APRESENTACAO

A reforma do Estado tornou-se um tema central nos anos 90. Diante da
crise endégena do Estado e do desafio representado pela globalizacio, que
limitava a autonomia dos Estados nacionais, economistas e cientistas politicos
passaram a analisar as causas e a natureza da reforma institucional em curso,
cujo objetivo seria, para uns, reduzir o Estado ao minimo, para outros, recons-
truf-lo para que possa fazer frente as novas realidades do mercado global.

Os membros do Conselho da Reforma do Estado, 6rgio assessor da Pre-
sidéncia da Repiblica do Brasil formado por personalidades da sociedade
civil sem vinculo com o Estado, entenderam que este tema era relevante, mas
que estava lhe faltando uma dimensao fundamental: a social. Se o Estado esta
em transformagio, dada a crise pela qual passou e dado o desafio representado
pela globalizagio, também a sociedade se transforma aceleradamente neste
fim de século. Nestes termos, quais as relagoes entre os dois fendmenos? A
sociedade civil continua a ser o objeto da regulagdo empreendida pelo Esta-
do, ou esti se transformando em agente da reforma do Estado? Nesse pro-
cesso, qual a importincia da statecraft, ou seja, da visdo e competéncia dos
reformadores? Esta claro que um novo contrato social estd sendo negociado.
Quais as opgdes basicas com que se defrontam Estado e sociedade? Na era da
informacao, pode-se pensar em um Estado-Rede? Como sobrevivera o Estado
diante das ameagas representadas pelo neoliberalismo? E como podera ele
tornar a ser parte de um pacto voltado para o desenvolvimento? Serd preciso
para isto uma reinvengio solidaria e participativa do Estado, ou poderemos
continuar a avangar no sentido do individualismo e da exclusio? Quem sio
os atores da mudanga? As elites? Uma sociedade civil entendida de forma
ampla, ou uma sociedade civil reduzida ao Terceiro Setor? E 0 que é necessi-
rio defender? Se o século XX foi o século da tecnologia e da violéncia, foi
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também o da democracia: logo, como avancar na afirmacio dos direitos de
cidadania? Além de defender o cidaddo contra um Estado poderoso, afirman-
do os direitos civis especialmente dos pobres e das minorias, ndo estard na
hora de defender o Estado contra sua captura por interesses particulares, ou
seja, afirmar o direito republicano que cada cidaddo tem de que a res publica
seja utilizada de forma publica? E, nesse processo, no sera necessario reto-
mar a luta pelos direitos sociais, que foram enfraquecidos pela crise do Esta-
do e pelo avango do credo neoliberal?

Estas sdo algumas perguntas que os ensaios presentes neste livro procuram
responder. Estes ensaios foram apresentados ao seminério “Reforma do Esta-
do e Sociedade”, organizado pelo Conselho da Reforma do Estado e pelo
Ministério da Administracio Federal e Reforma do Estado em Sio Paulo,
entre 16 e 18 de maio de 1998. Os trabalhos teéricos sio predominantes, mas
h4 também estudos de caso, que ilustram com rara felicidade as transforma-
¢Oes em curso.

Além da alentada Introdugio, na qual os trés organizadores do seminario
apresentam sua visio geral do problema, a partir, inclusive, dos trabalhos apre-
sentados, o livro esti divido em trés partes.

Na primeira parte, “Negociando um novo contrato social”, os autores
discutem temas como a atual transicio histdrica e as opges institucionais com
que se depara a sociedade, o impacto da globalizagdo e da era da informagio
no Estado, a tensio ideoldgica representada pelo neoliberalismo, a tendéncia
a formacio de parcerias entre Estado e sociedade, e as condigdes para o sur-
gimento de um novo pacto social, nos quadros de uma reinvengao solidéria e
participativa do Estado.

E em relacdo aos atores da renegociagdo, hd uma tendéncia, em diversos
trabalhos que fazem parte deste livro, a vé-los como uma alternativa entre o
Estado e o mercado. Na verdade, como é colocado em um dos textos da
Introdugio, Estado e mercado estao lado a lado quando se trata de examinar
os mecanismos de coordenagio da economia. Quando, entretanto, se trata de
examinar a composigdo de um Estado nacional ou pais e os diversos papéis
representados por entidades sociais, podemos vé-lo como composto do Esta-
do e da sociedade, cujo aspecto politico é a sociedade civil. E necessério,
portanto, distinguir o Estado-Nagao, enquanto entidade politica nacional, do
Estado que é sua instituigdo e a organiza¢io principal ao lado da sociedade
civil. No que concerne a sociedade, os trabalhos deste livro enfatizam, em
especial, o Terceiro Setor, constituido por entidades sem fins lucrativos e or-
ganizagdes de servigo, como escolas ou hospitais; por entidades de represen-
tacdo de interesse, como os sindicatos, e por organizagdes de controle social,

como as ONGs. Conclui esta primeira parte um texto propondo a reinvencio
do Estado.
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Na segunda parte, “Em defesa do cidado”, o problema do judiciario é o
mais abrangente da democracia e da cidadania, € central para definir a relagio
Estado—sociedade. Um Estado é democratico na medida em que a sociedade é
nele devidamente representada, na medida em os direitos de cidadania sao
garantidos. Em paises em desenvolvimento, nos quais a democracia ndo esta
ainda consolidada, os direitos cléssicos de cidadania — direitos civis e politi-
cos — sdo formalmente garantidos, mas sio efetivos apenas para os ricos. Em
relagdo aos pobres, ndo apenas seus direitos sociais sdo precariamente afir-
mados, também seus direitos civis e politicos estio sendo continuamente des-
respeitados. Por outro lado, um novo direito de cidadania esta surgindo — o
direito a res publica. Este é o direito que cada cidadio tem, o de que o patri-
monio pablico seja utilizado no interesse geral, em vez de ser capturado por
interesses particulares de grupos envolvidos em um incansavel esforgo de renz-
seeking, ou seja, de busca de rendas monopolistas derivadas do controle do
Estado.

Finalmente, na terceira parte, “Estudos de caso”, sdo enfatizadas a parti-
cipagdo e a parceria na realizagio de servigos e no controle social, por inicia-
tivas de entidades ptiblicas ndo-estatais do terceiro setor. As experiéncias abran-
gem um niimero variado de pafses, como o Brasil, a It4lia, os Estados Unidos
e os paises escandinavos.

Esperamos que com este livro estejamos oferecendo uma contribuicio
para o entendimento das relagdes entre Estado e sociedade neste fim de século.
Relagbes que estio mudando de natureza, na medida em que, de uma forma
ou de outra, a democracia tem avancado em todo o mundo. Quando isto
acontece, o Estado e suas elites deixam de ser os atores privilegiados, se nio
tnicos da histéria, enquanto cresce o papel da sociedade civil, que deixa de
ser apenas o objeto de regulagio do Estado para ser também o agente de sua
reforma.

O seminario que deu origem a este livro foi coordenado por um dos
membros do Conselho da Reforma do Estado, Jorge Wilheim, que é também
um de seus organizadores. Nesta oportunidade, queremos agradecer aos ad-
ministradores que, no Ministério da Administragio Federal e Reforma do
Estado, o ajudaram na coordenagio do evento: Carlos Pimenta, Ariane R.
Pinho e Francisca C. Moraes. Agradecemos também a Leticia Schwarz e Fre-
derico Carelli Brito, que tiveram um papel decisivo em providenciar as tradu-
cOes, rever os textos, e nos ajudar a organizar o livro.

Os Organizadores



| POR QUE REFORMAR
AS INSTITUICOES?

JORGE WILHEIM

Durante dois anos, o Conselho de Reforma do Estado, érgao consultivo
vinculado ao Ministério da Administragio e da Reforma do Estado, debateu
diversos problemas tépicos e controversos, no campo da ética, da previdén-
cia dos servidores, das novas agéncias reguladoras, da tributagio, da politi-
ca fiscal, da segurancga, elaborando pareceres e subsidios. Na maioria desses
assuntos, estavam os conselheiros labutando no campo da reforma dos pro-
cedimentos da administragdo publica. O objetivo, em cada caso, era melho-
rar o desempenho da maquina governamental para, ao final, melhor servir o
cidadio.

“Melhorar o desempenho” é também o critério e a visio que comumente
se tém ao falar-se em “reformas”; pensa-se sempre que é o Estado quem deva
se reformar, diminuindo os entraves burocraticos, sua freqiiente ociosidade,
suas despesas e seu déficit, a fim de proporcionar servicos melhores.

As preocupagdes e os objetivos acima foram, e continuam sendo, legiti-
mos e necessarios, e os resultados de tais melhoras, nada despreziveis, haja
vista a importincia da criacio das agéncias reguladoras e das organizagdes
sociais, destacando o conceito de “piiblico” do conceito de “estatal”, no rede-
senho da estrutura do governo. No entanto, a complexidade dos processos de
melhoria de desempenho fazia surgir perguntas de alcance mais amplo: para
adequar o Estado (e o governo) aos desafios contemporaneos, podem as re-
formas limitarem-se a melhorar o desempenho da méquina burocritica, a
modernizarem o aparelho do Estado? Qual o escopo dessas reformas e seu
papel no desenvolvimento? Qual o papel do Estado? Nio necessitariam as
demais esferas que compdem a nagio, isto €, os produtores e o seu mercado,
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a sociedade civil, também serem objeto de “reformas”, ou seja, de um re-
exame de seu papel e de seu desempenho, de sua forma de organizagio e
participagio no desenvolvimento? Qual o papel do governc na indugio de
parcerias e outras formas novas de articulagio entre os diversos setores da
sociedade? E, finalmente, qual o escopo, a razio de ser dessas reformas todas,
qual 0 seu contexto bistorico e sua perspectiva?

Para debater essas questdes, organizou-se um semindario internacional (Sio
Paulo, maio de 1998), cujas palestras mais essenciais constituem a maior par-
te do conteiddo do presente livro e ao qual solicitaram inscrigio quase mil
interessados, originirios de todos os estados do Brasil.

A amplitude da questio das reformas institucionais é fato novo a caracte-
rizar o final deste século. Ha cingiienta anos nio se considerava a sociedade
civil como protagonista criativa do desenvolvimento e poucas dividas havia
sobre o fato dos governos nacionais representarem a totalidade de suas na-
cOes, embora fosse necessario, para tal, ainda ignorar a existéncia de um Con-
tinente colonizado, a Africa. Eram poucas, embora existentes (Keynes, Po-
lanyi), as vozes que ji entdo apontavam para a possibilidade de futuras
alteragbes na estrutura de emprego decorrentes de transformagdes tecnoldgi-
cas. E ainda raras as vozes de cientistas a langar hipSteses sobre desastres
ambientais resultantes do modo de consumir e das tecnologias predatérias
com que a economia crescia.

Contudo, durante, ¢ especialmente, o final da década de 1960, desponta
com vigor o processo de emergéncia da sociedade civil, como protagonista
expresso, a exigir, primeiro, ser percebida e aceita (movimentos hyppies) e,
em seguida, pleiteando poder (movimentos de rua em 1968/1969), para fi-
nalmente assentar-se na posigao de participante critico organizado, com ini-
ciativas préprias ou participante de parcerias (organizagbes ndo-governamen-
tais, pertencentes ao chamado “Terceiro Setor” da sociedade): um longo
processo democratizante a forgar novas relagdes com o Estado.

Cabe assinalar, como fator indireto da ampliagido do espectro do tema
das reformas, o importante papel da inven¢ao da miniaturizagio do arquivo
de memoéria, mediante um chip (pastilha) de silicio, ensejando a diminuigio,
o barateamento e a explosiva multiplicagao de uso do computador. Quando
este foi associado ao sistema de satélites estaciondrios de comunicagio, ge-
rou-se a telemdtica e o mundo subitamente “encolheu”, no tempo e no espa-
co, criando-se o ambiente no qual progride a humanidade, conhecido como o
ambiente da globalizacao.

Viver no ambiente da globalizagio significa estar sujeito a simultaneidade
de eventos antigamente considerados distantes no espago e sucessivos no tem-
po, A aceleragio de todos os processos de tomada de decisdo, & multiplicagdo
da interagio de fatores, a um leque quase infinito de dados a disposigao. Essa
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interagio expande enormemente a transdisciplinaridade, alterando as fron-
teiras do conhecimento. Embora seja inegavel que, ao passarmos a viver no
ambiente da globalizagdo, adentrando uma era da informacdo, se estejam,
teoricamente, multiplicando as oportunidades de desenvolvimento, tampou-
co pode ser ignorada a crescente tensdo e os riscos que tal situagio estabelece,
dramatizando a histéria deste fim de século.

Com efeito, a generosa “universalizacio das oportunidades” veiculada
pela globalizagio informativa é ainda apenas tedrica; vastos setores € paises
inteiros ainda estao 4 margem de sua utilizagdo, excluidos de seus eventuais
beneficios. De outro modo, a disponibilidade de uma quantidade imensa de
dados nem sempre significa a apreensio de informagaes, isto é, do dado tor-
nado inteligivel. E estas ainda ndo correspondem, mecanicamente, a conheci-
mentos, pois estes exigem integrar informagdes de esferas, disciplinas e natu-
rezas diversas, inserindo-as em determinado contexto e colocando-as em
perspectiva. Sem falar de que raramente os conhecimentos logram ser trans-
formados em sabedoria... Os desafios e desdobramentos oferecidos pela era
da informagao na qual penetramos, embora ricos em potencial, por ora tam-
bém aumentam a tensdo decorrente dos riscos de interpretar dados e tomar
decisbes as pressas, sob pressdo, sem uma visio mais integrada e refletida,
sem uma percepgio da perspectiva histdrica, sem clareza suficiente de objeti-
vOos, sem uma inser¢o mais estratégica nas alternativas oferecidas pelo con-
texto histérico deste fim de século.

A precipitagio na tomada de decisbes sob pressio também decorre de
uma conjuntura histérica repleta de conseqiiéncias: o desaparecimento da
Uniao Soviética (1991). Sem entrarmos nos motivos de ordem nacional inter-
na que levaram i necessidade de uma reestruturagio (“perestroika”) da vida
politica e da economia desse pais e ao estilhagamento da unidade politico-
administrativa criada apds a revolugio soviética, parece-nos pertinente ao
presente texto assinalar algumas das generalizagdes que resultaram em todo o
mundo. A incapacidade de o regime soviético atender as modernas demandas
sociais e acompanhar o desenvolvimento tecnoldgico existente em outras eco-
nomias levou ao descrédito do planejamento estatal. As dificuldades de o
Estado conduzir o processo de transformagio da economia e vida nacional
criaram uma quase anomia, abrindo severas brechas em que penetraram indi-
viduos e organizagdes criminais, com consideréavel poder corruptor, levando
ao descrédito do Estado como mantenedor de um estado de direito.

De outro modo, a brusca diminui¢io do peso especifico da Rissia e de
outros pafses resultante do estilhagamento da Unido Soviética nos féruns in-
ternacionais resultou, além do bem-vindo fim da “guerra fria”, no reforco e
na predominancia quase hegemonica dos Estados Unidos e na gradual mu-
danga de estilo desse pais no trato diplomatico com os governos do ainda
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chamado “Terceiro Mundo”, por ndo mais precisarem contrapor-se com cau-
tela a um adversario concorrente, negociando apoios; em outros termos: o
Terceiro Mundo perdeu argumentos de negociagao politica, embora esteja se
reorganizando, 2 semelhanca da Europa, em associagbes geoecondmicas, a
fim de contrapor-se aos riscos de uma hegemonia mundial norte-americana.

Finalmente, o reconhecimento das deficiéncias do planejamento estatal
na Unido Soviética, mormente em seus aspectos tecnolégicos e econdémicos,
resultou na posigdo triunfalista dos que defendem as leis de mercado como
forma tnica de garantir o desenvolvimento. Como decorréncia, os préprios
ideais socialistas de justica e igualdade passaram a ser considerados supera-
dos, enquanto motores ideoldgicos.

Essa multiplicidade de fatores, estruturais e conjunturais, a caracterizar
as Gltimas décadas, sublinha a conveniéncia, para debater a questdo das refor-
mas, de nos determos sobre uma percep¢do da perspectiva histérica, pois é
dela que devem decorrer as respostas para as inevitiveis perguntas: “Refor-
mar por qué? Reformar para qué? Reformar para quem?”.

Dentro das limitagdes de escasso afastamento de um observador critico
contemporaneo, a atual década parece caracterizar-se menos por uma série
de ajustes do que por uma série de descontinuidades e rupturas. Ajustes, ne-
cessarios ou convenientes, tém de fato ocorrido: 1. as novas exigéncias de
uma economia de mercado globalizado na produgio e no consumo; 2. as
conseqiiéncias do processo de implantagio de uma era da informacao; 3. as
peculiaridades de uma vida no ambiente da globalizagio; e 4. as alteragoes
nas relagdes politicas internacionais apés o desmanche da Unido Soviética.

Mas, paralelamente a esses ajustes, varidveis segundo os contextos nacio-
nais, descontinuidades e rupturas, geradoras de incertezas e angistias, podem
ser observadas nos mais diversos campos, nio sendo sempre suficientemente
avaliadas as suas conseqiiéncias. A forma industrial de produzir obedece hoje
a métodos diversos dos do “taylorismo” e sua linha de montagem; a automa-
¢ao (“robotizagio”) altera a fungio, a capacitagdo requerida e o préprio ntime-
ro de trabalhadores, impactando profundamente a estrutura de emprego,
seja por diminuir a necessidade de trabalhadores, seja por exigir dos que
permanecem uma capacita¢io diferente da que até ha pouco era exigida. A
prépria organizacdo da empresa sofreu alteragdes profundas, com a sua trans-
nacionalizagio e com a sensivel terceirizagio de suas operagdes; a possibili-
dade de eliminar estoques diminuiu e alterou a sua planta fisica e gerou
novas articulagbes, seja com produtores de componentes (operando fisica-
mente a seu lado ou, ao contrédrio, em pais distante), seja com o sistema de
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transporte de seus insumos e de seus produtos, seja, ainda, com o préprio
mercado global.

Também pode ser considerada ruptura, em virtude dos montantes envol-
vidos, a concentragdo de capitais disponiveis para investimentos de qualquer
natureza, controlados por megafundos de pensdo, companhias de seguros e
pelo mercado de capitais; este grupo de operadores operou em 1990 cerca
de USD 756 bilhoes, quando o total operado por todos os bancos alcangava
USD 468 bilhoes; apenas trés anos depois, enquanto a quantia operada por
bancos crescia para 555 bilhdes, a operada por aqueles megaoperadores sal-
tava para a espantosa cifra de USD 42,3 trilhoes!

Essa diferenga, isto é, a supremacia sem regulamentagio dos megaopera-
dores, continua alterando sensivelmente o panorama financeiro e econémico
mundial, ao deslocar para um limitado setor da economia de mercado o eixo
das decisGes sobre onde, quanto, quando investir e desinvestir. A volatilidade
das operagdes de caréter especulativo, mormente as do mercado de capitais,
constitui um fator de risco consideravel para a estabilidade de moedas e para
o planejamento do desenvolvimento, mormente nos chamados pafses “em
desenvolvimento”, agora sujeitos a novas formas de dependéncia. Aumen-
ta, de outro modo, a “virtualidade” da economia, pois, no campo do jogo
especulativo, apostas e lucros podem ser obtidos independentemente do
valor real dos ativos. H4 fortes indicios, recentemente apontados inclusive
pelo presidente do Federal Bank dos EUA, de que essa virtualidade tenha
acarretado uma sobrevaloracido de agoes negociadas em todas as bolsas,
com a possibilidade, a curto prazo, de fortes quedas. Por isso, a pressio que o
grupo de megaoperadores ¢ capaz de exercer sobre Estados, e ndo apenas
sobre o mercado, também deve ser considerada ao proceder a renegociacio
do pacto social, pois estd a exigir uma urgente regulamentacio de carater
internacional.

