certos setores das classes médias (por exemplo, a pequena burguesia
assalariada) e mais diligente no atendimento das exigéncias macroe-
cond-micas da acumulagio de capital (sobretudo do grande capital). E
inegavel que a “reemergéncia da sociedade civil” tem um nucleo genuino
que se traduz na reafirmacao dos valores do autogoverno, da expansao
da subjectividade, do comunitarismo e da organizagdo auténoma dos
interesses e dos modos de vida. Mas esse nucleo tende a ser omitido no
discurso dominante ou apenas subscrito na medida em que corresponde
as exigéncias do novo autoritarismo. (Santos, 1996:124).

Na América Latina, o processo de democratizagdo politica nao foi
acompanhado por uma ampliacdo da participacdo popular no debate e
defini¢do do modelo de desenvolvimento econdmico e social. Os paises
latino-americanos estdo presos a um reiterado ciclo de heteronomia, com
fraca regulagdo do Estado na redugao das desigualdades sociais. Esperar da
sociedade civil um alto grau de reflexividade, no sentido que Giddens atribuiu
ao termo, pressupde alterar a sua relagdo com o Estado, ampliando as relagdes
democraticas, em que a cidadania se expresse no acesso a bens e servicos, bem
como no poder de efetiva representagdo politica das classes trabalhadoras.

A reforma do Estado em curso nos paises em desenvolvimento ndo
vem demonstrando uma ampliagdo da autonomia da sociedade civil, mas a
ampliacao do mercado, em que o processo de autonomia dos individuos ¢
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cerceado pela desigualdade social. A ampliagao do bem-estar social é uma
necessidade nos paises em desenvolvimento e requer investimentos publicos,
bem como agdo efetiva das politicas publicas, especialmente na reducdo dos
riscos sociais referentes as areas da satde, educacdo, nutri¢do e seguranca.
A efetiva participagdo da sociedade civil nos espagos de deliberagdo sobre
a condugao das politicas publicas ndo retira os deveres do Estado, como
Perry Anderson (1995:200) colocou:

Se nem sempre ¢ aconselhavel entregar a provisdo de servi¢os publicos
ao Estado centralizado, a extragdo dos recursos necessarios para financiar
estes servigos, esta sim, ¢ uma funcéo intransferivel do Estado. Mas,
para isto se precisa de um Estado duro e disciplinado, capaz de romper a
resisténcia dos privilegiados e bloquear a fuga dos capitais que qualquer
reforma tributaria deflagraria.

Certamente o Estado forte de que uma sociedade democratica neces-
sita, dentro de uma perspectiva progressista, esta relacionado com o grau
de intervencgdo que este Estado possa ter na regulacao das desigualdades
sociais. Os dados sobre a qualidade de vida da populag@o de um pais sdo
os melhores indicadores de seu desenvolvimento e modernidade. O Brasil
figura como um ponto negro dentro do cenario mundial, conforme os dados
sobre a desigualdade de renda e riqueza. Ha uma cronificagao da pobreza
no Brasil, que permanece no nivel de 40% da populag@o. O problema da
pobreza no Brasil vem sendo relacionado diretamente a auséncia de me-
canismos de distribui¢@o de renda ¢ oferta de ativos essenciais (educagao,
renda, crédito)??, aliada a manutencdo de baixo nivel de crescimento eco-
ndmico e alto custo com os gastos financeiros do Estado devido ao servigo
da divida publica.

Nao houve indicios de reversao do quadro social no Brasil durante
a década de 1990. Com a estabilizacdo monetaria, conseguida por meio da
implementacdo do Plano Real, o Brasil reduziu drasticamente o nivel de
inflacdo, o que é favoravel a classe trabalhadora, pois diminui a perda do
poder de compra dos salarios. Porém, o Plano Real agravou as condi¢des
de desemprego®** a0 manter uma apreciagdo cambial®*® ¢ juros altos, desfa-
vorecendo a retomada do crescimento econdmico. Este ajuste da economia
nao foi favoravel as contas publicas. Sem a inflacdo, o déficit ficou evidente,

23 Ver Cadernos Adenauer, n° 1. 2000. Pobreza e politica Social.

24 A taxa de desemprego cresceu durante toda a década de 1990. Em dezembro de 2004 o
IBGE registrou 9,6% da forga de trabalho em situacdo de desemprego.

225 No periodo de 1994 a 1998 o cambio apreciado favoreceu o desequilibrio na balanga
comercial.
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levando o governo a defender um ajuste orcamentario. Dentro da proposta
de ajuste orgamentario, passou a ser defendida a necessidade de reducdo
das despesas com a area social.