Finalmente, para melhor situar o debate sobre as reformas institucionais
atualmente demandadas, é preciso tirar ligdes e conclusées de um dos fatos
mais visiveis da segunda metade deste século: a emergéncia da sociedade civil
enquanto protagonista atuante no desenvolvimento de numerosos paises. Essa
emergéncia tornou-se visivel em virtude de movimentos sociais, repercutidos
pela midia, que envolveram cidadios em torno de temas razoavelmente pre-
cisos: 1. o movimento hippie, pacifista e naturalista, opondo-se 2 tirania de
carreiras formais, libertario e anti-establishment; 2. a estruturagdo e aumento
de eficicia dos movimentos emancipatérios da mulber; 3. o movimento am-
bientalista levado a frente por nimero crescente de organizagdes de todo tipo
e tamanho; 4. 0 movimento pacifista e antiimperialista representado, mor-
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mente nos Estados Unidos, pela reagio contra as guerras na Coréia e no Viet-
ni; 5. os movimentos, quando nio revolugdes e guerras, de descolonizacdo,
mormente na Africa sub-sahariana. Tampouco pode ser esquecida: 6. a pro-
funda mudanga comportamental nas relagoes entre sexos que Giddens deno-
mina democratiza¢do da vida intima, embora ainda longe de ser universal, e 3
qual concorreu a invengido da pilula anticoncepcional; nem se pode deixar de
mencionar entre as mudangas comportamentais, os movimentos libertarios
em defesa da escolha homossexual de parceiros.

Embora esses movimentos tenham adquirido formas cada vez mais s6li-
das de organizagio, gerando as ONGs e suas multiplas coalizées e apoios
financeiros por parte de fundagées, constituindo um visivel Terceiro Setor da
sociedade, de agio publica, sem fins lucrativos, de ponderavel peso politico,
nao pode este ainda ser considerado homogéneo nem em seus objetivos, nem
em seu contelido democritico. Embora em seu conjunto a consolidagio do
Terceiro Setor represente uma ampliagido da democracia, a sociedade civil da
qual ele nasce, com a diversidade de objetivos de seus elementos constituti-
vos, pode apresentar, aqui ou acola, situa¢bes paradoxais, em que o Estado
tenha comportamento democrético enquanto elementos ponderéveis da socie-
dade evidenciem intolerancias antidemocraiticas. A relagio entre a chamada
sociedade civil e a praxis democritica e suas instituigdes nao é, portanto,
mecanica. Refletindo tal complexidade, passa, por isso, o Terceiro Setor, igual-
mente, por uma fase de reciclagem, revisio, reestruturagio, reforma; e, a
semelhanga do Estado e do mercado, busca qual o seu papel e sua forma de
organizagio e atuagio no novo pacto social que se negocia.

Ao colocar-se o problema das reformas em perspectiva historica, é mais
facil tragar o seu passado e descrever os fendmenos, sejam de ajustes, sejam
de descontinuidade e ruptura, que caracterizam o atual momento, do que
langar hipéteses alternativas para o futuro. O esgotamento das ideologias que
permearam o século XX, a decepgido pelo fracasso do planejamento estatal
soviético, considerado durante certo tempo sindnimo de socialismo, e 0 acimu-
lo e entrelagcamento de inovagdes em todos os campos de nossa vida cotidiana
substituem as diversas “certezas” de ontem pela perplexidade e inseguranga
de hoje, quanto ao futuro. As principais caracteristicas do nosso futuro nem
sequer podemos dar-ihes algum nome, o que nos ensejaria um primeiro do-
minio tedrico de seu processo, pois ainda nao conceituamos este futuro; sin-
tomaticamente nos referimos a ele com vocabulos do passado: pés-industria-
lizagdo, pés-modernismo, pés-capitalismo... O que vem depois...

A incerteza agrava os riscos do presente momento de transi¢do da histé-
ria, dando origem a falsos caminhos, a armadilhas. Pois individuos, movi-
mentos sociais, assim como organizagdes e institui¢des, temendo correr os
riscos de apostar em futuros ignotos, refugiam-se em um conservadorismo
autopreservativo, traduzido por comportamentos egoistas, corporativistas,
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filoétnicos, sectariamente religiosos, nacionalistas. Uma espécie de neotriba-
lismo, no ambiente da globalizacio...

Multiplicam-se, assim, os motivos para exclusées e amplia-se a acao per-
niciosa e obscurantista dos diversos fundamentalismos que, presumindo se-
rem possuidores da “verdade tinica”, excluem, por vezes com violéncia, os
estranhos a sua crenga. Nao menos perniciosa é a banalizacdo, gerada e am-
pliada pela midia, do erotismo, do sadismo e da violéncia, inibindo e imobi-
lizando o processo critico que permitiria a mais rapida superagio da transi-
¢do e construgio do futuro.

A discussio sobre reformas, do Estado, da economia, da sociedade, inse-
re-se, assim, no campo mais vasto do debate sobre o futuro da humanidade,
sobre o século XXI. Acredito que os historiadores do século seguinte poderao
vir a se referir ao século XXI como um século de tipico Renascimento. Mas
para hoje descrever as caracteristicas desse nove patamar de humanismo, deve-
se apelar mais para a intuigo e a criatividade, do que para os métodos dedu-
tivos do racionalismo. Algo pode ser proposto, a partir de indicios ja existen-
tes, como a mudanga de prioridades na agenda politica e social, em decorréncia
da ascensao da mulher a posi¢oes de decisdo; ou a radical alteragao nos méto-
dos de educacio, a fim de conseguir lidar com a enorme, porém apenas po-
tencial, quantidade de informagoes disponiveis, a transdisciplinaridade e a
rapidez com que ocorrem alteragdes no campo do conhecimento; ou um mais
refletido e responsavel papel da midia, tdo importante na formacio politica
da cidadania; ou a regulamentacio internacional do fluxo de capitais sob a
égide de uma ONU desburocratizada; ou a implementagdo sistémica do papel
social do idoso, como fator de aperfei¢oamento do conhecimento de jo-
vens; ou a nova divisio do tempo cotidiano e dos espagos alocados para
atividades individuais e coletivas; ou a reconquista dos espacos publicos as-
sim como, no sentido inverso, a garantia da privacidade, indispensavel para a
introspec¢do; ou o reconhecimento da essencialidade da criatividade artisti-
ca, cientifica, intelectual, para o desenvolvimento humano; ou, ainda, a valo-
rizagio do hedonismo e da ética nas relagoes interpessoais e com a natureza.

A cristalizagio de um novo periodo renascentista da humanidade poderi
também ser representada por um novo mapa-mindi geopolitico: blocos regio-
nais de pafses com aumento da justi¢a e homogeneidade social interna de
cada grupo; em lugar do instivel mapa-mindi que hoje se esboga, em que
ilhas de bem-estar, espalhadas pelo mundo, constituem um arquipélago for-
temente conectado; em que privilegiados, fortemente interconectados, vivem
segundo habitos homogéneos, porém cercados por um revolto oceano de
excluidos.

A humanidade dever4, no atual periodo de transi¢io de sua histéria,
preocupar-se em redefinir seus objetivos de longo prazo, suas formas de or-
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ganizagio e articulacio de parceiros para o desenvolvimento; e nessa tarefa
de “redefinir”, passard por novo ciclo histérico de “enciclopedismo”. No
entanto, a par dessas redefini¢des, para construir o Renascimento do século
vindouro, ainda serd preciso ultrapassar o atual penoso e dificil periodo de
incertezas, com seus riscos, obstaculos e armadilhas. A redefinigdo do papel
das diversas instituigées da sociedade, e, dentro destas, a do papel da reforma
do Estado, constitui, portanto, uma legitima e necessaria forma, intelectual e
pragmdtica, de encurtar o periodo de transi¢do, propondo inovagdes que su-
perem impasses e acelerem a radicalizagio da democracia.

O Estado, assim como as demais instituigoes da sociedade, enfrenta, por-
tanto, o desafio de sua perestroika, de sua restruturagao, a partir de uma
redefini¢do de sua prépria razio de ser, assim como de sua relagio com as
demais instituigbes. O exame e aperfeicoamento de seu desempenho interno,
de sua eficiéncia e eficicia, embora convenientes e necessérios, constitui ape-
nas uma parte do desafio. E o contexto das novas realidades de um mundo
em transformacio, acima esbogadas, que constituem o maior desafio para a
adequacio das institui¢des. Aquelas que nio o conseguirem serdo superadas,
seja por ficarem a margem, girando em falso, indteis, seja por implodirem, ao
serem socialmente consideradas um obstdculo ao desenvolvimento.

E dentro desse espirito, conscientes da perspectiva histérica em que se
desejava inserir o debate, que pudemos contar com a entusiastica participa-
¢io e subsidio, com a criatividade e inteligéncia dos autores do presente livro.



2 REFORMAS DO ESTADO PARA QUAL DEMOCRACIA?
O LUGAR DA POLITICA

LOURDES SOLA

INTRODUGAO

Que relagdes é possivel estabelecer entre reforma do estado e a qualidade
da democracia em paises nos quais, reformas estruturais liberalizantes tém
sido postuladas e eventualmente levadas a cabo como saidas ditadas por cri-
ses na ordem econdmica? O fato de que estas tenham se desenvolvido em
contextos politicos ainda instaveis e movedigos de democratizagao, tendo o
estado como um dos principais protagonistas, como ocorreu nos pafses latino-
americanos, ndo obrigaria a situar melhor o espago da politica em conjuntu-
ras de crise? Quando se trata de analisar e de reformar o estado, categoria
politica por exceléncia, seria suficiente o recurso a “conceitos guarda-chuva”
como “crise econdémica” e “globalizagio” por um lado, e “democracia” ou
“democratizagio” por outro? Se a perspectiva temporal adotada for a das
tltimas duas décadas, nio teria a nogdo de crise se convertido em uma “cate-
goria guarda-chuva” na América Latina, ndo obstante o fato de se tratar de
diferentes conjunturas criticas? Conforme tenham ocorrido antes ou depois
da Guerra-Fria, conforme seu epicentro se localize em paises da regiao, como
o México, ou mais recentemente no Leste Asidtico, ou em um pafs pés-comu-
nista, como a Russia? Se for assim, as questdes associadas, “de que crise se
fala, e, sobretudo, de onde se fala e de que momento se fala “ nio deveriam
constituir uma problemadtica relevante em si mesma? Dito em outros termos:
como situar-se ante a questio da reforma do estado — e ante a questio de-
mocritica — a partir de teorias e de receitudrios com pretensées universalis-
tas, e por isso abstratos, validos indistintamente para paises e regides tao
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diversas? De qual democracia se fala, da democracia possivel, politica e eco-
nomicamente vidvel, ou daquela a que aspiram as sociedades envolvidas; ou
ainda aquela desejavel pelo sujeito da oragio? (Quéo credenciado e por quem?).

Esse rapido inventério de algumas das questdes suscitadas pela literatura
econOmica, politica e sociolégica, que tem por objeto a América Latina, serve
a um duplo objetivo. Ilustra a complexidade dos desafios analiticos com que
se confrontam os cientistas sociais a bragos com a tarefa de explorar os vin-
culos entre mudanga econdmica e mudanga politica, a partir das relacées
entre estado e sociedade — um dos temas cléssicos da teoria politica . Serve,
também, para introduzir a moldura analitica em que se enquadra esse artigo,
que ¢é parte de um programa de pesquisa em vias de iniciar-se. Seu objetivo é
explorar, em caréter introdutério, algumas das conexdes entre crise e refor-
ma do estado, de um lado, e de outro, a qualidade da democracia — tomando
como referente empirico conjunturas criticas para a trajetdria latino-americana.

A opgdo por essa moldura analitica é também parte de uma agio afirma-
tiva. Tem origem, em primeiro lugar, no questionamento de teorias rivais que
se apresentam como teorias gerais da mudanga, de maior curso entre nés,
respectivamente: o estruturalismo neo-marxista e a abordagem que se tornou
conhecida como a das institui¢oes que integraram o Consenso de Washing-
ton. O argumento central é o de que embora ambas contenham elementos a
serem resgatados, suas pretensdes universalistas avant la lettre, dificultam o
esforgo por constituir um saber socialmente situado a respeito das formas de
interag¢do entre mudanga econémica e democratizagio. Procura-se demons-
trar que a causa dessa insuficiéncia tem a ver com o tratamento da questio
democritica e, em particular, com o lugar que atribuem 2 politica. A proble-
matica relativa & qualidade da democracia em contexto de crise econémica e
social foi introduzida a partir da experiéncia pioneira da regido. Ela contém,
a meu ver, elementos para uma teoria de alcance médio que merecem ser
resgatados se se quiser avangar na construgido de uma teoria rigorosa das
democratizagbes.

Dessa perspectiva, justifica-se, a meu ver, o empenho em equacionar
melhor a questdo do estatuto da politica, em particular da politica democra-
tica, em conjunturas que sio criticas, justamente porque constituem pontos
de inflexdo decisivos na trajetdria dos paises individuais e da regido. Essa
questdo assume novos contornos também por outra razio. As transformagoes
das quais as reformas de estado s3o parte integrante, foram induzidas em
grande parte por fatores exdgenos, ou seja, por mudangas estruturais no ce-
ndario internacional e/ou mudangas significativas na estratégia econdmica e
politica das democracias dominantes. Se se admitir , portanto, o papel expli-
cativo dos fatores externos, o choque da divida externa de 1982 ou,, posterior-
mente, os abalos a que a regido estd sendo exposta em conseqiiéncia da
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“globaliza¢do”, cabe, com mais razio ainda, discutir a questdo: qual o lugar
da politica nesse tipo de trajetéria?’

Essas questdes introduzem uma dificuldade conceitual. Delimitar o lugar
ou o espago da politica exige a adogio de uma perspectiva clara, j3 que esse
termo carrega multiplas conotagdes. Basta registrar a diferenga entre duas
férmulas de uso corrente quando se trata de interpretar processos de mudan-
¢a social, sobretudo nos paises periféricos. Uma delas privilegia o valor expli-
cativo das mudangas de carater estrutural e, em consequéncia, de processos
de caréter impessoal, que parecem reduzir dramaticamente o espago aberto
para a agdo politicamente eficiente e auténoma, dos atores, em especial, das
elites governamentais. Como definir metas de agio coletiva, diante do escopo
e da velocidade dos processos de integragao financeira, econémica e tecnolé-
gica em escala global, transformagées 2 luz das quais se explica o enfraqueci-
mento dos estados? Ou, diante da perda de eficicia dos instrumentos tradicio-
nais de politica econdmica, e de questionamento (ou seria revisio?) do
paradigma keynesiano? Na outra ponta, h4 o risco de banalizacio da politica,
quando esse termo se aplica indiscriminadamente a um amplo espectro de
relagoes de poder. Nessa acepgio, estdo subjacentes quase todas as formas de
interacao social, da esfera piblica a privada.

A tarefa de construir meu objeto é facilitada pelo problema de que se
trata aqui. Quando se tem o estado por um dos protagonistas centrais de um
processo de transformacio, envolvendo seu modo de relagio com a socieda-
de, esta-se diante de uma questio que é politica, por exceléncia. A opgido pela
moldura analitica introduzida nos primeiros paragrafos desse texto, pressu-
pde que se levem em conta as caracteristicas distintivas do estado (dos esta-
dos) que, na América Latina, constituiram o ponto de partida das reformas
pertinentes. E relevante, portanto, responder preliminarmente 2 seguinte per-
gunta: de que forma a(s) crise(s) incidiu(ram) sobre o estado e sobre seu modo
de relagio com a sociedade?

Como ponto de partida, convém explicitar a perspectiva adotada aqui,
que é critica do tratamento do estado como entidade auténoma, separada das

1 Como nota Torre a respeito das transformagdes dos anos 80: “aparecem como um episé-
dio a mass da modalidade de mudanga estrutural que singulariza a trajetéria da América
Latina” (1998). Vale a pena lembrar, com esse autor, que a regido “se encontra novamente
ante um fendmeno familiar: as mudangas exdgenas — seja pela via da alteragio dos pregos
relativos, seja através do estrangulamento financeiro — precipitam uma mutagio nas re-
gras do jogo e na organizagio de suas economias. De um ponto de vista conceitual, a
reiteiragdo deste desenlace encerra uma ironia histérica: no momento em que a teoria da
dependéncia perdeu o atrativo intelectual que teve no passado ndo muito distante, ela nos
lembra que as mudangas no contexto internacional condicionam fortemente as opgoes de
desenvolvimento econdmico”. (1998, p13). Veja-se também Barbara Stallings (1992); Li-
dia Goldenstein (1997).
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miultiplas relagées societais. estado e sociedade civil sdo considerados locus
privilegiados, onde predominam determinadas configuragdes de atores, inte-
grados por diferentes arenas decisérias, nas quais se observam diferentes es-
tratégias para definir/alterar o processo de formagio das politicas ptblicas.
Compartilho inteiramente, portanto, com a perspectiva de Malloy & Cona-
ghan (1997), radicalmente critica daquela que consiste em dotar o estado
com uma vontade e uma capacidade de ag¢io independentes. Nesses casos, “a
discussdo com freqiiéncia degenera em um exercicio de antropomorfismo ...”
Em nossa opinido, o estado age através de grupos humanos (agentes fiducia-
rios) que tem a capacidade de agir em nome do estado, ou porque foram
autorizados a tanto por regras, ou por sua apropriacio de facto dos simbolos
do estado (ou por uma mistura de ambos) (p.14).

| CRISE DE ESTADO E POLITICA DEMOCRATICA

A crise de estado que estd na raiz dos processos de reforma, em nossa
regido, obriga a ado¢io de uma perspectiva ainda mais abrangente do que
aquelas cobertas pela categoria de “crise fiscal do estado”, ou “crise no modo
de intervengio do estado na economia” (do qual o processo de industrializa-
¢do substitutiva foi a modalidade principal), ou ainda, “crise no modo de
gestao”.? Para pensar o lugar da politica e da politica democratica, faz-se
necessirio deslocar o foco analitico, situando nossa problematica em termos
da crise de legitimagdo do estado. Da qual, a meu ver, tanto a crise fiscal
quanto a crise no modo de intervengio do estado na economia e na sociedade
sio as dimensées econdémica e socialmente relevantes. Mas o problema néo se
esgota ai. E necessario determinar as caracteristicas distintivas da crise de
legitimacio de que se fala, pois essa categoria abstrata é valida para identifi-
car tanto as crises do welfare-state na Europa ou mesmo nos Estados Unidos,
como as crises politicas que antecederam a instauragio de regimes autoritarios,
no Brasil de 1964 ou no Chile de 1973.

A nota especifica que, em termos comparativos, permite singularizar as
conjunturas criticas que se sucederam desde a crise da divida externa de 1982
~ e que ao mesmo tempo as unifica — consiste na articulagio simultinea de
trés dimensdes, distintas (apenas) analiticamente, exploradas a seguir. Sio
elas: 1. a crise de legitimacio de um tipo de estado caracteristico de um capi-
talismo incompleto, desigual e combinado; 2. a crise de estado como efetivi-
dade da lei; 3. a crise do estado enquanto estado nacional.

2 Veja-se Bresser Pereira, 1996.
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Crise de legitimagdo de um tipo de estado capitalista

A primeira dimenso é histérico-estrutural. Trata-se, a meu ver, de crise
de legitimacdo de um certo tipo de estado, ou seja, das formas que este assu-
miu historicamente em nossos pafses: enquanto ator constitutivo do processo
de acumulagio capitalista e de uma ordem social estabelecida nos quadros de
um capitalismo que, além de periférico era (e ainda é) incompleto e interna-
mente desigual, no que se refere aos niveis de desenvolvimento e, portanto de
diversificagio estrutural.’

No curso do desenvolvimento capitalista da regido como um todo, esse
tipo de estado atravessou varias modalidades de transi¢io politica. Nenhuma
delas correspondeu a um desenvolvimento politico e econémico tio transfor-
mador quanto aquele que se inicia com o processo de incorporagao das mas-
sas trabalhadoras e das classes médias urbanas ao sistema politico. Em termos
cronolégicos variou em cada pafs da regido, e no Brasil, teve inicio na década
de 1930. Assumiu também formas bastante variadas, conforme a naturezaeo
alcance das estratégias de incorporagio. Nesse pafs, caracterizou-se pelo esta-
belecimento de uma ordem social regulada e, sobretudo, pela criacio de no-
vos mecanismos de controle dos interesses organizados (e por organizar), a
partir do estado — que, simultaneamente, se reestruturava, constituindo-se
em estado nacional Sallum Jr. & Kugelmas (1992), Sallum Jr. (1996).*

E contra esse pano de fundo que se torna inteligivel o caréter transforma-
dor da mudanga de regime politico na década de 1980, em particular, a ade-
sio (pelo menos nominalmente) aos principios que regem um tipo de demo-
cracia de cepa liberal, a democracia representativa. Corresponde também a
mudangas na estrutura social dos pafses latino-americanos, exprimindo-se em
uma transformacio nos préprios critérios de legitimidade. A importancia do
estado de direito, do pluralismo politico, das regras processuais que devem
reger as formas de interagio politica; e, sobretudo, do sistema de representa-
¢io do qual o sistema partidario passou a ser o canal efetivo de reestrutura-
¢io das relagoes entre estado e sociedade, correspondem a uma verdadeira
transformagdo na agenda de mudanga dos setores democraticos na América

3 Anogio de desenvolvimento capitalista desigual aplica-se a regido como um todo, mas de
forma diversa, conforme o grau de heterogeneidade socio-econdmica varia de pafs para
pais. E mais obvio em paises como Brasil ou 0 México ou nos paises dos Andes Centrais
do que na Argentina, Uruguai ¢ Chile. Veja-se o excelente livro de Conaghan & Malloy,
(1997) cujo alcance teérico transcende muito seu referente empirico imediato, os paises
dos Andes Centrais.

4 Veja-se, Ruth & David Collier (1991). Para ambos “As estratégias alternativas de controle
¢ de mobilizagio (da classe trabalhadora) produziram reagoes ¢ contra-reagdes, gerando
diferentes modalidades de conflitos e de acomodagao, que constituiram as bases de lega-
dos politicos contrastantes...”.
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Latina. Para além dos valores — e das estratégias econdmicas — por meio dos
quais uma longa linhagem de atores politicos democraticos buscara legitimar
critérios substantivos de democracia — a experiéncia do autoritarismo abriu
espago para integrar, também, férmulas e demandas de cepa liberal. A demo-
cracia representativa e o ethos da responsabilidade, tal como as demandas
por transparéncia nas decisdes politicas e eficiéncia na gestdo dos recursos
publicos, emergiram como novos valores, apesar de velhos na tradi¢do do
liberalismo politico.

O que interessa reter aqui € o hiato entre nosso legado histérico e estru-
tural e os novos critérios de legitimidade introduzidos com a democratizagio.
Entre nds, a construgao democritica, arranca de um padrio de relagoes entre
estado e sociedade, e eventualmente entre estado e mercado, distintos daque-
les que constituiram as bases sociais e econdmicas de uma ordem liberal - e
de sua moldura politica e institucional, a democracia representativa.

E justamente nas formas de intermediacio politica entre estado e socie-
dade, nos partidos politicos, que melhor se observa a tensio entre dois prin-
cipios que voltaram a coexistir, embora redimensionados. Entre nés, as for-
mas de estruturagdo entre estado e sociedade, fungdo classica dos partidos em
uma democracia representativa, tradicionalmente apresentaram feigao diver-
sa, na medida em que essas institui¢des e a classe politica orientavam-se prio-
ritariamente por um outro tipo de racionalidade, o da légica patrimonial.
Uma légica que se revela problemitica quando a reestruturagio dos esque-
mas de financiamento e de gastos do estado deve ser compatibilizada com
gestdo democratica da economia, em particular, com o processo de institucio-
nalizagdo de controles democraticos. O leitor brasileiro reconhecera tragos
que lhe sdo familiares, na descri¢io sucinta que fazem Conaghan & Malloy
(1993) desse estado-de-coisas origindrio, no contexto da crise dos anos de 1980:

...nessas sociedades, nas quais a politica e os cargos de governo sio um mecanis-
mo decisivo para assegurar a renda e o status da classe média urbana dependente,
os partidos tendem a guiar-se basicamente pela légica do clientelismo. Os parti-
dos, portanto, visam, em primeiro lugar, ao poder governamental, com vistas a
assegurar e distribuir patronagem e, sé de forma secundiria, ideologias e progra-
mas... A propensido a proliferacio amébica dos partidos estd ligada a légica dos
“ins” e “outs”, segundo a qual é, muitas vezes racional para um politico ambicioso
formar seu pequeno veiculo eleitoral, em vez de tentar agir no interior de uma
aglomeragio partidria maior, composta de outros ambiciosos lideres de fac¢io...
(Dai) a luta entre facgdes de elite, pela circulagio da mercadoria representada
pelo cargo ptblico. Em periodos de democracia formal, o meio de troca é o voto.’

5 A énfase é minha, para registrar a relagao entre estrutura partidaria, modo de fazer poli-
tica, calculos estratégicos da classe politica e as implicagbes socio-econdmicas de um de-
senvolvimento incompleto do capitalismo nesses paises — € portanto 4 comparativa escas-
sez das oportunidades de acesso a outras alternativas de mobilidade social ascendente.
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Através dessa caracterizagio da classe politica da regido, como um setor
“que aspira ao monopdlio dos recursos do estado”, quer-se apenas registrar
algumas das estruturas politicas e das caracteristicas culturais e comporta-
mentais berdadas que constituiram ponto-de-partida das transi¢oes democra-
ticas. Essa caracterizag¢io permite destacar a magnitude dos desafios, das in-
certezas e, em especial, dos conflitos em que implica a mudanga nos pardmetros
do jogo politico, associados ac compromisso com o constitucionalismo libe-
ral. Suas implicagbes para a gestio democritica sio exploradas adiante. Basta
aqui registrar as qualidades associadas 2 essa versdo de democracia, “direitos
iguais de participagio politica de todos os cidadios, a garantia de direitos
humanos, civis e politicos e a responsabilizacio das elites governamentais”
(Offe, capitulo 4 deste livro). As bases socioecondmicas da 1égica patrimonial,
que governa as relagbes entre estado e sociedade, ainda que parcialmente,
podem ser reportadas (seguindo a Conaghan & Malloy, 1994) a um desen-
volvimento capitalista incompleto...° Dito de outro modo, a resisténcia histé-
rica desse tipo de 16gica, e desse modo de fazer politica, no contexto atual, é
interpretada aqui como uma resultante dos limites impostos pela escassez
comparativa das oportunidades de acesso a outras alternativas de mobilidade
social ascendente: que o mercado propicia nas sociedades de mercado plena-
mente desenvolvidas; ou que a integragio em hierarquias militares e religio-
sas também facilitam. A resisténcia dos mapas cognitivos e das formas de
interacio politica em que se apoia esse padrio de relagbes entre estado e
sociedade, ndo constitui, portanto, residuo do passado. Ao contrério, corres-
ponde a forgas sociais ativas resultantes de uma trajetéria histérica determi-
nada. Uma trajetéria que, no entanto, foi deflectida pela “ruptura de época”
engendrada nos anos 80: razio pela qual a vulnerabilidade da regido a cho-
ques externos e a erros de politica econdémica, assume a forma de crise de
legitimagio do paradigma de desenvolvimento econdmico e politico centra-
do no estado.

Crise do estado como (in)efetividade da lei

A segunda dimensao refere-se as insuficiéncias do estado na América La-
tina, enquanto estado democritico.” Ou seja, em sua capacidade de exercer
sua autoridade politica, de modo a garantir a efetividade da lei, universal e
eqiiitativamente, por todo o territério sob sua jurisdigdo. Nessa acepgio, o

6 O desenvolvimento desigual e combinado da federagio brasileira é um caso em pauta de
um mix bastante tipico de légicas politicas, que € suscetivel de maltiplas recombinagoes,
variavel em cada caso.

7 Cf. O’Donnell (1998) e Przeworski, no capitulo 13 deste livro.
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que se tem em mente € ndo s6 a vigéncia de igualdade politica entre os cida-
daos, mas também a capacidade de atuar como poder ptiblico com o objetivo
de garantir direitos civis e condigées de accountability. E nesse sentido, que
had uma conexio entre déficit de democracia e déficit de cidadania, no que diz
respeito as condi¢bes que definem a responsabilizacdo (politica, ética, legal)
seja do cidadao, seja do estado.® Um dos aspectos dessa questio diz respeito
aos vinculos entre uma certa modalidade de crise econdmica e a questio de-
mocritica. A problemitica da (in)efetividade do estado enquanto lei, na Amé-
rica Latina, introduzida por O’Donnell e retomada por Przeworski (nesse
livro) é indissocidvel da discussdo relativa a qualidade da democracia no con-
texto da da crise fiscal do estado.

Essa maneira de abordar a relacio entre mudanga econdmica (estrutu-
ral), a qualidade da “democracia” e a natureza do estado é um ponto-de-
partida conveniente para avang¢ar um pouco mais na questdo que interessa
aqui. Ou seja, como dar conta da problematica da reforma do estado em
contextos politicos nos quais esse tipo de transformagio significa, antes de
tudo e, principalmente, construir um estado democrdtico? Isso implica, antes
de tudo, admitir que a tarefa politica, por exceléncia, é a reinvencdo do estado,
também de um ponto-de-vista normativo, ou seja, enquanto meta de acio
coletiva e, enquanto critério de legitimacdo. Pois, o que se visa é um tipo
especifico de capacitagio do estado: enquanto autoridade politica democratica.
Nesse sentido, essa tarefa afeta nio s6 as elites governamentais e 2 classe
politica em geral, mas também e, principalmente, os setores da sociedade
civil com capacidade para intervir na defini¢do da agenda piblica de trans-
formacio.

A implicagdo principal dessa proposta é a seguinte: a crise de legitimacao
a que me refiro, é a de um estado ndo democrdtico ou, mesmo, de um estado
autoritdrio; que constitui, na verdade a nossa experiéncia efetiva de “estado”.
E, portanto, o nosso legado histérico bem anterior ao autoritarismo enquan-
to regime politico, que estd em crise: o que é uma excelente noticia. Dito de
outro modo, nessa acepgio, a crise de legitimagio aponta para um horizonte
de a¢do coletiva — o estado enquanto estado democrético - e estd alinhada
com a incorporagao dos valores j4 mencionados do constitucionalismo libe-
ral (parcialmente, apenas como se verd) . Isso significa também admitir que
esti-se diante de uma jung¢do critica, na qual coexistem dois principios de
coesao politica e social que se apresentam como rivais. Em termos de Gramsci,

8 Pressuposta como dada a vigéncia de uma moldura legal, sem que estejam dadas condi-
¢bes de efetivagio das normas relevantes, por exemplo um judiciirio atuante e accessivel
a todas as camadas da populagio, entre outras.
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o velho agoniza (enquanto meta de agio coletiva e enquanto critério de legi-
timacdo) e o0 novo esta por consolidar-se.

ERE

Adotou-se aqui uma perspectiva mais abrangente do que aquela corrente
na literatura que trata da reforma do estado como uma das modalidades de
transformagio estrutural (freqiientemente com énfase nas reformas “econo-
micas™).? Subjacente a ela hi uma inteng¢do e um suposto analitico. A intengio
é trazer a luz outras dimensoes da crise de estado da qual se parte, a saber,
aquelas que sio diretamente relevantes para o tratamento da questao demo-
critica e, em particular, do lugar da politica democratica.

O pressuposto analitico — que é também normativo — pode ser descrito
como segue. A dotagio nicial de capacidades de que o estado dispoe em um
dado momento — e dos problemas com que se confrontam tanto os atores
credenciados para agir em seu nome — deve ser diagnosticada em termos mais
abrangentes. As dimensdes que foram incorporadas constituem um dos dois
principais insumos necessarios para a sociedade avaliar o desempenho do
estado como mais ou menos democratico — em bases realistas e modicamente
“justas” — e a partir de um tipo de saber socialmente situado. Esse tipo de
diagnéstico, portanto, é condigio necessiria, embora nio suficiente, para
avangar no esforgo de formulagio de critérios de desempenho. Sem os quais
torna-se invidvel o exercicio de um tipo de direito que Przeworski, com ra-
zdo, qualifica como um direito republicano: ou seja, o direito do cidaddo de
ter um governo eficiente. Isso significa também adotar uma nogio de eficién-
cia a0 mesmo tempo mais abrangente e mais objetiva — de modo a recobrir as
condigbes de capacitagdo do estado enquanto autoridade democritica, que
assegura a universalidade da lei.

A elaboracao dessa perspectiva obriga a integrar uma terceira dimensio —
a da legitimagdo do estado nacional.

Da crise de legitimagao do estado nacional

Diante da escala global e da natureza dos processos de mudanga com que
nos defrontamos hoje, o tratamento das relagées entre estado e sociedade
contém desafios analiticos inéditos para o cientista social. A transformacao
das fungbes, da estrutura e das capacidades governativas do estado representa
uma ruptura de época que tem sido abordada de um ponto de vista que privi-

9 Veja-se a propésito a revisio que faz Robert Kaufman (1998) das abordagens relevantes,
que a meu ver, sio incompletas porque omitem essa dimensio.
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legia as forgas estruturais de mudanca, como os processos de integragao eco-
ndmica, financeira e tecnoldgica. A anélise de seu impacto na estrutura, na
morfologia e nos padrées de vida das sociedades envolvidas abrem espago
para uma revisio da prépria teoria social.'

Da 6tica das relagdes entre estado e sociedade, no entanto, a transforma-
¢do sem precedentes que vem ocorrendo na ordem politica — a expansio da
democracia em escala global — obriga a um tratamento mais abrangente do
que se convencionou chamar a ruptura de época provocada pela “globaliza-
¢ao”. Para tanto € necessdrio situar-se no campo de intersec¢io entre mudan-
¢a econdmica e mudanga politica. Sob pena de subestimar a eficdcia atual e o
potencial transformador de uma opgio que Claus Offe descreve como “a
opgio em massa das sociedades pela democracia liberal constitucional, pelo
menos nominalmente ... uma mudanga avassaladora que ocorreu em nive! da
ordem politica”.!!

Os vinculos entre integracio econdmica e tecnolégica, as opgoes politi-
cas das populagbes por criar/reforgar as instituigdes tipicas de uma sociedade
de mercado, os experimentos de democratizagdo estdo por ser teorizados.

As mudangas na ordem politica, na América Latina, no entanto, trouxeram
para o centro do palco duas ordens de questdes que se revelaram pertinentes
para a anilise de outras regides depois do fim da Guerra Fria. Primeira, com
que critérios processuais e/ou de desempenho devem ser avaliadas a natureza e
a qualidade das democracias emergentes? Segunda, em que medida a opgio
pelo regime democratico significa também convergéncia dos paises periféricos
em geral e da América Latina, em particular, para o mesmo modelo de demo-
cracia e de sociedade de mercado incentivado pelas democracias dominantes?

Quando comparada as democratizagdes da Europa do Sul, que a antece-
deram, a experiéncia latino-americana é pioneira em um sentido preciso.
Conforme ja mencionado, as democratizagdes desenvolveram-se em contex-
tos de profunda crise econémica, da qual a crise fiscal do estado e do modo
de intervencio deste na economia e na sociedade sdo dimensées mais impor-
tantes. Essa modalidade de crise esta na raiz do processo de liberalizagao do
regime econdmico e tem sido objeto de extensa literatura. No entanto, o fato
de que as reformas econdmicas orientadas para o mercado tenham sido inicia-
das e eventualmente levadas a cabo nessas condigoes; e, sobretudo, a partir
de uma ordem social previamente centrada no estado, tem implicagdes paraa
trajetéria de mudanga, que convém assinalar. Nosso ponto-de-partida é uma

10 Veja-se Manuel Castells, neste livro e sobretudo sua trilogia, (1998). Para seus efeitos nos
paises periféricos, veja-se, também, capitulo 5 Gilberto Dupas Economia global e exclusio
soctal, 1999.

11 Cf. Offe, capitulo 4 deste livro; e Larry Diamond & Mark Plattner, The Global Resurgence
of Democracy, John Hopkins, 1995.
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ordem social na qual as formas mais altas (e radicais) de conflitos politicos —
pelo controle dos recursos do estado — assumiram a forma de disputa pela
nagao.

Um dos impactos da globalizagao é, como se sabe, a maior fluidez das
fronteiras nacionais nas quais, tradicionalmente, se afirmava e se legitimava o
exercicio da autoridade politica... Na maioria dos paises da América Latina,
onde o estado desempenhou as fungées de agente privilegiado de desenvolvi-
mento capitalista e de incorporagdo dos trabalhadores e das classes médias ao
sistema econdmico e politico, o enfraquecimento do estado nacional tem cono-
taghes especificas. Nio se trata apenas de suas funcdes como garantia tiltima da
ordem social mas seu papel histérico, como principio de coesdo social por exce-
léncia. Sobretudo onde as dimensdes do territério, as disparidades sociais e a
incorporagio apenas parcial das massas aos sistemas econdémico e politico po-
deriam facilitar a agio de forgas centrifugas, como é o caso do Brasil. Dife-
rentemente dos Estados Unidos, por exemplo, onde prevaleceu o mercado como
principio de coesdo social, e secundariamente, a comunidade local.

A incerteza associada ao enfraquecimento do estado, de suas capacidades
governativas e de protecio social tem, por isso, caracteristicas distintivas,
afetando também os critérios pelos quais suas fungdes sio legitimadas.'? A
sucessdo de abalos a que os paises da América Latina ficaram expostos depois
do fim da Guerra-Fria, aprofundou essa modalidade de incerteza. Desse pon-
to-de-vista, as crises no Leste Asiitico e na Rissia, concorreram para reforcar
ainda mais uma situagio um tanto paradoxal. A cada crise, uma leitura estru-
turalista era (e é) levada a pontuar a reducdo dramdtica da drea de manobra
da politica econémica, a par de processos de integracao financeira e tecnol6-
gica, da formagéo de blocos supranacionais, de processos decisérios que esca-
pam ao controle dos estados, e de questionamento (ou seria revisdo?) do
paradigma keynesiano. Ao mesmo tempo, no entanto, a julgar pela primazia
atribuida 4 politica econdémica no debate democrdtico sobre “o que fazer?”, o
espago reservado a politica, ao contrério, ampliou-se substancialmente. Em
toda a regiio, em maior grau talvez no Brasil, conflitos em torno aos objeti-
vos e estratégias econdmicas transcendem o debate intra-tecnocratico, incor-
porando liderangas politico-partidérias, representantes dos interesses organi-
zados, formadores de opinido."” A disputa pelo poder se expressa hoje,

12 Essas caracteristicas ndo sio apreendidas pelo uso corrente do termo “globalizagio”. Mesmo
quando sob essa categoria guarda-chuva se abrigam anélises politicamente pertinentes,
referidas A seus custos sociais e politicos; ou, em um registro otimista, as oportunidades
de progresso social que oferece.

13 Em termos comparativos a midia latino-americana dedica muito mais espago a essas ques-
tées do que nas democracias dominantes ou mesmo na Europa do Sul. O caso do Brasil é,
a meu ver, o caso mais flagrante de devogdo ao debate democritico das questoes ditas
econdmicas.
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preferencialmente, em termos de diferentes percepgdes relativas a estratégias
econdmicas de inser¢io no cendrio internacional, ideologicamente desejaveis e/
ou politicamente vidveis. Esses sio componentes importantes dos eixos temati-
cos em torno dos quais se produzem alinhamentos de interesses e se organizam as
coalizbes politicas eleitorais e/ou governamentais (a par da desigualdade social
e das politicas de crescimento). Dito de outro modo: nio hia como eludir a
centralidade politica das estratégias econdmicas como objeto do debate demo-
cratico, dos conflitos de interesses e como critério de legitimagao, por excelén-
cia, tanto das novas fungdes do estado como dos governos de turno.

O reconhecimento de que estratégias econdémicas rivais tenderdo a estru-
turar cada vez mais o debate democratico e as disputas pelo poder implica em
admitir também a ampliagio do espaco da politica — e ndo sua redugio. Dessa
ética, elas respondem a necessidade de construir novos critérios de legiti-
magao, ditada pela percepgao da vulnerabilidade as crises econémicas ex-
ternas.