O discurso de buscar a eficiéncia por meio da transferéncia dos servigos
sociais ndo exclusivos do Estado para a responsabilidade direta da sociedade
civil oculta, ideologicamente, que a grande preocupagdo € com o ajuste orca-
mentario, € ndo com uma crescente autonomia da sociedade civil com relagao
ao Estado. Num ambiente de contracdo dos salarios reais, desemprego e
baixo nivel de crescimento econdmico, isso revela uma agao regressiva no
que se refere a distribui¢do de rendas dentro do pais.

A andlise do processo de desestatizacdo dos servigcos sociais proposto
pelo governo FHC evidencia o seu carater conservador e regressivo frente ao
padrio de desigualdade social que impera no pais. A busca da eficiéncia dos
servigos publicos figurou como mascara ideologica para ocultar o descom-
promisso do Estado com a mudanca nos padroes absurdos da concentragio
da renda e riqueza dentro do pais.

Com o discurso ideologico da eficiéncia, o Programa Nacional de Pu-
blicizacao, proposto pelo Ministério da Administragdo Federal e Reforma do
Estado?®, na gestdao do ministro Luiz Carlos Bresser Pereira, foi oficializado
por meio da Lei n® 9637/98%7. O objetivo do programa era uma mudanga
radical na operacionalizagdo dos servigos publicos de satude, educacdo,
cultura, pesquisa e meio ambiente, demonstrando um carater privatizante,
pela transformacgdo das entidades estatais (todos niveis) em Organizagdes
Publicas Nao-Estatais — OPNE, chamadas de OS — Organizagdes Sociais,
por intermédio do discurso de autonomia para a sociedade civil.

Segundo Bresser Pereira (1996), a OPNE — Organizacao Publica
Nao Estatal — ou simplesmente OS — Organizagao Social, ¢ uma espécie de
ONG, institui¢do sem fins lucrativos, que firma contrato de gestdo com o
poder publico para receber dotacao orcamentaria. Porém, a OPNE (ou OS)
ndo se confunde com o Estado — pois ¢ uma organizagao de direito priva-
do, voluntaria, surgida da sociedade civil, que, em parceria com o Estado,
operacionalizara os servigos sociais.

A implementagdo de Organizagdes Sociais é uma estratégia central do
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado.[...] a crescente absor-
¢ao de atividades sociais pelo denominado terceiro setor (de servigos ndo
lucrativos) tem sido uma marca recorrente em processos de reforma do

226 Este ministério foi extinto no segundo mandato do governo FHC, sendo que suas fungdes
foram repassadas para a Secretaria de Estado da Administracdo e do Patrimonio — Seap.

227 Publicada no Didrio Oficial da Unido, 18 de maio de 1998, Segdo 1, p. 8.
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Estado nas democracias contemporaneas [...]. Assim, o propdsito central
do Projeto Organizagdes Sociais ¢ proporcionar um marco institucional
de transicdo de atividades estatais para o terceiro setor e, com isso,
contribuir para o aprimoramento da gestdo publica estatal e ndo-estatal.
(Brasil, Cadernos MARE. v. 2, 1998).

O discurso do governo FHC??® colocou que o Estado, ndo sendo o
unico responsavel pela operacionalizagdo dos servigos de satude, educagao,
cultura, meio ambiente, pesquisa ¢ tecnologia, deve assumir a tarefa de
facilitador do processo, subsidiando as iniciativas da sociedade civil. Para
o governo FHC, a sociedade civil tem plenas condi¢des de manter com
regularidade os servigos sociais, com maior eficiéncia e reducdo de custos
que o Estado. A esfera publica foi identificada como ineficiente, e o setor
privado, mesmo o publico ndo estatal, as entidades filantrdpicas, como os
portadores da eficiéncia gerencial.

Outro ponto do programa de publicizagdo ¢ a descentralizacdo dos
servigos ndo exclusivos do Estado. Assim, caberd um papel secundario a
Unido, j& que os servicos serdo de responsabilidade dos niveis estaduais e
municipais. A descentraliza¢do de recursos, no entanto, foi analisada como
um entrave ao poder de gestdo do nticleo estratégico do Estado, na esfera
federal. Assim, a polaridade da descentralizagdo do dever com a centrali-
zagao de recursos nao encontrou solu¢do no governo FHC, dada a reedicao
do FEF — Fundo de Estabilizacdo Fiscal*® ¢ que persiste no governo Lula
através da Desvinculagdo de Receitas da Unido — DRU, que retira recursos
da seguridade social para manter as metas de superavit primario e amenizar o
desequilibrio fiscal e financeiro do Tesouro Nacional, especialmente devido
aos gastos com a divida publica.

No Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, foram estabe-
lecidos trés tipos de propriedade: a privada; a publica e a publica ndo-es-
tatal. Bresser Pereira (1996:286) argumentou sobre a propriedade publica
nao-estatal:

No setor dos servigos nao-exclusivos de Estado, a propriedade devera
ser em principio publica ndo-estatal. Ndo deve ser estatal porque ndo
envolve o uso do poder do Estado. E ndo deve ser privada porque
pressupde transferéncias do Estado. Deve ser ptblica para justificar os

228 Conforme o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado e as publicagdes do MARE
sobre a reforma administrativa e a criagdo das organizagdes sociais. Ver Cadernos Mare —
Organizagdes Sociais.

22 Ver entrevista com o presidente Fernando Henrique Cardoso, Folha de S. Paulo, 2/
set/97.



subsidios recebidos do Estado. O fato de ser publica nio-estatal, por
sua vez, implicara a necessidade de a atividade ser controlada de forma
mista pelo mercado e pelo Estado. O controle do Estado, entretanto, sera
necessariamente antecedido e complementado pelo controle social dire-
to, derivado do poder dos conselhos de administra¢ao constituidos pela
sociedade. E o controle do mercado sera materializado na cobranca dos
servicos. Desta forma, a sociedade estara permanentemente atestando a
validade dos servicos prestados, a0 mesmo tempo em que se estabelecera
um sistema de parceria ou de co-gestdo entre o Estado e a sociedade civil.

A ampliacdo do espaco publico ndo estatal seria resultante da nova
forma de relagdo do Estado com a sociedade civil, novas formas de parcerias,
controle social e outra forma de democracia.

[...] no momento em que a crise do Estado exige o reexame das relagdes
Estado-sociedade, o espago publico ndo-estatal pode ter um papel de
intermediacdo ou pode facilitar o aparecimento de formas de controle
social direto e de parceria, que abrem novas perspectivas para a demo-
cracia. (Bresser Pereira, 1996:286).

Na proposta do governo FHC, caberia ao Estado apenas subsidiar os
servigos publicos e facilitar sua realizagao, com a redugao da esfera publica
estatal e ampliagdo do mercado. O Estado deve subsidiar os servigos da
area social, sem ser o responsavel pela sua operacionalizagdo. A atividade
desenvolvida pelas Organizac¢des Publicas Nao Estatais — OPNE (ou OS),
estaria submetida a um controle misto — Estado e mercado. O controle
do Estado fica a cargo dos conselhos de administragcdo das organizagdes
sociais, constituidos por entidades da sociedade civil e representantes do
Poder Publico, e o controle do mercado, pela cobranca dos servigos das
areas publicizadas.

Na Uniao, os servicos nao-exclusivos de Estado mais relevantes sdo as
Universidades, as escolas técnicas, os centros de pesquisa, os hospitais e
os museus. A reforma proposta ¢ a de transforma-los em um tipo especial
de entidade ndo-estatal, as organizagdes sociais. A idéia é transforma-los,
voluntariamente, em organizagdes sociais, ou seja, em entidades que
celebrem um contrato de gestdo com o Poder Executivo e contem com
autorizagdo do parlamento para participar do orgamento publico. [...]
O processo de publicizagdo devera assegurar o carater publico mas de
direito privado da nova entidade, assegurando-lhes, assim, uma autono-
mia administrativa e financeira maior. Para isto sera necessario extinguir
as atuais entidades e substitui-las por fundagdes publicas de direito
privado, criadas por pessoas fisicas. [...] As novas entidades receberdo
por cessdo precaria os bens da entidade extinta. Os atuais servidores da
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entidade transformar-se-30 em uma categoria em extingdo e ficarfio a
disposi¢do da nova entidade. O or¢amento da organi-za¢do social sera
global; a contratag@o de novos empregados sera pelo regime da CLT; as
compras deverao estar subordinadas aos principios da licitagdo publica,
mas poderdo ter regime proprio. O controle dos re-cursos estatais pos-
tos a disposi¢do da organizagao social sera feito por contrato de gestdo,
além de estar submetido a supervisao do 6rgao de controle interno e do
Tribunal de Contas. (Bresser Pereira, 1996:286-87).

O governo FHC, na proposicao do Programa de Publicizagdo, Lei n°
9637/98, enfatizou a necessidade de dar maior autonomia para a execucao
dos servicos da area social como condig@o para elevar a qualidade desses
servigos e reduzir seus custos, alegando que ndo se tratava de privatizar, pois
as OS ndo poderdo distribuir lucros?® A proposta de publicizar as univer-
sidades nao foi efetivada devido a forte resisténcia deste segmento, que se
mostrou combativo na defesa da universidade ptblica e gratuita. Conforme
afirmagdes de Bresser Pereira, as universidades federais foram espagos de
resisténcia a proposta das organizagdes sociais, 0 que para ele expressa a
cultura burocratica conservadora das elites, que impede a melhoria dos
servigos publicos.

No nivel federal, em relagdo as organizagdes sociais, tornou-se claro,
desde meados de 1995, que ndo seria possivel implanta-las nas univer-
sidades federais, dada a resisténcia dos professores e funcionarios, que
identificaram a publiciza¢ao proposta com um processo de privatizagao.
Na verdade, a resisténcia a mudancga nessa area esta ligada a concepgao
burocratica do Estado brasileiro, ainda prevalecente em nossas elites,
segundo a qual certas institui¢des que prestam servigos fundamentais ao

20 A discussdo sobre a privatizagdo ou ndo dos servigos publicos foi objeto de andlise dos
juristas no II Congresso Interamericano sobre a Reforma do Estado ¢ da Administragdo
Publica, promovido pelo CLAD — Centro Latinoamericano de Administracion para el De-
sarrollo, na Venezuela, em outubro/97. O professor Paulo Modesto apresentou uma defesa
da proposta do Mare sobre as OS, evidenciando que a propria Constituigdo Federal prevé
acdes integradas do Estado com a sociedade civil na area social, por meio de convénios de
cooperagdo. Modesto chama a atengao para a incorreta denominagdo do contrato de gestdo,
ja que, em seu entendimento, o contrato prevé interesses contraditorios, € o convénio, uma
similidade de interesses. Conclui, no entanto, que as OS ndo sdo privatizagdes do Estado,
uma vez que este continuara a repassar recursos or¢amentarios ¢ a ter o controle dos bens
publicos, que serdo cedidos para as OS somente na vigéncia do contrato de gestdo. Ainda
coloca como ponto central a proibig¢ao de lucro pelas OS, o que as diferencia dos programas
de privatizagdo. O texto de Paulo Modesto, que foi assessor especial do ministro Bresser
Pereira, foi acessado via internet — pagina do Mare em outubro de 1997. Titulo do texto:
Reforma administrativa e marco legal das Organizagdes Sociais no Brasil.
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Estado, e por ele sdo pagas, como € o caso das universidades federais,
devem ter o monopolio das receitas do Estado naquele setor — no caso,
o monopdlio dos recursos destinados ao ensino e a pesquisa. Enquanto
esse tipo de cultura burocratica ndo for mudada, enquanto ndo houver o
amplo entendimento de que quem presta servigo ao Estado deve fazé-lo de
forma eficiente e competitiva, sera dificil transformar o estado brasileiro
em uma instituicdo realmente democratica, a servi¢o dos cidadaos, e nao
em uma organizagdo a servigco dos funcionarios e capitalistas que t€m
poder suficiente para privatiza-lo. (Bresser Pereira, 1996:294).

Areforma administrativa foi uma medida necessaria para que a trans-
feréncia de servidores publicos pudesse ser prevista na Lei n°® 9637/98. O
corte de despesas com folha de pagamento e a busca de redugao do nimero
de funcionarios publicos sera favorecido com a criacdo das organizagdes
sociais, ja que os servidores que permanecerem no setor publico apds a
transferéncia para as OS entrardo para o rol de cargos em extingao.

No caso do Parana, o governo Jaime Lerner instituiu a publicizagao
em varias areas, como: o Paranaeducagdo, Parana Tecnologia e o Paranaci-
dade, seguindo a proposta do governo federal. Sem nos determos em uma
analise mais apurada dessas mudangas no Parana, apenas ilustramos os
pontos relevantes desta publicizagdo na area da educagdo, conforme a Lei
n° 11.970, de 19/12/97.

Art. 1° Fica instituido o PARANAEDUCACAO, pessoa juridica de
direito privado, sob a modalidade de servico social autonomo, sem fins
lucrativos, de interesse coletivo, com a finalidade de auxiliar na Gestao
do Sistema Estadual de Educagdo, através da assisténcia institucional,
técnico-cientifica, administrativa e pedagogica, da aplicacdo de recursos
orcamentarios destinados pelo Governo do Estado, bem como da captagao
e gerenciamento de recursos de entes publicos e particulares nacionais
e internacionais.

Na Lei n°® 11.970/97, sobre o Paranaeducac@o?®!, ha no artigo 15, §
1°, a previsdo de plena autonomia de gestao:

I — permitir a Diretoria Executiva capacidade para contratar, administrar
e dispensar recursos humanos, inclusive para as atividades de ensino e
pesquisa geridas pelo PARANAEDUCACAO, sob o regime da CLT, de

21'Na Lei n°. 11.498 de 30/7/96, sobre o Paranacidade, o Cap.V, art.15, tem conteudo seme-
lhante ao do Paranaeducagdo no que se refere aos recursos humanos, licitagdo simplificada
e prazo de vigéncia de vinte anos. O art. 17 também prevé a venda de produtos e servigos. O
Paranacidade tem como objetivo amplo o desenvolvimento urbano, regional ¢ institucional
dos municipios do Estado do Parana.
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forma a assegurar a preservagdo dos mais elevados e rigorosos padrdes
técnicos de seus planos, programas, projetos e atividades, bem como de
seus produtos e servigos;

IIT — permitir a Diretoria Executiva estabelecer processo de compra de
materiais e servicos mediante procedimentos licitatérios simplificados,
observados os principios inscritos nas Constitui¢des e na legislacdo
atinente em vigor, em especial a Lei Federal 8.666/93, ou a que lhe vier
suceder, publicando as normas em Didrio Oficial do Estado.