Estudos comparativos recentes autorizam a falar no maior espago reser-
vado a politica também em outros sentidos. Um primeiro conjunto de evidén-
cias diz respeito & riqueza de insights proporcionados pelas analises das di-
mensdes politicas e institucionais das reformas “econdmicas”, sobretudo aquelas
relativas aos esquemas de financiamento e de gastos do Estado. A capacidade
diferencial dos paises latino-americanos e dos pds-comunistas, para iniciar e
consolidar reformas fiscais, tributdrias, administrativas, politicas de privatiza-
¢ao, de integracdes regionais, tem sido explicada em termos de condi¢oes poli-
ticas, sejam elas habilitadoras ou restritivas das iniciativas governamentais."*
Mais importante ainda é a tendéncia que vai no sentido inverso. Conforme se
aprofundam os processos individuais de democratizagéo, é a qualidade da de-
mocracia e a natureza dos controles democréticos que passam a ser incorpora-
das como constri¢oes habilitadoras de maior eficicia, coeréncia e, sobretudo,
sustentabilidade das reformas econdmicas.” Dentre essas constri¢des politicas
sdo as de cardter normativo, ou seja, as aspiragdes sociais que legitimam esta ou
aquela diretriz de transformagao econdmica, que tendem a balizar os cilculos
de curto prazo, tanto quanto as opgdes estratégicas dos decisores econdmicos
e das elites politicas.

14 A lista € bastante longa, incluindo autores como Kaufman e Haggard (1994), Barbara
Stallings (1994), Laurence Whitchead (1992), Adam Przeworski (1992), William Smith,
Acuia e Gamarra (1994), no hemisfério norte. Veja-se para a América Latina ¢ para o
Brasil, O’Donnell, Sola (1993, 1995), além de Juan Carlos Torre {1998} e de novo Cona-
ghan e Malloy (1997).

15 Essa dimensdo é especialmente visivel nos trabalhos de Bruszt e Stark (1998), ¢ de
Przeworski (1999).
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Dessa perspectiva, torna-se necessario problematizar uma dimenséo nor-
mativa que se apresenta como tipica da experiéncia latino-americana de
mudanga nas relagdes entre estado e sociedade. Nosso ponto de partida, in-
dissocidvel do contexto de incerteza radical, é definido pela dominancia de
uma modalidade especifica de legitimagdo: a no¢do de bom governo, compo-
nente essencial da teoria politica, democrdtica ou ndo, assume a forma de boa
gestdo da economia. Essa caracteristica é distintiva quando comparada a das
democracias dominantes ou quando avaliada em termos da teoria democrati-
ca — mas pode ser extensivel as democratizac¢des que se desenvolvem em con-
textos de crise econdmica...

A partir de um certo estagio do processo de consolidagdo do regime de-
mocrético deixa de ser dominante: quando a conjuntura de indeterminacio
cede passo a outra, com parimetros politicos e institucionais mais seguros, a
prioridade pertinente para a reconstrugio do estado passa a ser a de estabili-
zar as expectativas.

Tomadas em seu conjunto, as transformagdes nos critérios de legitimacio
arrancam de padrdes especificos de relagoes entre estado e sociedade, e entre
estado e mercado, distintos daqueles que constituiram as bases sociais e eco-
nOmicas de uma ordem liberal — e de sua moldura politica e institucional, a
democracia representativa. Sob esse aspecto, a questio relevante passa a ser:
em que medida essa versio de democracia é plenamente transferivel para o
contexto latino-americano, ou, em termos mais abrangentes, para os paises
pés-comunistas ou, os do Leste Asiatico? E necessario, portanto, situar-se
ante interpretagoes “universalistas” de maior circulagio na América Latina,
que disputam entre si a condigio de teorias gerais da mudanga social.

2 O LUGAR DA POLITICA EM DUAS TEORIAS
GERAIS DA MUDANCA

Entre as tentativas de teorizar os processos de mudanga no cendrio interna-
cional, ha duas interpretagdes rivais dominantes no debate latino-americano:
uma de cepa marxista/estruturalista e outra neoliberal. Ambas oferecem gene-
ralizagoes de tipo “universalista”, propdem-se como teorias gerais da mudanga
social. Quando analisadas 2 luz da natureza e da velocidade das transforma-
¢Oes, representam um tipo de resposta que Hirschman, em outro contexto,
criticou como ["urgence de vouloir conclure. A abrangéncia de seus esquemas
conceituais, no entanto, obriga o analista a situar-se perante elas com o objeti-
vo de resgatar as fungdes analiticas que estdo buscando preencher. Trata-se de
destacar aqui apenas os aspectos diretamente pertinentes para a analise do lu-
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gar da politica e o problema da questio democritica nas relagdes que cada uma
delas estabelece entre mudanca econémica e mudanga politica.

O neo-marxismo

A desmontagem do bloco soviético e a crise do pensamento marxista
tiveram forte eco na América Latina . No campo da antiga esquerda, detento-
ra de forte presenca na esfera cultural, trava-se agora uma intensa discussio
marcada pelo recuo e/ou desaparecimento de ortodoxias vinculadas as expe-
riéncias de “socialismo real”. O fim da Guerra-Fria marca entre nds um des-
locamento politico e ideoldgico, em que as antigas polémicas em torno de
“reforma ou revolu¢io” cedem passo a outra temadtica: as formas de partici-
pagdo nas democracias emergentes. Tomem-se dois exemplos: a ascensio ao
poder de alguns setores do campo democratico e/ou a ampliagio do escopo da
concorréncia eleitoral implicaram, de forma exemplar no caso da esquerda
chilena, a necessidade de optar pela participagdo, em um “bloco de poder”
implicitamente comprometido com a manutencio dos pardmetros de politica
econdmica, definidos no periodo autoritdrio. Dentre estas, as reformas econ6-
micas liberalizantes e a reducio do tamanho do estado contam entre as mais
transformadoras das relagoes entre estado e sociedade anteriores ao governo
Pinochet. No Brasil, onde a politica econémica durante o regime militar carac-
terizou-se por forte viés desenvolvimentista, mantendo e, eventualmente, am-
pliando os tragos caracteristicos de uma ordem econdmica e social regulada, os
ajustamentos induzidos pelos choques externos, implicaram em uma revisio
mais dramatica dos mapas ideolégicos, tanto a esquerda quanto 2 direita.

Na esfera do debate intelectual, definiu-se um campo eminentemente
critico, cujo objeto é a forma de inser¢do dos paises latino-americanos ao
sistema capitalista — e a integracao da esquerda aos blocos de poder domésti-
cos. Em termos concretos: formou-se, no interior do campo democratico,
um outro campo fundamentalmente critico da opgao histérica feita pelos
socialistas chilenos e pelo PSDB brasileiro.

A critica ao processo de globalizagio é um dos principais termos de refe-
réncia nesse debate, destacando-se as vertentes representadas por Frangois
Chesnais. Nela, a politica tem um lugar problematico. E vista como o terreno
privilegiado de resisténcia social as disrupgdes e deslocamentos provocados
pelo processo da “mundializagio” do capital. De outro lado, seu espago ¢é
usurpado pela abrangéncia e pela extenséo cicl6pica das transformagoes ana-
lisadas — das quais o enfraquecimento dos estados nacionais ¢ um aspecto
apenas. A politica é, paradoxalmente, sobredeterminada por uma rigida visdo
determinista.
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Sob esse aspecto, hd um denominador comum entre esta vertente e ou-
tras correntes do neomarxismo em circulagdo na América Latina, represen-
tadas por Kurz, ou mesmo por Giovanni Arrighi: a dificuldade de assimilar
em termos tedricos as transformagées que estio ocorrendo, em escala global,
também na ordem politica. Ao focalizar a mudanca 2 luz dos grandes movi-
mentos ciclicos do capitalismo, e as relagbes cada vez mais assimétricas entre
centro e periferia (percebida como a contrapartida inexoravel da “globaliza-
¢40”) omitem-se também diante da tarefa de incorporar analiticamente o pro-
blema da generalidade dos processos de democratizagio no pos-Guerra Fria.'s

Hi algo de paradoxal nessa constatagio. Trata-se de teorias criticas do
statu quo que, nio obstante, fazem caso omisso seja do potencial transforma-
dor da democracia como regime politico, seja da politica participatéria: cujo
escopo ampliou-se consideravelmente para as massas das sociedades em vias
de democratizacio. Em resumo, nesses esquemas conceituais, a democracia
acaba sendo uma categoria residual. Sera, no entanto, que essa constatagio
autoriza afirmar que, neles, a questio democratica esta ausente?

Uma explicagdo possivel para a deficiéncia apontada acima é, ao contra-
rio, uma forma especifica de abordar a questio democritica: o permanente
confronto entre uma concepg¢io predominantemente substantiva (e normati-
va a ponto de ser maximalista) do que seja democracia, de um lado; e, de
outro, o desempenho efetivo das neodemocracias de que se trate, no caso, das
latino-americanas. Implicitamente, portanto, baseiam-se em um profundo ce-
ticismo sobre a capacidade efetiva das democracias representativas — regime
para o qual tendem os processos de mudanca na ordem politica — para aten-
der o que se julga ser as aspiragGes sociais igualitirias que estdo na raiz dos
movimentos de democratizagio.

Daf, a dificuldade de integrar analiticamente os processos de democrati-
zagdo, enquanto fendmenos globais. Os estudos relevantes, ao contririo, ca-
racterizam-se por uma abordagem que privilegia a a¢ao das “forgas estrutu-
rais” da mudanga e a crescente dependéncia das sociedades (ou de setores
sociais) de processos impessoais sobre os quais os atores tém pouco controle.
O enfraquecimento do estado-nagio e de suas capacidades de governo, levam
alguns autores representativos dessa tendéncia a concluir pela fungio predo-
minantemente reativa ou, quando muito, adaptativa da agio governamental,
nos pafses periféricos. Em outras palavras, essa abordagem assume as fei¢oes
exageradas de um biperestruturalismo. Torna-se freqiiente representar o pa-

16 O caso de Kurz, que tem certa circulagio na midia brasileira, é exemplar: ndo ha espaco
para a mudanga politica de tipo incremental, o que o leva a descartar, sem mais, como
operagdes de marketing, as mudangas que ocorrem nos paises da Comunidade Européia
sob o rétulo de “terceira via”. Veja-se Kurz (1999).
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pel dos atores politicos — em especial das elites governamentais domésticas ou
regionais — como um registro passivo de transformagbes globais; cujos “agen-
tes” situar-se-iam em arenas decisérias externas ao pais e 4 regiao — € a seus
aliados internos.

Dois aspectos devem, entretanto, ser resgatados nessas abordagens. Am-
bos tem a ver com o fato de que ambicionam constituir-se em teoria das
crises. Diferentes crises regionais e os mecanismos de integracio financeira
pelos quais opera o “efeito contagio”, vem tornando cada vez mais pertinen-
te, um dos postulados tipicos dessas correntes (embora ndo exclusivo delas),
a saber, a auséncia de automatismos corretivos também na ordem internacio-
nal. Estas oferecem alguns subsidios teéricos e empiricos adicionais para a
analise da mudanga dramaética que vem ocorrendo na agenda politica inter-
nacional. Pois, um dos lugares privilegiados da politica volta a ser o processo
pelo qual se dari a reinvencgio de um sistema de instituigoes internacionais
reguladoras, em substitui¢io ao de Bretton-Woods. Além disso, essa aborda-
gem tern o mérito, herdado do marxismo, de explicar os vinculos entre os
resultados objetivos, de caréter sistémico das opgGes estratégicas feitas pelos
atores sociais e a percep¢io limitada que tém esses atores de sua intervengio
prépria ao atuarem como atores sociais. Ou seja, entre as intengdes e percep-
¢bes dos agentes de mudanga e seus resultados macropoliticos.

Ao mesmo tempo, nessa linha de raciocinio, as crises ndo sdo ocasido
privilegiada, nas quais riscos e oportunidades abrem espago para o exercicio
da virta, pelos governantes, pela classe politica, ou ainda pelas liderangas dos
setores da sociedade civil capazes de intervir na formagio da agenda publica
- ao contrario do que esperaria o Maquiavel republicano.

Como explicar, entio, o forte travo de hiperestruturalismo e o imobilis-
mo politico implicito nas teorias contemporineas que arrancam dessa tradi-
¢do? Minha hipétese € a de que sdo, também elas, resultantes das forgas de
transformagio que pretendem explicar. O capitalismo contemporaneo global
despojou-as de um dos instrumentos mais eficazes com que contava o marxis-
mo para justificar a agdo politica. Estdo 6rfas de um sujeito da mudanga,
como era antes a classe trabalhadora; o que, por sua vez, torna dificil locali-
zar um ponto de vista privilegiado para ancorar o saber sobre as forgas (de
resto contraditérias) da globalizagio; ou para transformar seus rumos. "

17 Dai também as ironias frustrantes desse estado de coisas. Vem do mega especulador a
proposta para sair do imobilismo politico ante as forgas do mercado ou seja, criar institui-
goes reguladoras e as disciplinas necessérias para impedir que se instale o reino da nature-
za em escala internacional.
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O campo neoliberal. Do “Consenso de Washington”
as incertezas do dissenso

No outro pélo, coexistem os esquemas conceituais que conformaram as
teses sobre as relagdes entre estado e sociedade, implicitas ou explicitas no
“Consenso de Washington”. Revelam-se precirios por outra ordem de ra-
zbes. Simplesmente, nio resistiram a sucessivos choques de realidade, tam-
bém na ordem “econémica”, regional ou internacional. O impacto da crise
internacional mais recente, de 1997-1998, nio deve obscurecer o fato de ser
este 0 momento mais critico e mais visivel, mas certamente, nio é o primeiro.
A répida desagregacdo daquele consenso, hoje, € as sucessivas criticas ao re-
ceitudrio de politica econémica aplicado &4 América Latina na década de 1980
até meados da atual, indicam, certamente, estarmos diante de uma conjuntu-
ra critica também no que se refere a autoridade técnica (e politica) das insti-
tuiges financeiras internacionais. E sintomético, também, que esses questio-
namentos, que se estendem as préprias fungdes do FMI — e a eventual
necessidade de um novo Bretton-Woods — partam dos préprios técnicos de
alto escalio daquelas instituicoes, (Stiglitz, 1997 e 1998); e/ou de politicos
que participam dos circuitos oficiais nas democracias dominantes (Kissinger,
1998). As turbuléncias do Leste Asiatico, para cujas crises o0 FMI nio teria
tido resposta eficaz, os efeitos nao controlados de sua intervengio na Riissia,
bem como o potencial disruptivo do efeito contigio para a América Latina (e
os Estados Unidos): sdo essas as novas realidades cujo impacto tem se revela-
do “reestruturante”, também no que diz respeito aos mapas cognitivos e mo-
rais das burocracias internacionais.'®

Para os fins desse artigo, interessa elaborar um pouco mais a questio que
venho perseguindo: qual foi o espago reservado a politica, nesse processo? E,
em particular ao tratamento da problematica relativa 2 democracia? A respos-
ta, a meu ver, pode ser resumida nos seguintes termos: variou, conforme as
circunstdncias, a natureza da crise e o lugar geopolitico em que se situou o epicen-
tro do chogque. Nao ha aqui espago para reconstruir as varias etapas, algumas das
quais foram tratadas em outro lugar. Mas vale a pena registrar a dire¢io geral
dessas mudangas, a partir da proposta tedrica que estd na origem da formagio
do “Consenso”. Ela é especialmente relevante, pois estabeleceu os fundamen-
tos do processo de legitimacdo — politica — do receitudrio aplicado 3 América
Latina nos anos de 1980 (e aos paises pds-comunistas) em comegos de 1990.

18 Sio especialmente importantes as revisées criticas feitas por Joseph Stiglitz, vice diretor
do Banco Mundial, sobre o papel do estado (1997 ¢ 1998), e a critica contundente de
Kissinger (1998).
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As prescrigOes técnicas daquelas institui¢Ges basearam-se em um postula-
do de cardter normativo, no que diz respeito aos resultados esperados da
combinagio de dois processos de transformagio — liberalizagio econdémica e
democratizacio. Como se sabe, a a¢io, conjugada ou seqiiencial, desses dois
processos, fazia-se sentir em alguns dos pafses da regido; na esteira do choque
externo de 1982. O pressuposto de que ambos os processos interajam de modo
a reforgar-se mutuamente, porque operam de forma harmonica, esta na raiz
de uma abordagem de mudanga social tipica, que corresponde a uma versio
simplista do liberalismo. Caracterizando: privilegia-se um ponto de chegada
pré-fixado, universal e sobretudo, superior aos observados, seja em termos de
eficicia no que se refere ao desempenho dos dois sistemas. Sem tensées ou
dilemas para as elites governamentais de turno.

Em consequéncia, experimentos desse tipo em paises nos quais eram pre-
cérias as bases sociais para a implantagio quase instantinea de economias de
mercado e de regimes democriticos, generalizaram-se a partir de 1989. Sé
que agora passaram a ser justificados a partir de dois outros pressupostos.
Um deles é o postulado da convergéncia: as sociedades em questio, tende-
riam a um Gnico modelo de desenvolvimento econdmico e politico: centrado
no mercado e em um sistema de governo liberal — uma democracia concebida
em termos minimalistas, a saber, governo representativo, sob o império da lei.
O outro é um pressuposto material, relacionado ao anterior. As mudangas
politicas simbolizadas pelos eventos de 1989, de fato, criaram condigdes his-
téricas para ampliar a escala em que a hipétese da convergéncia (antes limita-
da & América Latina) pdde ser testada no periodo pés-Guerra-Fria. No entan-
to, a liberalizagio politica dos paises pés-comunistas e as aspiragdes sociais
que favoreceram a desagregagio das economias de comando assumiu foros
de triunfalismo no campo teérico neoliberal. Sua pretensio a universalidade
pdde traduzir-se em uma abordagem tipica, na qual o Consenso de Washing-
ton alicercou suas teses e recomendagdes, também no que se refere as rela-
cOes entre economia e politica. Dito de outro modo, trata-se de um modelo,
construido a partir dos resultados esperados — um sistema de governo repre-
sentativo, responsavel, sob o império da lei, fundado em uma economia (e
sociedade) de mercado desenvolvida e capacitada para auto-regulagio. E a
partir desse modelo que se desenharam as estratégias de reforma econdémica e
politica das “economias-e-sociedades” relevantes. O ponto de chegada dese-
jado, portanto, foi erigido em padrio de referéncia para identificar a nature-
za, a profundidade e o ritmo das transformag6es “necessarias”; e para estabe-
lecer a seqiiéncia das reformas a serem implementadas . Em resumo, dessa
perspectiva, as diferencas de trajetéria histdrica, de recursos sociais, de regi-
mes econémicos e de estruturas politicas, que constituiram o ponto de parti-
da das diferentes sociedades em vias de democratizagdo nio tém valor expli-
cativo. Nao sio pertinentes nem tedrico nem tampouco politicamente.
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Reter as caracteristicas distintivas desse modelo continua sendo funda-
mental, ndo obstante suas insuficiéncias enquanto teoria da mudanga, por
forca dos novos desdobramentos no cenério internacional na década de 1990,
como se verd . Pois é desse modelo, devidamente adaptado, que se nutrem as
expectativas dos setores politicamente mais “liberais “ do mercado internacio-
nal. E que esse quadro conceitual, comporta pouca tolerancia para com as
incertezas em geral e em particular com aquela que caracteriza a politica
democratica, seja ela transformadora ou conservadora do statu guo. Os fins
da agio coletiva estariam, em boa medida, predeterminados, da mesma for-
ma que as tarefas que competem 3s elites governamentais e a classe politica.

A necessidade de intervengio eficaz, em novos contextos de crise nacio-
nal/regional ou global constituiu o mais poderoso incentivo para a revisio
dessa abordagem nos anos de 1990. Dois choques de realidade, tornaram
imperiosa uma mudanga de receitudrio, levando 2 incorporagio - parcial e
seletiva — das dimensdes socioldgica e politica dos processos de reforma eco-
némica. A experiéncia frustrante das sociedades p6s-socialistas, submetidas a
uma dupla terapia de choque, a introdugio abrupta de uma economia de
mercado e de regimes formalmente democréticos resultou, como se sabe, em
profunda depressio diagnosticada, muitas vezes, pelo eufemismo de “crises
de transi¢io”.” Outro choque derivou do fracasso das reformas na Africa
subsahariana. Os técnicos do Banco Mundial foram levados a incorporar como
“problema especifico de governabilidade” a auséncia ou vigéncia de bases
sociais e culturais, bem como de estruturas politicas propicias as reformas
orientadas para o mercado efou para a implantagio de sistemas liberais de
governo. A questdo das capacidades do estado, em particular, a preexisténcia
ou ndo de burocracias competentes, a vigéncia de sistemas de valores propici-
os seja para o desempenho de hierarquias baseadas em critérios meritocréti-
cos, seja A concorréncia econdmica ou eleitoral, estd na origem de uma dupla
mudanca de perspectiva. Contribuiu para resgatar a importancia da nogao de
“pré-requisitos” para o desenvolvimento (econémico ou politico), tipica das
teorias da modernizagdo que prevaleceram nos anos de 1950. De outro lado,
a trajetdria social e as estruturas politicas pré-existentes passaram a contar

19 Seus efeitos,conforme a caracterizagdo de dois dos mais reputados analistas do Leste Eu-
ropeu, foram resumidos da segunte forma, ji em 1994: “O liberalismo, ndo abandonou
seus planos de liberagdo do mundo pés-socialista, mas o entusiasmo j se foi ... hoje (os
autores dos planos) oferecem assessoria em meio a ‘crises de transigao’ a governos cujos
eleitorados estdo ji esgotados por anos de refoma ... Novos governos na Hungria ¢ na
Poldnia prometem manter seus navios na diregdo liberal - mas com cores socialistas em
suas velas ... E o programa de Yegor Gaidar de terapia de choque para a Rissia desvane-
ceu-se junto com a fumaga que se evaporava do edificio do parlamento em chamas” (Stark
& Bruszt, 1994).
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como fator explicativo da capacidade diferencial de virios paises para levar a
cabo o projeto de reformas econémicas e politicas entio em pauta.?’

Outros fatores ainda convergiram para dar relevo 2 estudos transdiscipli-
nares, onde se demonstrava a eficicia de um outro tipo de relagio entre esta-
do e sociedade, como condigdo de desenvolvimento econdémico. Pesquisas
comparativas destinadas a explicar os “casos de sucesso “, confrontando-os
com os experimentos fracassados de estabiliza¢ido e de reformas liberalizan-
tes, trouxeram para o centro do palco a experiéncia efetiva dos paises do
Leste Asidtico. Esses estudos afiangavam as criticas mais contundentes ao
minimalismo neoliberal. O papel central do estado, o adensamento nas rela-
¢Oes entre burocracias publicas “desenvolvimentistas” e setores sociais estra-
tégicos para o modelo de desenvolvimento dos Tigres Asiaticos, foram erigi-
dos em outros tantos pré-requisitos para promover ajustamentos estruturais
bem sucedidos, em outros contextos politicos e institucionais. Os limites des-
sa abordagem critica sdo, no entanto, dados pelo fato de que a questio demo-
cratica torna-se residual.

Um dos efeitos mais notiveis desse processo, consiste na forma pela qual
a acumulagio de saber e de instrumental analitico foi metabolizada e incor-
porada pelas instituicdes financeiras internacionais — em seus mapas cogniti-
vos e, especialmente, em seu receitudrio. A mais relevante para nossos prop6-
sitos analiticos pode ser resumida da forma seguinte. J4 nos primeiros anos de
1990, o neoliberalismo, que servira de legitimacio para as reformas econd-
micas e politicas na América Latina e nos paises pds-comunistas, adquiria
fei¢des de neo-estatismo. A necessidade de formular um modelo generalizavel,
universal de desenvolvimento esti na origem do que se convencionou chamar
“paradoxo neoliberal”: estado forte como condigio necessaria para a libera-
lizacdo da economia. Na descrigio vivida de Stark & Bruszt (1994):

Enquanto o liberalismo se recupera dos choques administrados pelas socie-
dades pés-socialistas, novas vozes podem ser ouvidas ... articulando outra solu-
¢io ... o novo discurso passa a ser agora como estabelecer institui¢oes estatais
dotadas de maior coeréncia, capacidades e coesio ... Enquanto os primeiros
experimentos na Europa do Leste caracterizavam-se por ser uma espécie de
capitalismo feita por designers, essa Segunda Era promete uma espécie de esta-
do construido A base de design. A distdncia ndo chega a ser obstdculo para trans-
ferir o modelo (do Leste Asitico): as comissées do Banco Mundial viajam de
Beijing a Budapest, de Cingapura a Eslovénia, de Taiwan a Talin, com a autori-
zagdo de “repensar o estado” (Banco Mundial, 1993).

20 Consulte-se o documento que integra a série Long-Term Perspective Study (LTPS) do
Banco Mundial — Sub-Sabaran Africa: From Crisis to Sustainable Growth, cujo diagnésti-
co da crise em questio, “criou agitagio significativa na comunidade especializada em
desenvolvimento”.
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Que as novas receitas e planos ... derivem de estados autoritarios, parece
ser secunddrio ... No novo debate, o substantivo estado é modificado positiva-
mente pelo adjetivo “forte”. (Stark & Bruszt,1994).

No entanto, as transformagoes na ordem politica, simbolizadas pelos even-
tos de 1989, bem como aquelas que se sucederam no Leste Asiatico, criaram
condigdes histéricas para ampliar a escala em que a hipétese da convergéncia
(antes limitada & América Latina) pdde ser testada no periodo pés-Guerra-Fria.

As restrigbes feitas aqui Aquela vertente do neoliberalismo, portanto, nio
dispensam o cientista social latino-americano de resgatar as fungdes analiti-
cas e os déficits politicos que o campo liberal pode nos ajudar a preencher.
Duas questdes sio vitais nesse sentido. A “transitologia”, segundo a qual de-
vera prevalecer um tinico modelo de desenvolvimento econdmico e politico,
centrado no mercado e em um sistema de governo liberal, nio tem base em-
piricamente s6lida. Além disso, nio resiste ao argumentos tedricos de que se
valem alguns de seus criticos, dos quais um dos mais eficazes é a estreiteza de
uma perspectiva que passa ao largo de uma das contribui¢des mais significa-
tivas da prépria teoria social liberal. Os tedricos do liberalismo, como de-
monstrou Whitehead, empenharam boa parte de seus esfor¢os em tematizar
as incertezas inerentes A construgio da ordem liberal, as fragilidades e, em
particular, o cardter reversivel dos processos conjugados de liberalizagio econd-
mica com liberalizagdo politica.?!

As tarefas de mapear as incertezas dessa modalidade tao atual de trans-
formagio econdmica e politica; de analisar os dilemas e as contradi¢des que
vem marcando os experimentos relevantes hoje, sdo incontornaveis e cabem
a nds. Dessa dtica, impde-se a andlise da dimensio positiva (e ndo s6 norma-
tiva) daqueles experimentos e, com ela, a tarefa de situar em perspectiva mais
abrangente as questdes associadas que venho perseguindo: qual o espago e o
lugar da politica? Em especial da politica democrética? Pois, se nao esté escri-
to em lugar nenhum que tais experimentos devam fatalmente “dar certo”; se,
além disso, a construgdo e a reforma institucional tm no ponto de partida
estruturas, praticas e formas de interagio politicas que correspondem a dife-
rentes legados histéricos; se o contexto econdmico também varia, duas ques-
tdes se impOem. Primeira, em que medida a necessidade e o contetido subs-
tantivo das reformas no padrio de relagdes entre estado e sociedade
correspondem a aspiragdes da sociedade, sendo, portanto, passiveis de serem

21 Veja-se sobretudo a reconstrugido que faz Whitehead (1993) das diversas correntes que
partem do Iluminismo escocés, passando pelas repostas liberais 2 Revolugdo Francesa,
pelas discussées sobre o cardter excepcional dos EUA, até as reagbes na Europa Central ao
totalitarismo e ao autoritarismo do periodo de entre-guerras, e até a Democracia cristd e
a teoria da dependéncia na América Latina.
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convertidas em metas de agio coletiva? Segunda, considerando-se o alto teor
de incerteza que caracteriza experimentos de democratizagio vulneréveis a
crises econdmicas, qual a especificidade dos processos de intermediagao poli-
tica e/ou a configuragio de atores politicos estratégiocos para converter aspi-
ragdes sociais em metas de agio coletiva; e, finalmente, em propostas de po-
liticas publicas? Ambas perguntas podem ser articuladas em termos de uma
s6 questdo. Mesmo que se admita a preeminéncia de uma meta de agio cole-
tiva comum, compartilhada pelas sociedades envolvidas, a op¢io por demo-
cracia representativa, ou nos termos de Offe, pela democracia liberal consti-
tucional: resumem-se como se faz para chegar do ponto onde estamos para o
ponto de chegada desejado? Em um registro deliberadamente positivo: em
que medida a observagio sistematica dos experimentos latino-americanos
autoriza dizer que estamos nesse ou naquele ponto, satisfazendo ou nio os
requisitos considerados minimos de democracia — em termos de governo re-
presentativo, sob o império da lei (a garantir a igualdade politica dos cidaddos
perante ela)?

#* ok 3

Esse rapido inventario das duas abordagens rivais que, na América Lati-
na, competem pelo estatuto de teorias da mudanga social, teve por objetivo
apontar os limites de seus respectivos esquemas conceituais no tratamento
dos caminhos da periferia. Na versdo estruturalista/marxista, a exclusdo social
e econdmica é tendéncia inarredével; o surgimento global da democracia re-
presentativa enquanto regime politico, quando nio é ignorada, tampouco chega
a introduzir dilemas ou oportunidades para a agio politica, versio neoliberal
triunfalista, ao contrario, a idéia de inclusdo da periferia, é implicitamente
postulada como parte de um processo de desenvolvimento econémico e poli-
tico, que tende 3 convergéncia dos paises relevantes para um modelo (de
exportagio), tinico e normativo: fundado em uma economia de livre merca-
do e em um sistema politico liberal. Ambas apoiam-se em pressupostos nio
problematizados no que se refere a definigio e 2 qualidade da democracia
que lhes serve de “modelo”, maximalista ou minimalista; e com o qual con-
frontam os caminhos da periferia.

Diante dessas alternativas justifica-se, a meu ver, a atitude de ceticismo
prudente com que alguns criticos sublinham a afirmagdo de que estamos sem
uma teoria da mudanga social satisfatéria. De outro lado, ambas apontam
para o mesmo problema, ou seja 2 ambigiiidade e, eventualmente, o carater
polissémico do conceito de democracia, mesmo em seu usos académicos —
conceitos a partir dos quais se costuma avaliar o desempenho das neodemo-
cracias latino-americanas.
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3 RESSIGNIFICACAO DA DEMOCRACIA E CRISE DO ESTADO

A expansido do niimero de pafses em vias de democratizagao tem levado
auma mudanga de perspectiva no que diz respeito a teoria democratica esta-
belecida - e a seus pressupostos materiais. Estes tem sido objeto da literatura
recente em conexao direta com os processos de democratizagio — na Europa
do Sul, na América Latina pds-comunista, bem como no Leste Asiatico.?* Os
desafios tedricos e metodoldgicos, no entanto, tornam-se ainda mais comple-
xos quando se trata de integrar a questdo das reformas do estado e, portanto,
a restruturagio das relagdes entre estado e sociedade enquanto tépico especial
da questdo democrdtica.

Aqui trata-se apenas, de introduzir o novo contexto analitico que serve
de moldura 4 uma proposta de abordagem, que é distinta daquelas apresenta-
das na sessdo anterior e, a meu ver, mais adequada para dar conta da experién-
cia latino-americana, e, em particular, da brasileira. Ela se apoia em tentati-
vas de teoriza¢do que tém como referente empirico os paises da regido.

Ressignificagdo da democracia

Os parametros da discussido em torno dos significados estabelecidos do
termo democracia vem sendo alterados. Central a essa discussio é o proble-
ma dos critérios de desempenbo através dos quais devem ser avaliadas as “de-
mocracias realmente existentes” e, em especial, o cardter mais ou menos de-
mocratico dos estados relevantes. Como comparar regimes que se reivindicam
democriticos, mas cujas bases sociais € cujas estruturas politicas, sobretudo
aquelas que dizem respeito as capacidades do estado, sdo tao distintas entre
si? Ha aquelas que correspondem historicamente a um capitalismo de tipo
ocidental, embora incompleto e desigual, como nos pafses da América Latina.
Ha4 as que resultaram do desmantelamento das economias de comando do
“socialismo real”. Ou, ainda, aquelas nas quais elementos de uma cultura
milenar, pré-capitalista, como o confucionismo, podem ser mobilizados como
cimento ideolégico para dar inicio as reformas nas relagdes entre um estado
“desenvolvimentista” e sociedades bastante hierarquizadas — maximizando,

desse modo as condigdes de estabilidade politica (Taiwan e, possivelmente,
Coréia do Sul).

22 Veja-se sobretudo Juan Linz & Alfred Stepan (1996); Adam Przeworski (1992).
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Os significados atribuidos ao termo democracia tornaram-se, por isso,
objeto de problematizagio. Além das questdes controversas suscitadas pela
dupla dimensdo que é inerente ao debate sobre as relagées entre estado e
sociedade — as dimensdes positiva e normativa — apresentam-se dois desafios
adicionais. O primeiro diz respeito ao cardter mais ou menos transferivel dos
critérios de desempenho definidos na teoria democriética estabelecida. Pois
esta, como lembra O’Donnell (1998), dando sequéncia a Dahl, incorpora
pressupostos “ndo examinados, refletindo, ao fazé-lo, as condigdes prevale-
centes durante o surgimento e a institucionalizagio da democracia no mundo
altamente desenvolvido”. Dai um movimento de introspec¢io, que a mudan-
ca na escala das democratizagbes suscita entre os criticos do triunfalismo libe-
ral, também nas democracias dominantes.”? O segundo desafio tem dire¢io
inversa, mas ndo contrédria. Admitir que o(s) conceito(s) de democracia e a
prépria teoria democratica contém pressupostos socialmente situados, nao
impede que se possa resgatar um “niicleo duro de significados que é univer-
salmente aplicavel e que é essencialmente objetivo” (Whitehead, 1997).%

A mudanga na problematica relativa as relagdes entre estado e sociedade,
passa pelo processo de ressignificagio do termo democracia. Para os fins des-
se artigo, cabe apenas notar que uma das principais dificuldades dessa tarefa
consiste na busca de uma linha de equilibrio dificil entre duas alternativas
indesejaveis. Em uma ponta do espectro, tem-se uma visao objetivista e des-
contextualizada do que seja democracia, que, por isso, pode incorporar um

23 A lista de problemas a seguir, apresentada por Whitehead, reflete bem essa tendéncia.
“Sera que o termo ‘democracia’ carrega depois do fim da Guerra Fria exatamente as
mesmas conotagées que tinha em um mundo bipolar? Serd que o niicleo central de signi-
ficacio dessa palavra é realmente idéntica em Chinés ou em Arabe, ao significado em
inglés, ou em grego? Serd que nio faz diferenga para a compreensdo do termo, se as
pessoas ocupam posigoes radicalmente diferentes em uma hierarquia politica {(ex.: dife-
rengas de compreensio entre Afrikaners ou ‘Bantus’ em regime apartheid; nenhuma dife-
renga de compreensio entre homens e mulheres, ou entre crentes e céticos éticos, em uma
teocracia Isldmica)? Como impedir que tons sobrecarregados de valores desestabilizem
nosso uso (estabelecido), em um periodo no qual poder e recursos fluem para aqueles que
conseguem se classificar como democratas, ¢ quando aqueles que fazem a classificagao
nio sio observadores desapaixonados, mas partes ativamente interessadas?” (p.121).

24 Assim O’Donnell, referindo-se as objegdes para aplicar o rétulo democracias a nossos pai-
ses, dentre as quais se destacariam as violagées de direitos basicos e, portanto, a “abdicagio
da autoridade democritica, justifica um movimento analitico inverso nos seguintes termos:
“Todavia ... ao ampliar seu escopo geogrifico, a teoria democritica carregou consigo
demasiados pressupostos nio examinados, refletindo, ao fazé-lo, as condi¢bes prevalecen-
tes durante o surgimento e a institucionalizagdo da democracia no mundo altamente desen-
volvido ... dada a presente gama de variagdo entre os casos pertinentes, alguns desses pres-
supostos precisam ser explicitados e submetidos a exame critico, se quisermos chegar a uma
teoria com escopo adequado e com fundamento empirico”. Para a mudanga de perspectiva
a que me refiro, leia-se também Collier & Levitski (1997) e Whitehead (1997).
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teor indesejavel de etnocentrismo. Mais grave ainda: em nome do universa-
lismo tende a descartar significados “divergentes”, fazendo caso omisso justa-
mente das dimensées subjetivas, isto é, das aspiragdes sociais relacionadas ao
regime democratico pelas populagdes locais. Essa dimensao normativa é um
dado de realidade inarredavel, pois dela dependem as bases de legitimagio de
governos eleitos, e, mais amplamente, aquilo que Whitehead resume como o
“filtro deliberativo da opinido cidada”. Que ainda é predominantemente
nacional. Na outra ponta, hi o risco de incorrer em um relativismo historicis-
ta, que abdique da tarefa de determinar critérios objetivos de desempenho,
esterilizando assim ab ovo quaisquer esforgos por construir uma teoria da
democratizagio, de alcance médio.”

Os experimentos democraticos na América Latina deram origem a um
saber socialmente situado cujas caracteristicas distintivas apontam para cami-
nhos ji abertos nessa dire¢do. Um rapido inventirio da mudanga de perspec-
tiva que esse tipo de reflexdo representa, bem como dos termos de referéncia
que lhe servem de moldura, é pertinente para os objetivos dessa se¢io, que
podem ser resumidos em termos das seguintes indagac¢des. Em que aspectos,
a reflexdo sobre os experimentos latino-americanos é pertinente, no sentido
de oferecer elementos importantes para construir no futuro uma “teoria” das
democratizacdes? Como e em que ancorar critérios de desempenho nessas
circunstdncias, derivados de um saber socialmente situado, sem que isso im-
plique em abdicar do “nicleo duro” do termo democracia? Em que isso afeta
os lugares da politica?

o5k ¥

Uma das marcas registradas da reflexio sobre a América Latina é, como
se sabe, 0 uso do termo democracia qualificado pelo aposto delegativa, hibri-
da, eleitoralista, em que esses adjetivos denotem dois tipos de insuficiéncias.
Respectivamente: os déficits na ordem politica e social, que impedem creden-
ciar esses regimes como plenamente democraticos; sua vulnerabilidade in-
trinseca no que se refere a posssibilidade de conciliar as metas de consolida-
¢io democratica com a natureza das transformagdes estruturais iniciadas na
decada de 1980. Para além das diferengas hd um par de pontos de convergén-
cia entre os varios autores que sio cruciais. Suas implicagdes estendem-se a
esfera prescritiva.

25 Um dos custos em que se incorre por ignorar essa dimensio decorre, justamente, do fato
de que critérios objetivos de desempenho podem se constituir em diretrizes/metas de agio
coletiva, e portanto, passarem a fazer parte das dimensées subjetivas/normativas que ali-
mentam as mudangas politicas — sob a condi¢do de que existam liderangas politicas e
filtros institucionais para proceder a esse processo de conversio.
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Em primeiro lugar, a relagio que estabelecem entre a qualidade dessas
democracias e os mecanismos causais que constituem sua marca de origem, a
saber, a profunda crise econdmica e social desencadeada pela divida externa
de 1982.2% Sob esse aspecto, portanto, hid uma divergéncia radical com os
diagnésticos do Consenso de Washington, nos quais a crise é referida priori-
tariamente a fatores domésticos: as diretrizes de politica econdmica ~ especial-
mente as de longo-prazo, isto é, o modelo de industrializagio substitutiva
centrado no estado e a ordem econdmica regulada.?”

Em segundo lugar, hd unanimidade quanto ao caréter transformador das
mudangas que se produziram na esfera econdmica e politica, em particular
nas relagGes entre estado e sociedade — passiveis de serem caracterizadas como
“ruptura de época”, equivalente aquela que se sucedeu 2 crise de 1930 (Torre,
1998). Desse dngulo, o problema é identificado como a crise do paradigma
de desenvolvimento econdmico e politico centrado no estado.