§ 3. O contrato de gestdo, que tera prazo de 20 (vinte) anos, podera ser
modificado, de comum acordo entre as partes que o subscreverem, no
curso de sua execucdo, para incorporar ajustamentos aconselhados pela
supervisdo ou pela fiscalizagao.

§ 4. O contrato de gestio s6 podera ser modificado, por motivo impera-
tivo, apds 10 (dez) anos de vigéncia, constituindo-se para apreciar tais
alteragdes uma comissdo especial, composta pelo Secretario da Educa-
¢do, como representante do Governo do Estado, um Deputado Estadual,
indicado pelo Presidente da Assembléia Legislativa, um representante
da Associagdo de Pais e Mestres, sendo presidente um integrante do
Ministério Publico.

A Lein® 11.970/97 prevé no art. 17, como fontes de receitas para o
Paranaeducacao, entre outras, os “recursos provenientes da venda de seus
produtos e da prestagcdo de servigos”. Quanto a transferéncia de recursos
humanos do estado para o Paranaeducag@o, prevé que o funcionario podera
optar entre continuar sob o regime juridico Uinico ou passar para o regime
da CLT (art.18, § 3°).

No caso do Paranaeducag@o ndo houve a extingdo de uma entidade
estatal para sua criagdo. Este servigo social autonomo se vinculou a Secre-
taria de Estado da Educagao, por meio de contrato de gestao que subscreveu
com o estado do Parana.

A prefeitura de Curitiba, em conformidade com o governo federal e
estadual, também criou o Programa Municipal de Publicizagao, oficializado
pela Lei n® 9.226, de 23/12/1997.

Art. 1°. Fica o Poder Executivo autorizado a qualificar como Organizagoes
Sociais, as entidades constituidas sob a forma de fundag@o, associagao
ou sociedade civil, com personalidade juridica de direito privado, sem
fins lucrativos, cujas atividades sejam relacionadas com as areas social,
educacional, ambiental, de desenvolvimento cientifico e tecnologico,
cultural, esportiva e de saude, atendidas as condigdes estabelecidas
nesta lei.



Paragrafo tnico: Os servigos de assisténcia médica em Unidades de Satude
mantidas pelo Municipio de Curitiba, e aqueles inerentes a educagao,
assim entendidas as atividades desenvolvidas a nivel educacional
prestadas aos alunos da Rede Municipal de Ensino, ndo poderdo ser
atribuidos as Organizagdes Sociais.

Conforme foi divulgado pelo Ministério da Administragao Federal
e Reforma do Estado®?, a transformagdo das institui¢des publicas estatais
em organizagdes sociais buscava dar maior agilidade ao setor de servigos
subsidiados pelo Estado, pois as OS estdo entdo mais proximas das regras
do setor privado, como podemos constatar:

Do ponto de vista da gestdo de recursos, as organizagdes sociais nao estao
sujeitas as normas que regulam a gestao de recursos humanos, orgamento
e finangas, compras e contratos na administragdo publica. Com isso, ha
um significativo ganho de agilidade e qualidade na sele¢do, contratagao,
manutencao e desligamento de funcionarios, que, enquanto celetistas,
estdo sujeitos a plano de cargos e salarios e regulamento proprio de cada
organizagao social, ao passo que as organizacdes estatais estio sujeitas as
normas do Regime Juridico Unico dos Servidores Publicos, a concursos
publicos. (Brasil, Mare, 10/10/97)*3.

Do conjunto de objetivos apresentados pelo governo FHC, ficou evi-
dente uma proposta em que o Estado “subsidia” as a¢des ofertadas por enti-
dades privadas e que a sociedade deve participar financiando e comprando
os servicos de que precisa. O governo chamou de publicizagdo o processo
em que o Estado se fortalece, mas ndo na prestagdo de servigos sociais, €
sim na transformacao de tudo o que antes era servico publico em institui¢cao
privada. Esta foi a dire¢@o do governo FHC na area social.