O terceiro denominador comum consiste no esforgo por diagnosticar as
tensdes dramdticas que caracterizaram a dindmica politica desse processo de
transformagio: entre a lGgica e o timing da construgido democraitica e as ex-
pectativas das sociedades relacionadas a democracia, de um lado; e, de outro,
a légica e a dindmica dos ajustamentos econdmicos . Daf a énfase, bastante
generalizada, nas condigdes efetivas de governabilidade e a relevancia expli-
cativa que adquirem as restri¢bes econdmicas e politicas para dar conta dos
déficits de governabilidade democrdtica — definidos a partir de critérios, que
variam conforme o autor.

Nio obstante as diferencas de énfase, a questdo da natureza e da qualida-
de dos regimes democraticos constituiu o cerne da questio democritica na
regido, havendo também pouca incompatibilidade em termos substantivos.
Como ja foi sugerido, O’Donnell (1993, 1998), d4 relevo as restrigbes a uni-
versalizag¢io do estado enquanto lei, enfatizando, portanto, as diferengas de
intensidade com que penetra nas sociedades locais; e, portanto, a caréncia de
“autoridade politica democrética”. Ja Torre (1993, 1998), partindo dos re-

26 Ver a esse respeito, Fanelli, Frenkel, Rozenwurcel (1990); Bresser Pereira (1994) entre os
analistas econdmicos; para uma critica dessa perspectiva veja-se Sola (1993) e (1995); e,
mais recentemente, Torre (1998).

27 Isso nio significa negar a pertinéncia dos fatores internos, nem tampouco minimizar a
importincia dos desacertos de politica econdmica antes ¢ depois dos choques externos,
sobretudo o de 1982. Nio obstante, estes foram negligenciados como fator explicativo
das transformagdes em pauta na década de 1980 e da natureza dos desafios postos seja
para os formuladores da politica econdmica, seja para as liderangas politicas. O que deve
ser explicado em termos de fatores domésticos é a capacidade diferencial de cada pais
para absorver os choques relevantes — ¢ nesse sentido as condigdes em que se encontrava
cada pafs na fase imediatamente anterior a crise da divida externa - das quais os rumos da
politica econdmica sdo pegas importantes.
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quisitos impostos pela necessidade de administrar prioritariamente a “emer-
géncia econdmica”, explora as condigbes restritivas 2 institucionalizagio de
controles democraticos sobre os processos decisérios e sobretudo 4 concen-
tragdo de poder nas arenas decisérias, confinadas das pressdes da politica
participatéria ou competitiva. Malloy (1992, 1993) e mais tarde Conaghan &
Malloy (1998) trabalham os dilemas impostos pela interagio dinimica entre
crise econdmica, social e politica, de um lado e democratizagio de outro, e as
novas configuracoes de atores a que deram lugar. Os problemas de governa-
bilidade democritica seriam estruturais, reportando-se aos dilemas gerados
pela justaposicdo de dois principios de estruturagio das relagdes entre estado
e sociedade. De um lado, as regras formais da democracia representativa,
cujos pressupostos arrancam-se de uma tradigdo liberal incipiente a regido.
De outro, um sistema politico no qual as relagdes entre estado e sociedade
foram estruturadas através de sistemas de representagido, sobretudo de um
quadro partidario, cujas fun¢des eram predominantemente distributivas (como
mencionado em sessio anterior). Para Weffort, um dos principais critérios de
avalidcio € o contraste entre a democracia politica e a situacio de apartheid
social (1993).

Essa lista, d4 destaque especial aos autores que compartilham pressupos-
tos criticos na abordagem da qualidade da democracia. A inexisténcia de qual-
quer mecanismo que garanta a compatibilizagio automdtica entre democra-
cia e o processo de liberalizagdo econdmica, é o primeiro deles.?® Por essa
razio, a incerteza, uma categoria chave nas andlises do processo de transi¢do
democrdtica, em geral, adquire um novo estatuto em circunstdncias de crise
econémica, sobretudo nos experimentos em que a mudanga de regime econd-
mico foi praticamente simultinea 3 mudanga de regime politico (Brasil e Ar-
gentina seriam os casos tipicos). O segundo pressuposto refere-se aos termos
de referéncia aos quais se reportam esses autores. Podem ser resumidos da
seguinte forma: a ressignificagdo do termo democracia deriva da necessidade
de explicar as razées do hiato entre as caracteristicas observadas das “demo-
cracias realmente existentes” de um lado; e, de outro, critérios de desempe-
nho que integram, em um determinado mix, a dimensio prescritiva que ¢é
inerente ao termo democracia. Em conseqiiéncia, os esquemas conceituais
através dos quais se procura dar conta das mudangas nas relagbes entre esta-
do e sociedade se articulam em torno de duas caracteristicas. A constitui¢do de
um saber positivo, socialmente situado, baseado no mapeamento dos meca-
nismos causais e das conjunturas criticas que explicam a “ruptura de época” e

28 Para uma andlise das formas de interagdo entre os dois processos no Brasil dos anos 80 ¢
90, veja-se Sola, 1993 e 1994.
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o alto teor de incerteza que caracteriza a construgdo democrdtica nos paifses
da regido. Ao mesmo tempo, a énfase nos critérios de desempenho, corres-
ponde 3 ambigio de oferecer respostas para a questio normativa: que mu-
dancas nas configuragées de atores poderiam produzir resultados superiores
aqueles observados?

Vista desse dngulo, essa abordagem situa-se no mesmo territério em que
se desenvolvem os debates contemporineos sobre as relagdes entre estado e
sociedade (veja-se a respeito Offe, capitulo 4 deste livro). Duas questoes de
ordem geral continuam centrais para construir teorias da mudanga, uma po-
sitiva e outra normativa. Em chave positiva, a questdo consiste na andlise das
configuragdes de atores particulares e nos resultados que sua acio induz. A
questio normativa, relevante para a formulagio de estratégias de mudanga,
seria, quais mudangas poderiam promover resultados superiores aqueles ob-
servados, em termos de critérios de valor especificaveis como paz social, sus-
tentabilidade, justiga social etc.? Ao mesmo tempo, o debate que tem como
referente empirico a América Latina introduz uma mudanga de perspectiva,
cujo ponto de partida foram os desafios impostos pela jun¢do critica repre-
sentada pela crise dos anos 80, cujo potencial transformador € avaliado em
termos da trajetéria que é especifica dos paises da regido.

Em fins de 1990, as questdes relevantes introduzidas por essa abordagem
continuam em aberto, embora redefinidas, como se verd — em outra escala de
comparagio. A relagio entre a qualidade da democracia e as modalidades de
incerteza dos processos de democratizagio — vulneréveis as crises nas quais
choques externos e fatores internos interagem de forma dindmica e também
especifica — deixou de ser tépico exclusivo da agenda politica e académica
latino-americana.

Na proxima sessdo, tratar-se-a de incorporar esses avangos, procurando
estendé-los ao tratamento de duas questdes associadas: como forjar critérios
de desempenho que levem em conta o contexto social e as trajetérias especi-
ficas de um determinadac pafs ou regido, sem que isso implique em abdicar
do “nicleo duro” do termo democracia?

4 STATECRAFT E GOVERNABILIDADE NO POS-GUERRA FRIA

As modalidades de incerteza que antecederam o processo de transforma-
¢io das relagbes entre estado e sociedade tém caracteristicas distintivas na
América Latina, se comparadas seja as modalidades de ajustamento estrutural
das democracias dominantes européias, a partir da segunda metade de 1970,
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seja aquelas que sucederam as democratizagdes na Europa do Sul. Tratava-se
de um tipo de incerteza radical, em um sentido muito preciso: a vulnerabili-
dade dos processos de democratizagio as crises econdmicas assumiu as pro-
porgdes mais extremas de crise de legitimagdo do estado. Em conseqiiéncia, as
tarefas objetivas com que se confrontaram as elites governamentais, as lide-
rangas dos interesses organizados e, em particular, a classe politica, diziam
respeito a prépria natureza do estado e de suas relagbes com a sociedade —em
circunstincias nas quais a ordem democrética era um objetivo, nio uma rea-
lidade. E justamente, nesses contextos, que a distingao entre statecraft e go-
vernabilidade, introduzida por Malloy (1992) e, mais tarde, explorada em
parceria com Conaghan, é pertinente para abordar a especificidade das tare-
fas objetivas de que se fala aqui:

statecraft é definida em termos amplos, como a elaboragio de regras proces-
suais e de politicas ptiblicas que ordenam e regulam as relagées bdsicas entre ato-
res no estado, na sociedade civil, no mercado, por atores dotados de poder para
agir em nome do estado. Governabilidade, é usado em termos mais restritivos,
em referéncia A capacidade dos governos de resolver problemas através da for-
mulagdo e da implementagdo de politicas ptiblicas. Em nosso estudo, os dois
principais problemas de statecraft nos Andes Centrais de 1980 eram a elabora-
gdo de novas regras “democréticas” e a gestio das economias em condigdes de
extrema necessidade (e extremo isolamento) (1998).%

Na década passada, eram esses, de fato, os principais problemas de state-
craft na regido. Em que medida essa é uma problematica atual? Em que sen-
tido as modalidades de incerteza que afetam o cenério latino-americano de
p6s-Guerra Fria, em fins do século, autorizam a adogéo dessa perspectiva, no
momento em que reformas estruturais e construgio democratica parecem ser
tarefas em andamento, em fase de consolidagio? Considerando-se, sobretu-
do, ser esse um momento no qual parece ter sido desativado um dos focos de
incerteza mais caracteristicos da trajetdria explosiva das nossas economias a
partir de 1982 — as pressoes hiperinflacionérias?

Tomando o Brasil de 1999, como exemplo; mesmo se a solugdo do hiato
fiscal e do hiato externo, além da necessidade de contra-arrestar a ameaca de
reindexagio, voltam a ser tarefas objetivas pendentes, é inegavel a transfor-
magio ocorrida nas aspiragdes sociais gragas 2 estabilidade econdmica intro-
duzida pelo Plano Real. Em uma chave normativa, portanto, ao ser credenciada
como um bem publico prioritério, pela primeira vez na histéria do pafs (e da

29 O termo “duress”, no original, tem a dupla conotagio de dura necessidade material e do
isolamento compulsério de uma prisdo. Traduzi, por isso, com os termos necessidade
e isolamento.
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regido) a estabilidade econdémica, ganhou estatuto politico para assumir, hoje,
a forma de uma constri¢io habilitadora que impée limites claros ao calculo
politico eleitoral e ao populismo dos governantes de turno.3*

Em um contexto democritico, no qual a concorréncia eleitoral esta ga-
rantida, essa dimensdo normativa tem claros feedbacks sobre a formagio da
agenda publica — enquanto conjunto de tarefas objetivas, seja de statecraft,
seja de governabilidade. O fato de que a estabilidade econdémica tenha se
erigido em critério de legitimagdo de governos eleitos na maioria dos paises
da América Latina e, também, em meta de a¢do coletiva, transformando pro-
fundamente os termos em que se desenvolve a concorréncia eleitoral, criando
um novo ponto de partida politico (e ndo s6 econdmico), seja para lidar com
os choques externos recentes seja para redimensionar o problema normativo,
de modo a incorporar novas metas de agio coletiva e novos critérios de legi-
timagio. De modo a reformular, também, a questdo prescritiva que lhe é
associada, ou seja: mudangas na configuragio dos atores sociais e sobretudo
politicos, quais mudangas nas arenas decisérias e nos pardmetros institucio-
nais do jogo politico podem produzir resultados superiores aqueles observa-
dos? Dessa perspectiva, essencialmente dinimica, reabrem-se novos espacos
da politica através da politica.

Discutir a vigéncia de um tipo de incerteza comparativamente mais ex-
trema no cendrio latino-americano de pés-guerra Fria implica em identificar,
entre as diferentes modalidades que nos afetam hoje, aquelas diretamente
pertinentes para a reconstru¢io das regras bdsicas que ordenam e regulam as
relagdes entre estado e sociedade. Isso implica em distinguir aqueles que per-
rencem predominantemente a esfera de statecraft, daqueles que incidem so-
pre as condi¢des de governabilidade democrdtica. Em termos dos atores, essa
questdo pode ser reformulada da seguinte forma: trata-se de identificar entre
os desafios objetivos e normativos com que se confrontam as elites governa-
mentais, a classe politica, os atores da sociedade civil equipados para partici-
par da formulagido da agenda politica, aqueles que requerem capacidades para
o0 exercicio de poderes analiticamente distintos, respectivamente, como rule
makers ou/e como policy-makers. (Embora, na pratica diferentes conjunturas
criticas exijam um mix dos dois).

30 As evidéncias a respeito sio miltiplas. Veja-se o programa da frente de oposi¢io a Menem
(Frepaso), ou os termos do debate eleitoral nas tltimas eleigbes presidenciais e estaduais
no Brasil. Em termos ainda mais abrangentes, vale lembrar a revisio dos seus préprios
mapas cognitivos pelo bloco oposicionista chileno que liderou o processo de sucessio de
Pinochet: estabilidade econdmica e reformas de estado ultra-liberais (em alguns casos), fun-
damentais para a governabilidade dos atores do campo democritico recém-empossados,
foram tratados como tépicos “pacificos”, no processo de transicio democitica chilena.
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E possivel delimitar trés fontes de incerteza — e de instabilidade “consti-
tutiva” —inerentes aos processos de democratizagio na América Latina, e que
se apresentem, hoje, em diferentes combinagées e intensidade variavel, se-
gundo o pafs. Na anilise que segue, minha referéncia empirica é o Brasil e a
Argentina.

Os fatores externos

A primeira delas tem a ver com a mudanga estrutural nas formas de inser-
¢do dos paises da América Latina no sistema internacional: o adensamento e
a crescente complexidade das relagoes transnacionais inseparaveis da “globa-
lizagdo”, foi reforgada pelos efeitos das reformas econdémicas liberalizantes,
levadas a cabo nos tltimos quinze anos. Estio dados, portanto, miiltiplos
mecanismos causais e for¢as impessoais, que passam a incidir mais fortemente
sobre o processo de reconfiguragio dos atores sociais e também dos estados
locais, em termos de uma redugio consideravel de suas capacidades, seja de
governo, seja de protecio dos setores destituidos nas sociedades locais. Como
se sabe, na medida em que tais mecanismos operam no sentido de aumentar a
vulnerabilidade a choques externos, sobretudo dqueles que tém como epicen-
tro outras economias emergentes, ha riscos de uma trajetéria explosiva reno-
vada, embora em moldes distintos daqueles que prevaleceram na década de
1980. Em termos de politicas piiblicas, estamos, de novo diante de duas 16gi-
cas: os requisitos impostos pela necessidade de adquirir ou de consolidar a
credibilidade dos mercados financeiros externos e internos podem entrar em
conflito com as bases sociais e politicas internas necessirias para articular
uma estratégia reformista acordada. Para os propésitos desse artigo, vale lem-
brar que é dessa estratégia que depende, seja o processo de recapacitagio dos
estados relevantes, em moldes novos, seja a coesdo social necessaria para for-
jar novos critérios de legitimacao do estado pela sociedade.

Nessas circunstincias, um novo fator de desestabilizagio de expectativas
contribui para elevar ainda mais o alto teor de indeterminagdo que caracteri-
za as estratégias das democracias dominantes para a América Latina: a crise
de autoridade técnica e politica que afeta os instituigdes financeiras internacio-
nais, como o FMI, cujos diagndsticos e receitudrio tem sido objeto de dissen-
s0, tanto nos circulos oficiais em Washington quanto na comunidade acadé-
mica internacional — na esteira das crises do Leste Asiatico e da moratéria na
Russia.

A percep¢io da necessidade de re-estruturar o sistema de Bretton—Woods,
com base na criagio de institui¢Ges reguladoras dos fluxos de capital, dota-
das de autoridade para antecipar e contra-arrestar a eficicia destrutiva dos
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mecanismos de livre mercado é suficientemente generalizada para dispensar
comentirios adicionais. O que merece destaque, justamente, é a natureza
politica desse desafio, no sentido de apontar para uma modalidade nova de
statecrafting. Hoje, como a época de Bretton—-Woods, a construgio de uma
nova ordem internacional, continua sendo um dos locus privilegiados da po-
litica. Pressupde a formagio de uma instincia minimamente legitimada pelos
principais atores estratégicos em torno a suas futuras relagoes — que sio de
forca e cooperagio. A questdo, aqui, ndo é, portanto, o espag¢o da politica,
mas o lugar de protagonistas latino-americanos nesse espago — questio que é
também do Ambito da politica.

Ao mesmo tempo, incluem dimensdes da politica tido diversas quanto
regras processuais que deverdo ordenar e regular as relagdes basicas entre
atores (inclusive os estados individuais, e os mercados, mas nao apenas eles);
formagdo das arenas decisérias e formas de incorporagio de atores tradicio-
nais e emergentes; e um novo ethos da responsabilidade. Da é6tica das demo-
cracias emergentes da regido, isso significa bem mais do que um conjunto de
objetivos politicos (e reivindica¢bes) para a construgido de um ordenamento
juridico capaz de regular e disciplinar a fluxos de capital. E condigio externa,
para reduzir a tendéncia a reproducio do hiato fiscal e externo em escala
ampliada; a qual, por sua vez, responde pela dificuldade de consolidar refor-
mas pertinentes para o desempenho das democracias. Uma delas é o processo
de recapacitagao dos estados “nacionais”, no sentido de equipéa-los para en-
frentar uma das tarefas de statecrafting que, até aqui, continua pertencendo a
sua esfera de competéncia: aquelas que afetam a justiga distributiva. A outra,
é a estabilizagio de expectativas sociais, relativas a capacidade do estado de
garantir a universalidade da lei — e, portanto, as condigdes de igualdade poli-
tica que, como lembra Przeworski, nesse livro, ndo se cumprem em contextos
de crise fiscal do Estado.

Os fatores internos

Os fatores domésticos, “constitutivos” de incerteza politica podem ser
agrupados em duas categorias abrangentes, conforme correspondem a duas
forcas de mudanga distintas. A primeira refere-se i natureza e alcance dos
conflitos, a segunda, é de carater normativo. Diz respeito as aspiragdes so-
ciais, s qualidades associadas 2 democracia pelas populag6es locais. Embora
estas tais qualidades tenham sido objeto de ajustamento, ja que as expectati-
vas iniciais foram sendo gradativamente redimensionadas “para baixo” ao
longo das tltimas duas décadas, conservando alguns tragos gerais que pare-
cem ser permanentes.
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Nas democracias capitalistas avangadas, como se sabe, os atores operam
em um ambiente no qual os parimetros do jogo politico-econémico foram
estabelecidos. Nas neodemocracias latino-americanas, a formulagao de estra-
tégias econOmicas e politicas acordadas — condigio de governabilidade de-
mocréatica — desenvolve-se ainda em um contexto politico comparativamente
conflitivo e, por isso, fluido e movedigo, por trés ordens de razdes. A razio
principal é que os conflitos continuam sendo multidimensionais,’! vio muito
além das disputas em torno ao contestdo das politicas publicas e em torno ao
impacto distributivo entre perdedores e ganhadores. Estio em pauta a pré-
pria natureza das regras que ordenam as relagdes entre estado e sociedade e
as formas de controle democritico do estado. Nio obstante os progressos ja
realizados, os mecanismos de representacao, os procedimentos, o formato de
arenas decisérias onde se definem as politicas pablicas, além de fluidos, cons-
tituem eles préprios objeto de conflito.

Diante das forgas da “globalizacdo” e da crise de legitimagio do estado, o
problema da redistribui¢do de penalidades e de privilégios — inseparavel do
processo de profunda re-estruturagio dos padrées de financiamento e de gas-
tos do estado — torna-se mais agudo. A auséncia de qualquer compromisso de
classe ou de pacto social envolvendo o processo de redistribui¢io de penali-
dades e de privilégios materiais e politicos, é uma limitagao adicional & conse-
cucio dessas tarefas...

Ali onde essas reformas ficaram pendentes por longo tempo, como no
Brasil, este fator se compde com uma segunda fonte de incerteza, gerada
pelas mudangas nos mapas cognitivos, nas insuficiéncias dos paradigmas em
torno dos quais se organizaram historicamente as disputas pelo poder (ja
mencionados); ou pela erosdo da autoridade técnica e politica das institui-
¢oes que definem as condicionalidades “econdmicas™.