Ha um campo de lutas dentro da sociedade que perpassa o Estado.
Podemos verificar que a proposta de reforma do Estado e o corte do investi-
mento na area social teve continuidade no governo Lula (2003). No entanto,
os segmentos organizados da sociedade civil vém conseguindo manter os
direitos sociais, evitando a desconstitucionalizagdo da responsabilidade do
Estado. Podemos exemplificar a luta da area da satide contra a proposta de
desvincular as receitas orcamentarias, a proposta de criagdo de um Sistema

232 Ver também a revista do MARE, n° 1, maio/98 — Reforma Gerencial. No segundo man-
dato do governo FHC as atribuigdes do MARE foram repassadas para a SEAP — Secretaria
de Estado da Administragdo e do Patrimonio, que continuou a editar a Revista Reforma
Gerencial.

23 Texto veiculado na pagina www.mare.gov.br Organizag¢des Sociais —um novo modelo de
parceria Estado — Sociedade. Acesso em 10/10/97.
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Unico de Assisténcia Social, construindo uma rede publica de atendimen-
to social, a defesa da escola publica por meio da vinculagdo de receitas
para o ensino fundamental e a discussdo da reforma universitaria. Porém,
¢ preciso analisar os desafios em cada contexto historico, pois o avango
da democracia no Brasil depende da reducdo dos niveis de desigualdade
social, universalizando a cidadania como partilha da riqueza socialmente
construida. A mobilizag¢@o consciente da sociedade civil ¢ imprescindivel
para a consolidag¢do da democracia. Construir a vontade geral pressupoe
articular os espagos pluralistas por onde se edifica uma nova hegemonia
centrada na idéia da igualdade social.



Consideragoes finais

A discussdo sobre o Estado continuara em pauta enquanto os homens
viverem numa sociedade onde a esfera publica e a privada se distinguem
pela diferencga entre o interesse privado e o geral. A regulagdo da vida social
tornou-se mais complexa com o desenvolvimento do capitalismo, exigindo
institui¢cdes capazes de atuar nos ambitos nacional e internacional, levando
a redefini¢des no poder do Estado-nagao.

A globalizacao do capital interfere nos processos de reforma do Esta-
do, redefinindo os modos de organizagdo da sociedade atual. As mudancas
que estdo ocorrendo a partir do final do século XX nao tém evidenciado
uma tendéncia progressista, no sentido da constru¢do de um mundo mais
igualitario. O que se percebe ¢ a sedimentag¢do de uma ordem social mais
desigual e conflituosa.

As possibilidades de constru¢do de um mundo igualitario esbarram nos
limites da racionalidade do capital, da incessante busca do lucro. O fetiche
da mercadoria extravasa a producdo material e penetra no sistema de valo-
res, imagens e simbolos da sociedade capitalista. A producdo sob a forma de
mercadoria subordina as necessidades humanas a logica do mercado global.

O medo de ser excluido da “ordem global” funciona como um instru-
mento de pressdo na construcdo da consciéncia historica da humanidade e
interfere nas opgoes locais dos diferentes paises, favorecendo os processos
de padronizagdo do capital as custas da diversidade humana. Sob a aparén-
cia de um mundo homogeneizado pela padronizagdo do capital existem as
relagdes sociais conflituosas e a violéncia. O mundo do ter, ao se sobrepor
ao mundo do ser, limita a ética ao egoismo individualista, favorecendo a
reificagdo das relagdes sociais, tal como Marx colocou: “Uma relagao social
definida, estabelecida entre os homens, assume a forma fantasmagorica de
uma relagdo entre coisas” (1984:81).

O Estado, como uma instituicdo central da sociedade capitalista,
também tornou-se alvo da padronizag¢ao imputada pela légica reificada do
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capital. Colocou-se como imperativo a construgao de um tinico modelo de
Estado, voltado para o mercado. Esta ¢ a padronizag@o buscada pelo capital
na esfera do Estado. Apesar da diversidade dos paises, procura-se impor
um unico receituario para a reforma do Estado. Por ser uma receita tinica,
sua aplicacdo em realidades diversas torna-se uma injusta padronizagdo que
submete os paises, especialmente os mais pobres, a essa logica reificante. A
reforma do Estado, ao expressar a forga da racionalidade capitalista, busca
submeter as necessidades humanas mais essenciais a logica do mercado.
Os valores da eficiéncia, da concorréncia e da competitividade passaram
a ser considerados necessarios para regular esferas nas quais se buscava
implementar a logica dos direitos humanos. A idéia de seguridade social,
ao buscar estabelecer limites a sede de lucro, aparece como uma heresia
para o capital. No entanto, ¢ preciso indagar sobre a sustentabilidade de
uma sociedade fundada na desigualdade e na exclusdo. A banalizacdo
da violéncia cotidiana parece indicar que existem limites para que uma
sociedade permaneca profundamente desigual. Na “ordem capitalista” da
sociedade globalizada, os excluidos permanecem querendo entrar no jogo,
mesmo que pela porta dos fundos. O mundo do crime e o trafico de drogas
crescem quando a capacidade de integracdo social diminui.