Uma terceira razio, evidenciada pelos conflitos recentes em torno das
politicas econdmicas que afetam a questio federativa no Brasil de hoje, por
exemplo, é que estas sio muito mais abrangentes do que sugerem categorias
demasiado gerais como “conflito distributive” ou “célculo eleitoral”. Seu com-
ponente mais forte é um outro tipo de racionalidade, um célculo de longo-
prazo, do qual nem sempre os principais protagonistas tem plena percepgio.
O que estd em jogo é o lugar dos atores politicos — e mesmo dos poderes
constitucionais — na nova ordem, ainda em construgio.’? Daf a forma e o

31 Cf. Malloy & Conaghan (1994, p.13).

32 Essa ultima reflexdo foi melhor desenvolvida em outro lugar, Sola (1993, 1994), a partir
de uma analise de Torre sobre as condigdes especificas do que ele considerava ser perti-
nente para a analise de governabilidade democritica. Retomo aqui essa idéia justamente
para indicar que essa proposta é ainda mais pertinente quando estio em pauta as tarefas
mais abrangentes do statecrafting.
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estilo aparentemente intransigentes das partes envolvidas, e, em particular, a
incerteza inerente a construgio de qualquer “pacto social”.

Essas sio, em resumo, as dimensdes objetivas do contexto no qual quais-
quer formuladores de politicas publicas e, em particular, de politica econdmi-
ca, deverio operar. Elas afetam diretamente o cariter do estado, as relagoes
que estabelece com a sociedade, a natureza e o alcance da politica.

# 3k 3k

As aspirag6es sociais relativas as qualidades esperadas da democracia con-
tam entre os principais impulsos — normativos —~ de mudanga social. O con-
fronto entre estas tltimas e as condigdes materiais e sociais para sua realiza-
¢do é um momento necessario na construcio de critérios de desempenho do
regime democratico de que se trate. E inerente a esse tipo de regime a vigén-
cia de um hiato permanente entre a democracia como projeto e, portanto,
como forga “subjetiva” de mudanca, de um lado; e de outro, como experién-
cia efetiva, limitada por restrigbes de vérias ordens.

Mas, a nossa problemadtica é mais abrangente e complexa. O hiato ¢ de
natureza diversa, quanto ao contetido e as condi¢des para sua continua redu-
¢do. Tem a ver com as modalidades de incerteza que estdo na raiz da qualida-
de considerada deficitarias pelos autores ja mencinados: “democracias de baixa
intensidade”, “poliarquias ou democracias politicas” (apenas), segundo
O’Donnell.?* Podem, além disso — constituir as fontes de uma instabilidade
constitutiva do préprio regime politico.

Para abordar essa questdo, um ponto de partida conveniente é fornecido
pelo texto de Offe (neste livro). Entre os impulsos normativos que estariam
na origem das democratizagbes em escala global, ele destaca em primeiro lugar
as expectativas sociais relacionadas as virtudes do constitucionalismo liberal:
que definiriam o “potencial civilizatério da democracia”.?* Refere-se ao estabe-

33 Seguindo a Dahl (1989, p.221), seriam os seguintes atributos da poliarquia: 1) autorida-
des eleitas; 2) elei¢bes livres e justas; 3) sufrdgio inclusivo; 4) direito de concorrer a
cargos eletivos; §) liberdade de expressio; 6) meios alternativos de informagio; 7) liber-
dade de associagdo. A estes O’Donnell acrescenta trés outros, dois dos quais dizem respei-
to a limites constitucionais a serem impostos a destituigdo arbitréaria certas autoridades
eleitas ou indicadas; (o terceiro seria um territério incontestado que defina a populagao
votante).

34 Note-se que, em conjunto com as aspira¢des mobilizadoras dos processos de democratiza-
¢d0 — e que estariam na origem da preferéncia “por alguma versio de democracia”, reco-
brem as dimensdes liberal, democritica e republicana. Sdo elas: 1) Obtengio de direitos,
liberdades e de uma linha de demarcagio entre o que é contingente, por depender do
resultado do processo politico e dos conflitos de interesse que dele fazem parte, de um
lado, e de outro o que nido pode ser objeto de tais conflitos por estar enraizado constitu-
cionalmente.
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lecimento de uma “nitida linha de demarcacio entre aquilo que é o resultado
contingente do processo politico e dos conflitos de interesse que o caracteri-
zam”, de um lado; e, de outro, “aquilo que ndo pode ser objeto de conflito,
porque estd enraizado constitucionalmente”. Sob esse aspecto, o regime demo-
cratico encerraria a promessa do “caréter nio violento, limitado e civilizado
do conflito politico, (bem como) o carater incremental da mudanga”.?

Em que medida isso se aplica 8 América Latina dos anos 90? Enquanto
valores sociais e critério de legitimagdo dos governos eleitos, o liberalismo
constitucional (tal como a democracia representativa) sio conquistas recen-
tes, a partir de um processo de aprendizagem politica durante o regime auto-
ritrio. Representam, por isso mesmo, ainda hoje, mais um impulso transfor-
mador do que o resultado de um processo de estabilizagio das expectativas.
A fluidez da linha demarcatdria entre as duas jurisdi¢bes mencionadas, visivel
especialmente nos experimentos brasileiro e argentino, estd a indicar uma tare-
fa por ser cumprida, mesmo do ponto de vista das conquistas de cardter liberal.
Ambos ilustram bem dois aspectos do mesmo problema. De um lado, em ter-
mos substantivos, as constitui¢des representam uma obra em aberto, objeto de
conflitos e matéria de statecrafting. Envolvendo diretamente a classe politica e
os demais atores credenciados para agir em nome do estado. De outro, mesmo
principios constitucionais incontestdveis nao estio ainda enraizados socialmen-
te — fato que reflete, de outro angulo, a inefetividade do estado enquanto lei.
Tais experiéncias indicam ser esse um dos componentes tipicos de uma ordem
liberal, apenas um objetivo transformador — que aponta para um problema
politico, ndo uma realidade.’® A magnitude do hiato entre o que pode e o que
ndo pode ser objeto de conflito, porque “enraizado constitucionalmente”,
portanto, confirma em outro registro, 0 nio cumprimento de uma outra tare-
fa liberal: o déficit de estado democrdtico registrado por O’Donnel, e retoma-
do por Przeworski, isto é, como efetividade universal da lei, seja na protegio
dos direitos civis seja na imposi¢do de critérios de responsabilizagio.

Em perspectiva histérica, no entanto, essas virtudes liberais associadas a
democracia superpdem-se a outras mais enraizadas socialmente, que refletem

2) Concretizagdo da hipétese da paz internacional em bases democraéticas; 3) Progresso
social, na medida em que aparece como o regime que melhor serve aos interesses dos
menos privilegiados; através da promogio de direitos positivos, ou direitos sociais, e, em
termos mais gerais, crescimento, prosperidade ¢ justiga social; 4) A realizagio do ideal
republicano, de transformar siditos em cidadaos, isto é, agentes comprometidos com e
capazes de empregar seus recursos cognitivos ¢ morais de forma deliberativa, para resol-
ver problemas politicos, e eventualmente através de agdo orientada pelo “bem piblico™.

35 Sob uma condigdo, no entanto, “que seja implementado no dia-a-dia, pela operagio do
sistema judicidrio”.

36 Veja-se Oliveiros Ferreira (1998).
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critérios mais substantivos de desempenho. Desenvolvimento econémico ace-
lerado, redistribuigio de renda e progresso social, entendido como universa-
lizagao de direitos sociais (e ndo s6 civis e politicos), protecdo dos destitui-
dos: sdo parte integrante do ideario politico da regido.

Esses critérios deitam suas raizes em um contexto no qual democracias
de massa foram se constituindo a partir de sociedades estratificadas, nas quais
dois desafios passaram a integrar a agenda politica das elites governamentais
e da classe politica em geral: o desenvolvimento econémico e a incorporagio
das massas trabalhadoras ao sistema - politico e econémico. O campo demo-
cratico na América Latina nasceu, portanto, sob a égide de um outro impulso
transformador. Em uma perspectiva comparada, podem ser descritas como
tipicamente “social-democratas”. Daf duas caracteristicas distintivas. Em pri-
meiro lugar, nossa trajetdria — e nosso horizonte — difere profundamente da-
queles que moldaram as aspiragdes sociais do liberalismo cldssico: no qual os
tinicos propésitos legitimos do governo seriam: governo representativo, im-
pério da lei e estabilidade de precos.’” A constatagdo de que tarefas liberais e
social-democratas, somadas, combinam-se na agenda piblica latino-america-
na, obriga a incorporar como um problema tipico da regido a magnitude e a
natureza do hiato entre o conteiido dos impulsos transformadores de cariter
normativo, de um lado e, de outro, as condi¢bes materiais e sociais para redu-
zi-lo. Sem isso, torna-se invidvel construir, em bases realistas, critérios de
desempenho socialmente situados. A segunda caracteristica relaciona-se a an-
terior: a concentragio em uma mesma agenda politica de tarefas de recons-
trugio das relagdes entre estado e sociedade, que nas democracias capitalistas
desenvolvidas, constituiam tarefas que puderam ser resolvidas em outra or-
dem e de forma incremental ao longo dos séculos.*® Isso reintroduz a ques-
tio, do timing e da seqiiéncia efetiva dessas tarefas, enquanto um dos proble-
mas singulares de reinven¢io do estado em nossa regido. Em outros termos,
aquele hiato pode ser representado como um dos desafios politicos prioritd-
rios, que espera resposta de multiplos atores, desde aqueles credenciados para
agir em nome do estado até a classe politica em geral, ou ainda dos setores da

37 A diferenga é definida por Whitehead (1993) assim. “Mas, as doutrinas do liberalismo
clissico originaram-se em condigbes sociais muito diferentes daquelas que prevalecem na
América do Sul. Pequenos circulos racionalistas, em uma Europa analfabeta, supersticiosa
¢ paroquial, podem ter deduzido sua idéia de liberdade humana ... de propriedades supos-
tamente inerentes A natureza humana: mas, muitas vozes eloqiientes das sociedades de
massa altamente estratificadas da América Latina nio estario satisfeitas com este inventa-
rio tdo pobre das aspiragoes populares, ou com visdo tio negativa do que seja o escopo da
agio social coletiva”.

38 Veja-se, a propésito Wanderley Guilherme dos Santos, “A Génese da Ordem”. In: As Ra-
z0es da Desordem, p.11-28.
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sociedade civil com capacidade para definir a agenda publica. Dessa perspec-
tiva, o problema relativo a construgio de critérios de desempenho especificos
para as neodemocracias relevantes, deve ser colocado também em termos das
modalidades de intermediagdo politica especificas. Em contextos de alto teor
de incerteza, como procurei indicar, as tarefas governamentais vio muito
além daquelas abarcadas pela noc¢do de governabilidade, ou seja, de policy-
making. Abrangem também aquelas que sio tipicas de rule-making: necessi-
rias para forjar regras processuais e politicas ptblicas que afetam as relagées
bdsicas entre estado, sociedade civil e mercado. Se for assim, que diferenga faz
para as modalidades de intermediagdo politica?

Uma outra implicagio te6rica desse argumento. A tarefa de definir crité-
rios de desempenho adequados acaba tendo um impacto retroalimentador
sobre a prépria teoria democrética estabelecida. Pois obrigam a revisio de
um de seus pressupostos julgados universais: aquele relativo a segiiéncia em
que se apresentam as tarefas democraticas para os atores engajados na re-
estruturagio das relagdes entre estado e sociedade. A julgar pela experiéncia
dos paises latino-americanos, muitas das tarefas liberais esperam por ser cum-
pridas, mesmo depois de efetivada a conquista dos direitos politicos: em uma
ordem histdrica que é,portanto, distinta daquela que caracterizou a experién-
cia das democracias dominantes; e também daquela pressuposta na teoria
democritica ... Se é assim, como sugere O’Donnell, referindo-se a necessida-
de de rever a teoria democrética, ainda insuficiente como teoria geral, por
nio abranger essa problemitica tipica das democratizages na América Lati-
na “ quando aplicada (a esses casos) ... a suposigao implicita da efetividade
dos direitos civis e da accountability, feita pela maioria das teorias da demo-
cracia existentes, € insustentavel ... Em vez disso ... a auséncia ou a marcada
fraqueza desse componente, assim como do republicanismo, deve ser proble-
matizada explicitamente por qualquer teoria que pretenda abranger todas as
poliarquias existentes”.

4 CRITERIOS DE DESEMPENHO SOCIALMENTE SITUADOS?

A relagio entre a vulnerabilidade das democracias latino-americanas aos
abalos de ordem econdmica e as crises de legitimagdo do estado desde a década
de 1980 traduziu-se também em sucessivos ajustamentos nos mapas cogniti-
vos, nas aspiragdes sociais e nos critérios de legitimagio através dos quais a
opinido cidadi manifesta as qualidades esperadas da democracia. Também na
América Latina de p6s-Guerra Fria, as concepgoes de “bom governo” — conti-
nuaram sendo assimiladas & “boa gestdo da economia”. Com a diferencga de
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que deixou de ser exclusiva da regido, j4 que é trago caracteristico de outros
experimentos de democratizagiao. Como situar-se ante isso? Seria prematuro
tentar contrapor essa experiéncia a um “niicleo duro” de significados a ser
atribuido ao termo democracia, ja que este Gltimo é objeto de revisdo tedrica,
ainda incipiente. Mas é possivel tomar como ponto de partida, um dos crité-
rios que servem de Ancora a esse conceito, nos termos sugeridos por White-
head, a saber, invocando a “corte de arbitragem que policia os limites desse
conceito, sem jamais pronunciar um veredicto irrevogavel — o filtro delibera-
tivo da opinido cidadd”. Essa formulagio é especialmente conveniente em
nosso caso: nio s6 pelo dinamismo e pela velocidade das mudangas relevan-
tes para a constitui¢do desse filtro nas condigbes de incerteza que nos caracte-
rizam; mas também porque é ela prépria um componente central do processo
de reinvengdo do estado. Nas circunstincias especificadas, isso obriga a flexi-
bilizar os préprios critérios de desempenho de nossas democracias, de uma
perspectiva mais dindmica — e mais tolerante.

Nessa linha, como primeiro passo, vale perguntar: serd que as evidéncias
relativas a prioridade atribuida A boa gestdo da economia podem ser interpre-
tadas como sintomas de um vezo “economicista”, como querem alguns ana-
listas politicos? Minha hipétese é de que ndo. H4, de partida, o argumento
republicano que inclui entre os direitos do cidadio o direito de ter um gover-
no eficiente. Nas circunstancias de extrema incerteza isso significa apenas um
deslocamento do foco analitico: o exercicio desse direito estd sendo interpre-
tado como dependente da “boa gestio da economia”, em maior medida do
que em circunstincias normais (qualquer que seja o contetido atribuido a essa
férmula). Esse estado de coisas remete a um dos lugares especificos da politi-
ca nas sociedades latino-americanas, hoje. Ali, onde estabilidade dos precos
converteu-se em bem publico prioritirio; ali onde chegou a se constituir cri-
tério de legitimacado de virios governos da regido; e, tal como o crescimento
econdmico, o emprego e a distribui¢io de renda converte-se em uma das
metas de agio coletiva; onde estratégias econdmicas determinam os termos
em que se define a disputa pelo poder: estamos instalados — confortavelmen-
te — em um dos espagos privilegiados da vida politica. Na América Latina,
pelo menos.*® Em resumo, confirma-se o mix de aspirag¢des sociais, que con-
tém ingredientes da tradi¢ao democrata e da tradigio liberal.

39 As questdes que se colocam para o analista politico, nesse registro, sio outras. Como, e
em que termos redefinir o espago da politica em tempos de extrema incerteza econémica?
QO que os economistas ¢ decisores (em qualquer lugar do espectro ideolégico em que se
situam, bem como a literatura especializada) implicitamente postulam como “boa gestio
da economia”? Levando-se em conta que a nogao de bom governo tem tradicionalmente
por correlato a nogio de “boa sociedade”, a qual se quer chegar, ou que se visa construir:
qual a representagio que fazemos dela todos aqueles que se empenham apresentar solu-
¢oes eficientes em termos da “boa gestdo da economia”?
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Assim, também no que se refere ao padrdio de relacoes entre estado e socie-
dade, é a superposigio da segunda tarefa histérica sobre a primeira, que aponta
para a reconfiguracio das qualidades esperadas da democracia, em tandem
com as reconfiguragdes do social. Dito de outro modo: o estado como auto-
ridade politica democrdtica e como poder publico capacitado para garantir a
universalidade e impessoalidade da lei, pelo territério de sua jurisdigao, su-
perpde-se a expectativa relativa ao papel do estado como um dos agentes
estratégicos de mudang¢a social. Nessa acepgao, é obra em aberto, como apon-
ta Castells neste livro.*

O carater poliédrico dos interesses afetados e dos conflitos resultantes
nesse contexto de incerteza institucional e econdmica tem varias implicagdes
que podem ser titeis para encaminhar melhor a questiao dos critérios de de-
sempenho socialmente situados. A primeira delas é a centralidade do proble-
ma de statemanship, um termo que tem a vantagem de recobrir aspectos da
lideranga politica que sio bem mais ricos e abrangentes do que a categoria
pretensamente mais geral de “coordenacgio politica”. Porque é mais adequa-
da as exigéncias impostas pela necessidade de reinventar as regras basicas que
ordenam as relagdes entre estado e sociedade nas circunstincias de instabili-
dade econdmica. Nio se trata de tarefa rotineira, que consiste em mobilizar
recursos de poder a partir de institui¢des dadas e consolidadas. Depende de
balancing acts constantes e reiteirados.*' O que nao deixa de ser paradoxal,
pois o objetivo do processo de institucionalizagio ¢ justamente o de criar as
bases para a rotinizag¢do das solugdes para os conflitos de que se trate, o que
pressupde o reconhecimento (e a aquiescéncia) da legitimidade dessas deci-
soes pelas partes em jogo...

Fica evidente, portanto, que as virtudes que se requer sejam exercidas
nesses contextos em que se aplica a nogio de statecraft, correspondem a situ-
acOes de excepcionalidade, a jun¢ées criticas em uma determinada trajet6-
ria.*? Essas virtudes correspondem a necessidades e tarefas objetivas, mas po-
dem estar ausentes no momento em que mais sio necessdrias. Pressupoe a
constitui¢ido de uma classe dirigente, a partir da classe politica que nos é dada
historicamente, e que nio ¢ idéntica a esta ultima. Uma classe dirigente, nos
termos definidos por D’Alema. Aquela capaz de formular um projeto e uma
estratégia unitdrias do pais de que se trate; capaz de incorporar, sem ignord-los,

40 Veja-se Castells, neste livro, cujo artigo aponta para as tarefas de reinvencio do estado
postas pelo proceso de globalizagio tecnolégica e econdmica.

41 Veja-se a propésito do uso desse conceito para a anélise da experiéncia brasileira recente
de estabilizagdo econdmica, Sola & Kugelmas (1997).

42 E mais uma das razées a serem acrescentadas para justificar a adequagio a nossas circuns-
tancias do tipo de abordagem “path-dependent”, que segundo Pierson é ainda mais apro-
priada para a anilise politica do que 2 anélise econdmica, na qual melhor se estruturou.
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os projetos em conflito; comprometida com a ampliagio do escopo da politica
participatéria e com o processo de integragdo politica regional: mas, enquanto
classe dirigente, ndo se reduz a um registro passivo da “sociedade civil”*

O segundo conjunto de indagacées deriva disso. O problema de identifi-
car a rota pela qual se define um determinado padrio e uma determinada
seqiiéncia de interagao bem-sucedida entre reformas estruturais liberalizantes
e democratizagio, traz para a agenda publica a questio da dosagem, do ritmo
e dos trade-offs entre umas e outras, trade-offs vidveis politica e econdmica-
mente. Essa é, justamente, uma questdo empirica para o analista e um proble-
ma pratico para quem exerce o poder e a responsabilidade de governo. Isso
nio impede o recurso a uma categoria geral que permita identificar melhor o
estdgio em que se encontram as experiéncias de compatibilizagdo entre esses
dois processos e, em particular, as reformas do estado, para avangar na for-
mulacio de critérios de desempenho suficientemente dinidmicos.