Recuperar a utopia da constru¢do de um mundo igualitario tornou-se
uma necessidade pratica na luta contra o avanco da banalizacdo da violéncia
a que estdo submetidos os homens na alvorada deste novo milénio. A l6gica
da produgdo de mercadorias tem que ser submetida a logica da producdo
para suprir necessidades humanas. Para Marx**, essa ¢ uma possibilidade
do desenvolvimento social, ndo um resultado inevitavel, pois depende da
luta politica que suplante a logica do capital. Neste sentido, o Estado deve
ser um instrumento para a constru¢ao de um novo pacto, firmado pela légica
da constru¢ao de um mundo democratico que promova a igualdade social, a
pluralidade politica e a autonomia do cidadao. A reforma do Estado ndo pode
ser aceita como uma exigéncia que afirme a 16gica da mercadoria®*. Gramsci,
ao falar sobre a necessidade da direcdo do bloco histdrico, permite pensar

24 A estrutura do processo vital da sociedade, isto é, do processo da produgdo material, s6
pode desprender-se do véu nebuloso e mistico no dia em que for obra de homens livremente
associados, submetida a seu controle consciente e planejado. Para isso, precisa a sociedade
de uma base material ou de uma série de condigdes materiais de existéncia, que, por sua
vez, s podem ser o resultado natural de um longo e penoso processo de desenvolvimento.”
(Marx [1867], 1984:88).

25 Na logica da mercadoria, o valor de troca sobrepde-se ao de uso, as necessidades humanas
sdo submetidas as leis do mercado.



o Estado como um espaco a ser apropriado pelo movimento transformador,
sob a perspectiva de uma nova hegemonia. A reforma do Estado pode ser
encarada como um meio para mudar essa ordem desigual e excludente.
Neste sentido, € preciso imprimir na agdo politica a direcao transformadora
pensada por Gramsci.

O tema da reforma do Estado no Brasil tem especial importancia.
Pensada a partir de uma perspectiva progressista, ¢ necessaria para a cons-
trugdo de uma nova sociabilidade no pais. No Brasil, urge a criagdo de
uma reforma do Estado no sentido de garantir a democracia e ampliar os
processos de inclusdo social.

O rumo dado a reforma do Estado pelo governo FHC reiterou a inser-
c¢do subalterna do pais na economia globalizada. As medidas de abertura ir-
restrita da economia, sem um programa voltado para estimular o crescimento
das exportacdes, serviu para fragilizar o balango de pagamentos e agravar a
divida publica. A privatizagao de setores antes considerados estratégicos ndo
serviu para estimular o processo de crescimento econdmico, com a elevagao
no grau de ocupacao da forca de trabalho, mas sim para reforcar os indices
de desemprego, queimando as reservas patrimoniais do pais sem construir
nada no lugar, nem mesmo resolvendo a questdo da divida publica.

No Brasil, o Estado historicamente favoreceu os processos de acu-
mulagdo, negando sua tarefa de regulador na distribui¢do da riqueza so-
cialmente produzida no pais. O or¢amento publico sempre foi canalizado
para a criagao das “externalidades necessarias ao processo de produgao”,
e apenas de forma secundaria para a criagao das “externalidades sociais”,
que representam o conjunto de investimentos em infra-estrutura social e
na melhoria da qualidade de vida da populacao do pais. O Brasil ainda ¢ o
pais dos sem-escola, sem-teto, sem-terra e sem-emprego. E mesmo assim
se divulga a ideologia que prega que ¢ preciso reduzir a acdo do Estado e
ampliar o mercado.

N2ao ha como concordar com uma reforma do Estado que ndo avancga
na conquista da cidadania, entendida como esfera inalienavel do individuo
dentro da sociedade. Num pais de ndo-cidaddos, o Estado torna-se instru-
mento de opressao e marginalizagdo social. Essa tem sido a reiterada forma
de ser do Estado no Brasil, um Estado voltado contra a cidadania.

A gravidade do quadro social nos leva a concordar com Delfim Netto,
pois até os setores conservadores ja comecaram a denunciar que o barco
estd fazendo 4gua no Brasil.

Toda economia apdia-se numa base fisica. Vamos representéa-la por este
parafuso que esta sobre minha mao. A Uinica coisa que vai sobreviver é
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o trabalho feito pelo produtor de bens reais — de parafusos, por exemplo.
Este cidaddo é tratado hoje, no governo, a pontapés no traseiro. E visto
como um chato. Vai ao governo reclamar um cadmbio mais favoravel, um
crédito, um juro mais baixo, aquela choradeira. O governo fica furioso.
Prefere o gravatdo que vende papel, ndo pede nada e ainda agradece
entusiasmado o aumento dos juros [...] O problema ¢ que em cima de
cada parafuso de verdade ha, na economia mundial, dez parafusos de
papel. Quando a papelada pegar fogo vai sobreviver o chato que vive
no mundo da realidade. E esse o ajuste que vai acontecer no planeta,
mais dia, menos dia. Ou alguém imagina que numa economia global,
cuja producdo aumenta 3%, sua representacao global pode crescer 30%?
(Netto, 998b:188).

E preciso resgatar a capacidade de indignagdo frente as mazelas so-
ciais, discordar do movimento conservador que busca naturalizar a pobreza,
difundindo a idéia de que a eficiéncia do mercado ¢ a inica ldgica aceitavel
para a sociedade. O poder do capital financeiro nao pode subordinar a pro-
ducdo de coisas Uteis ao bem-estar social, a geragao de postos de trabalho
¢ a distribuicdo da riqueza e da renda.

Areforma do Estado que o Brasil precisa ¢ aquela que construa a cida-
dania para todos, que possibilite um pacto social contra a violéncia e com o
resgate da autonomia do pais. E possivel construir um pais mais igualitério.
E com esta certeza que devemos procurar novos caminhos. Contra a padro-
nizagdo do capital é preciso resgatar a potencialidade da l6gica humana. Nao
podemos aceitar como fatalidade o processo de globalizagdo do capital que
anula a diversidade humana. Existem opgoes internas, mesmo num ambiente
de restri¢des externas. Neste sentido, € preciso reinventar a nossa historia,
como uma histdria voltada para a constru¢do de uma sociedade igualitaria
e efetivamente democratica.

Ainda ¢ cedo para uma avaliagdo sobre o governo Lula, porém nao po-
demos deixar de constatar que nos primeiros anos de seu governo (2003-04),
o Brasil teve a impressao de que nada mudou além do discurso e da a¢do do
PT. Os setores comprometidos com a construcdo de um pacto democratico e
igualitario estdo em alerta, como comprovam as recentes criticas que Maria
da Conceicao Tavares e Francisco de Oliveira, entre outros, ja colocaram
ao governo Lula. O governo ndo ampliou os gastos sociais, a imprensa na-
cional e os institutos de pesquisa®® ja apontam a fragilidade da atuagdo do
governo na area social, apesar do aumento da arrecadagdo de impostos. O

26 Ver Ipea, disponivel: www.ipea.gov.br — Boletim de Politicas Sociais, dez/2004.



carro-chefe do governo na area social, o Programa Fome Zero, adquiriu um
carater compensatorio e com forte apelo publicitario. Depois de dentincias
de corrupgao, foram unificados os programas de transferéncia de renda, com
a criacao do Bolsa-familia, em outubro de 2003. Porém, ndao houve avangos
na mudangas de aspectos estruturais que favorecem a concentragao de renda
e da riqueza. O baixo crescimento da economia — uma vez que o PIB em
2003, medido pelo IBGE, ficou em 0,5% — indica que a meta do governo ¢
a estabilidade monetaria, com a conten¢ao do consumo interno. Para 2004
foi estimado um crescimento econdmico de 5% do PIB, sem atingir a meta
para geracdo de postos de trabalho, sendo que foram gerados um total de
1,5 milhdo de vagas, abaixo da previsao feita pelo governo, de 1,8 milhao,
sendo que a taxa de desemprego, medida pelo IBGE, ficou em 9,6% em
dezembro de 2004. Em 2005 o governo passou a restringir o consumo € o
investimento, elevando as taxas de juros (a Selic em fevereiro de 2005 ficou
em 18,75%), e sinalizando que continuara a manter a meta de controle da
inflagdo, mesmo que com perdas no emprego ¢ renda dos trabalhadores. A
condugao da politica econdmica tem se mostrado conservadora, voltada para
o ajuste fiscal que possibilite a geragdo de superavit primario, canalizado
para pagar a divida externa.

Devemos registrar que no plano das negociagdes exteriores o governo
Lula vem buscando novos aliados, apresentando resisténcias as pressdes
do governo norte-americano na questio da Alca e propondo ao FMI que os
recursos para infra-estrutura sejam considerados investimentos e ndo gasto
publico. Buscando elevar os investimentos em infra-estrutura, o governo
aprovou medidas para viabilizar a parceria publico-privada. Se ndo ha o que
comemorar na area social nos dois primeiros anos deste governo, € preciso
prudéncia na analise para poder enxergar que existe uma movimentagao
na sociedade civil reclamando as promessas da democracia. A luta pela
igualdade social continua, mas analisar o governo Lula exige uma nova
pesquisa e um outro livro.

E assim como na vida privada se diferencia o que um homem pensa e
diz de si mesmo do que ele realmente € e faz, nas lutas histéricas deve-se
distinguir mais ainda as frases e as fantasias dos partidos de sua formagao
real e de seus interesses reais, o conceito que fazem de si do que sdo na
realidade. (Marx, 1978:45-6).
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