A categoria de threshold of crisis, sugerida por Laurence Whitehead a
partir da experiéncia latino-americana, oferece um termo de referéncia con-
veniente — e suficientemente objetivo — para tragar a linha diviséria entre uma
situacao de “excepcionalidade” e outra que lhe sucede, na qual a principal
tarefa de statemanship consiste no esforgo de estabilizar as expectativas eco-
ndémicas e politicas. Adaptando a nogdo de “limiar da crise” a nossa proble-
matica seria possivel admitir que abaixo desse limiar, o gradualismo e a nego-
ciacdo dos conflitos seriam as formas mais eficazes de reconciliar participagio
politica com reformas (econémicas e/ou de estado). Mas, para além dele,
métodos de policy-making incrementais e baseados em consultas devem ser
substituidos por uma reestruturagio mais radical, que requer maior centrali-
zagao da autoridade.*
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3 SOCIEDADE CIVIL:
SUA DEMOCRATIZACAO PARA A
REFORMA DO ESTADO

LUIZ CARLOS BRESSER PEREIRA

Desde o momento histérico em que surge o Estado moderno, o problema
da relagdo entre o Estado e a sociedade torna-se central para a sociologia e a
ciéncia politica. Enquanto predominavam formas pré-capitalistas de produ-
€40, nas quais o mercado nio era ainda o mecanismo institucional basico de
coordenagio econdmica e de apropriagio do excedente, a esfera piiblica nio
se distinguia da esfera privada, e o problema da afirmagio do Estado perante
a sociedade, ou, inversamente, desta sobre o Estado, nio se colocava. Quan-
do essa separagio torna-se clara, o primeiro problema que surge é o da cons-
trugdo e consolidagdo do Estado nacional ante a uma sociedade fragmentada
e oligarquica. Esta foi uma luta que durou séculos na Europa, e nos paises em
desenvolvimento s6 terminou neste século. Nesse processo temos, em um
primeiro momento, a luta de uma burguesia liberal contra a aristocracia e,
em um segundo, a da burocracia socialista contra a burguesia. Enquanto essas
duas lutas se travavam sem vitoriosos e vitoriosos tio nitidos quanto muitos
esperaram, no nivel da sociedade, uma sociedade civil se afirmava perante o
Estado e, no nivel do Estado, os regimes autoritarios eram substituidos por
regimes democraticos.

Mais recentemente, a partir dos anos 70 deste século, o Estado, j4 conso-
lidado em relagdo a sociedade, entra em crise fiscal, 20 mesmo tempo que sua

1 Agradego aos participantes do seminirio “Sociedade ¢ Reforma do Estado”, particular-
mente a Adam Przeworski, Boaventura de Souza Santos, Klaus Offe ¢ Manuel Castells
pelas sugestbes contidas em seus trabalhos ¢ apresentagées. E agradego em espectal a
Nuria Cunill Grau por seus valiosos comentérios.
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estratégia de intervenc¢io no econémico e no social é colocada em questio.
Diante da crise, que se acentua pelo processo de globalizagdo, torna-se prio-
ritdrio reformar ou reconstruir o Estado, ao mesmo tempo que se amplia o
papel do mercado na coordenagio do sistema econémico. Mas quem serd o
agente da reforma? Ainda o préprio Estado ou a sociedade civil? E, nesse
segundo caso, o que se deve entender por sociedade civil? Além disso, se seu
papel maior é reconstruir o Estado e torni-lo mais democrético, nio necessi-
taria ela prépria fortalecer-se e democratizar-se, ser, além de agente da reforma
objeto de autodemocratizagio? Pode-se.falar em um processo de democrati-
zagdo da sociedade civil por sua prépria iniciativa ou serd através da sua
intera¢do com o Estado que esse processo se d4? Por outro lado, na relagio
entre Estado e sociedade, o problema da afirmagio do Estado ante oligarquias
locais, que tanto interessou aos estudiosos do assunto no passado, é ainda im-
portante, ou perdeu grande parte de sua relevincia dado o avan¢o do capitalis-
mo e da democracia, e agora o problema fundamental é o da afirmacio da
sociedade civil perante o Estado? Sio estas as questdes que se procurara res-
ponder neste trabalho, ao analisar as relagoes entre a sociedade civil e o Estado.

No passado, o agente da reforma ou da mudanga foi sempre uma elite
oligdrquica de cariter aristocrético e religioso, que assumia o controle do
Estado e se impunha ao resto da sociedade. Nesse caso, podemos afirmar que
o Estado, confundido com a elite oligirquica, é o agente. Foi Marx quem
propds a inversio completa do problema, primeiro, ao afirmar que o Estado
era uma superestrutura da base econémica existente na sociedade; segundo,
ao sugerir que o agente da mudanga fosse o proletariado e sua vanguarda
intelectual e politica. Ao falar em vanguarda, entretanto, abriu espago para
que, na pratica, o ideal hegeliano de transformar o Estado e sua burocracia
no agente da histéria prevalecesse no campo da esquerda. Enquanto isso, a
direita inclufa a burguesia entre as elites responsiveis pela mudanga. No limi-
te, os representantes mais extremados das duas visdes imaginavam o desapa-
recimento do Estado, em um caso substituido por um mercado auto-regula-
do; em outro, por uma cooperagio generalizada em uma sociedade sem classes.
Deixando de lado esses extremos, que podemos considerar tanto utépicos quanto
terrificantes, é significativo que nenhuma das duas teses considerasse que a
democracia estava se transformando, no século XX, no regime politico domi-
nante, e que nesse quadro as teorias elitistas, sejam-de base aristocratica e bur-
guesa, sejam de base burocritica e proletaria, perdiam forga, enquanto o con-
ceito de uma sociedade civil democriética passava a ser cada vez mais importante.
Nio era ainda o povo, em que cada cidaddo é igual aos demais no exercicio de
seus direitos, que assumia o papel de agente da hist6ria, mas uma sociedade
civil ampla e complexa, na qual o espago para o debate e para a participagio de
um nimero crescente de cidadaos aumentava de forma dramdtica.
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Este mesmo fenémeno pode ser observado por um outro angulo. En-
quanto os regimes democriticos tendiam a se tornar universalmente domi-
nantes ¢ a globalizagio impunha novos desafios aos Estados nacionais, o Es-
tado, enquanto organizagio e ordem definida legalmente, entra em crise no
anos 70. Depois de um perfodo de exacerbagio ideolégica, em que se preten-
deu reduzir o Estado ao minimo, o projeto de reformar ou reconstruir o
Estado tornou-se um tema central em todo o mundo nos anos 90. Tornou-se
claro que a crise do Estado social-burocratico, nas suas trés formas principais
(o Estado do Bem-Estar, o Estado Desenvolvimentista e o Estado Comunista)
era enddgena, nio podendo ser ignorada, como queria a velha esquerda bu-
rocratica, nem servir para se voltar a solugdes do século XIX, como preten-
deu a nova direita neoconservadora ou neoliberal. Diante da crise do Estado
e do desafio representado pela globalizagio, a sociedade civil de cada pafs
democritico demonstrou que desejava redefinir o papel do Estado mas nio
reduzi-lo ao minimo, e sim fortalecé-lo, para que os respectivos governos
pudessem garantir, internamente, ordem, eficiéncia produtiva e justiga social,
de forma a tornar vidvel, no plano internacional, a afirmagio dos seus inte-
resses nacionais. Dessa forma, diante de desafios e transformagoes sociais que
a aceleragdo vertiginosa do progresso tecnolégico acentuava, em um quadro
de maior democracia acompanhado por desequilibrios sociais crescentes, a
sociedade civil assumia um papel estratégico na reforma das instituigdes basi-
cas: do Estado ¢ do mercado. Mas, para exercer esse papel e assim aprofun-
dar a democracia, ela prépria estava tendo de mudar e aprofundar a sua de-
mocracia interna.

Resumi nestes trés pardgrafos iniciais minha visio sobre as relacées entre
sociedade civil, Estado e mercado neste fim de século. A sociedade civil é a
parte da sociedade que esta fora do aparelho do Estado. Ou, situada entre a
sociedade ¢ o Estado, é o aspecto politico da sociedade: a forma por meio da
qual a sociedade se estrutura politicamente para influenciar a acio do Estado.
Em uma perspectiva politica, sociedade civil e Estado somados constituem o
Estado-Nagio ou o Pais; em uma perspectiva sociolégica, formam a socieda-
de ou o sistema social.2 Mas da mesma forma que podemos pensar na socie-
dade civil e no Estado constiutindo o Estado-Nagio ou a sociedade, podemos
pensar que Estado e sociedade sio dois conceitos abrangentes, um enfatizando

2 Uso a expressdo “Estado-Nagdo” porque € consagrada na teoria politica, embora julgue a
expressdo “Pafs” mais adequada, porque mais neutra, para indicar uma sociedade politi-
camente soberana. “Estado-Nagio” foi uma invengio ideolégica do absolutismo para jus-
tificar a unificagio de varias nagées (comunidades compartilhando a mesma raga, lingua e
tradigées) sob um tinico Estado, que pertencia i nagio dominante no pais em formagio, ¢
sugerir que havia ali apenas uma nagio.
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o regime politico, o outro, a organizagio social. Giddens (1985, p.17), por
exemplo, usa a expressio “aparelho de Estado” quando designa os drgaos
administrativos do governo, e “sociedade” quando se refere ao sistema social
abrangente. Eu uso “Estado” para designar o aparelho administrativo e o
sistema constitucional-legal que organiza ou regula a sociedade, e Estado-
Nagio ou sociedade para designar respectivamente o sistema politico e o
sistema social que engloba o Estado e a sociedade civil em um determinado
territério. Nessa perspectiva, o Estado-Nagio e a sociedade sao, respectiva-
mente, realidades politicas ou sociais concretas, enquanto Estado e mercado
sao as duas institui¢oes fundamentais das sociedades contemporaneas.

Entre a sociedade, de um lado, e o Estado e o mercado, de outro, temos
a sociedade civil. O mercado, que inicialmente era local, tornou-se nacional,
e hoje é crescentemente mundial. Como ocorre com todas as instituigées,
“sio construidas no processo de interagdo humana e preexistem os seres
humanos a cuja agio dio forma” (Storper, 1998, p.4). Ou seja, sdo produto
da liberdade humana e regulam essa liberdade. J4 a sociedade civil, como
entidade intermediéria, embora também possa ser subsidiariamente pensada
em termos de instituigio, esta aqui sendo vista como o agente ou ator social
concreto ou real.

Quando pensamos nas relagdes entre sociedade e Estado neste fim de
século, temos que ter claro que o século XX foi um tempo de mudangas
revolucionarias, que ndo autorizam nenhuma volta ao passado. Nem a volta
ao século XIX e ao Estado Liberal pretendida pelos neoliberais, nem a volta ao
século XX e ao Estado Social-Burocratico, desejada pelos social-democratas
de todos os matizes. Nio é possivel pensar no laissez faire depois que o
século XX demonstrou de forma tio clara a potencialidade da intervengao
do Estado, como nio é possivel pensar em um Estado produtor de bens e
servicos depois que esse mesmo século deixou evidente as limitagoes dessa
intervencio. Nio é possivel contar apenas com o mercado para coordenar as
economias capitalistas complexas em que vivemos, como nio é vidvel imagi-
nar que o Estado possa desempenhar esse papel majoritariamente. E ndo ¢é
mais possivel se pensar em empregar métodos autoritdrios em nome do desenvol-
vimento econdmico ou da justica social. Neste século que estd terminando, a
democracia estabeleceu-se como o regime politico dominante, nio porque
garanta a liberdade (isto estd na prépria defini¢do de democracia) nem porque
seja o melhor caminho para alcangar uma maior justiga social, mas porque,
afinal, revelou-se, neste século, o regime mais capaz de manter a ordem e
promover o desenvolvimento econdmico. Antes a democracia podia ja garan-
tir melhor a liberdade e a justica social, mas revelava-se um regime politico
instavel. Foi apenas com a emergéncia do capitalismo liberal, quando a apro-
priacio do excedente pode ser feita via mercado, sem o uso direto da forga,
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que as classes dirigentes aceitaram a pressio das classes médias e dos traba-
lhadores organizados por um sistema democratico.

Estado e mercado sdo duas institui¢des criadas pela sociedade: a primeira,
para regular ou coordenar toda a vida social inclusive estabelecendo as nor-
mas do mercado; a segunda, para coordenar a produgio de bens e servigos
realizada por individuos e empresas. Sendo institui¢des, Estado e mercado
sdo criagbes da sociedade, sao extensées da vida social, que precisam, a cada
instante, a cada momento histérico, ser revistas e reformadas. A questio,
portanto, quando discutimos as relagdes entre sociedade, Estado e mercado,
é saber — dadas as condicionantes do momento histérico — quais os agentes
sociais com capacidade de empreender a reforma. Nesta demarche é preciso
ter claro que a sociedade ou o sistema social é uma categoria sociolégica, é
um dado da realidade social, enquanto o Estado e o mercado sio instituicées:
o Estado, a institui¢io politica por exceléncia, e o mercado, a institui¢ao
econdmica.

Podemos, por certo, pensar no Estado — seus politicos e sua burocracia —
como um ator de mudanga social. Em um prlmelro momento, a partir da
consolidagdo do Estado, foi isso que ocorreu. E conveniente, entretanto, dis-
tinguir os agentes politicos oligdrquicos que, a partir do Estado, se colocam
acima da sociedade — o que foi préprio dos regimes despéticos do passado e
estd ainda presente nos regimes autoritarios de hoje — daqueles agentes que
agem a partir da prépria sociedade, estruturados informalmente enquanto
sociedade civil, como é préprio das democracias hoje dominantes.

Na medida em que os sistemas econdmicos e sociais tornam-se historica-
mente cada vez mais complexos e os sistemas politicos cada vez mais demo-
craticos, a idéia de agentes politicos autébnomos da sociedade, localizados
dentro do préprio Estado, perde legitimidade e poder explicativo. Em princi-
pio, no regime democritico, o ator deveria ser a sociedade em geral, ou sua
expressio politica abstrata, o povo, o demos, o conjunto dos cidadios com
direitos iguais. Na prética, ndo chegamos ainda a esse ponto, mas aquele em
que a sociedade civil desempenha esse papel —sociedade civil entendida como
a sociedade que, fora do Estado, é politicamente organizada, o poder nela
existente sendo o resultado ponderado dos poderes econémico, intelectual e
principalmente organizacional que seus membros detém. A sociedade assim
estruturada na forma de sociedade civil passa a ser o ator fundamental que,
nas democracias contemporaneas, estd, de uma forma ou de outra, promo-
vendo as reformas institucionais do Estado e do mercado.

Nao estou com isto ignorando que a mudanga social pode ser pensada,
como bem observa Offe no capitulo 4 deste livro, de duas formas: como o
resultado de tendéncias histéricas cegas e impessoais, ou como o resultado da
agdo deliberada de agentes ou atores. Estou, entretanto, privilegiando aqui a
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idéia da agéncia, que nio é tio racional como pretende a Escola da Escolha
Racional ou o Novo Institucionalismo, mas que se expressa nas sociedades
contemporaneas cada vez com mais for¢a. Contraditoriamente, os mesmos
teéricos que defendem no presente o laissez faire sio aqueles que véem as
instituicdes como resultado da agao individual de agentes, colocando em se-
gundo plano, se nido ignorando radicalmente, as condicionantes histérico-
estruturais. Estou aqui dando maior énfase 3 mudanca deliberada, mas o agente
que privilegio ndo é individual, é coletivo: a sociedade civil. E sua agio, em-
bora possa ser submetida a critérios racionais, e eventualmente nos leve aum
mundo melhor, € o vetor ou o resultado de um complexo conflito de interes-
ses de classe e de afirmagbes individuais, que se expressa em hegemonias
ideolégicas cambiantes e no poder politico de realizar as reformas institucio-
nais desejadas.

E preciso, entretanto, nio idealizar ou normatizar o papel que a socieda-
de civil vem assumindo como agente da mudanga, mas analisi-lo de um pon-
to de vista histérico. A sociedade civil é crescentemente o agente transforma-
dor nas sociedades democrdticas, mas isso ndo autoriza transforma-la em um
conceito moral, como fez Hegel com o Estado, Marx com o proletariado, o
comunismo vulgar com a burocracia, e o neoliberalismo com o mercado. Ao
contrario, a sociedade civil é, em relagdo ao Estado, um fenémeno histérico
que resulta do processo de diferenciagio social; e, ela prépria, é o resultado
de um processo interno de transformagio no qual os agentes individuais que
dela participam tendem a se tornar mais iguais, e, assim, a sociedade civil,
mais democrética. Da mesma forma que nao podemos pensar que a socieda-
de civil seja o campo dos interesses privados e o Estado o do interesse geral,
nio podemos cometer o equivoco oposto de atribuir 4 sociedade civil um
papel libertador, tornando-a a consubstanciagio do interesse piblico. Assim
como o Estado defende, com fregiiéncia, interesses privados, a sociedade ci-
vil pode lutar pelo interesse geral, mas a defesa de interesses particulares é
inerente a propria idéia de sociedade civil.

A partir dessas bases, as quais voltarei no decorrer deste artigo, posso ir
adiante e tentar estabelecer as relagdes relevantes hoje entre a sociedade
civil, estruturada em termos sociais, econdmicos e politicos, de um lado, ¢ o
Estado e o mercado, de outro. Esses termos naturalmente se interpenetram.
E impossivel, por exemplo, pensar a sociedade organizada em termos eco-
ndémicos sem considerar o mercado, mas é perfeitamente possivel admitir
que uma coisa sio recursos econdmicos concretos de que dispde uma socie-
dade, outra coisa, a forma em que estao organizados como mercados. Quando
as sociedades eram pouco diferenciadas, dotadas de baixa complexidade,
essas distingdes poderiam ser menos relevantes, mas neste fim de século sao
essenciais.



SOCIEDADE CIVIL: SUA DEMOCRATIZAGAO PARA A... 73

Minha hipétese basica é a de que, nas sociedades democraticas atuais, a
relagio fundamental entre sociedade civil, Estado e mercado é uma de agio
daquela sobre estes. A sociedade civil, situada entre a sociedade ¢ o Estado,
deixa de ser passiva, dominada pelo Estado ou o mercado, e passa a buscar,
ativamente, reformar Estado e mercado. Enquanto tinhamos Estados, como
ocorria invariavelmente nos regimes pré-capitalistas, nos quais uma classe
dominante se apropriava do excedente econdmico pelo uso direto da forga, o
regime politico era intrinsecamente autoritirio: o Estado, ou mais generica-
mente, uma oligarquia apoiada na forca e na religido, impunha sua vontade
sobre a sociedade. No momento, entretanto, em que a democracia deixa de
ser uma utopia para se transformar em uma possibilidade ou em uma realida-
de concreta, essa relagio muda radicalmente.

A transformagio da sociedade civil em agente principal da mudanca social
e mais especificamente da reforma do Estado é, portanto, um fenémeno his-
térico relativamente recente. Durante séculos, o problema fundamental, na
formacio dos Estados nacionais ou dos paises modernos, foi o de o Estado se
impor as nagdes e, dentro delas, as oligarquias locais, que na Europa assumi-
ram carater feudal, mas que existiram em formas diferentes em todas as socie-
dades. No Brasil, por exemplo, o Estado teve de se impor aos “coronéis”; na
India, aos marajés; na Africa, aos chefes tribais etc. Essa foi uma luta que
concentrou a atengio da grande maioria dos estudos que procuraram relacio-
nar Estado e sociedade. Era o Estado se impondo a sociedade, estabelecendo
a ordem e criando um mercado nacional, aliando-se, dominando e incorpo-
rando o poder oligirquico local. Minha hipdtese é a de que esse movimento
ja estd basicamente terminado na maioria dos paises, ¢ 0 problema novo é o
da sociedade civil democratica que se distingue do Estado e passa a ser ela,
mais do que o Estado, o agente da mudanca, que determina o curso do Estado.

No entanto, em um livro ainda relativamente recente sobre as relagdes
entre Estado e sociedade nos paises em desenvolvimento, Migdall (1988)
adotava a posigdo classica sobre o assunto. O Estado se torna forte, logra
poder, quando consegue vencer a resisténcia de sociedades. Estd claro que
esta ndo ¢ a abordagem que estou propondo. Esse tipo de relagio foi verda-
deiro no passado, mas perdeu grande parte de seu poder explicativo na medi-
da em que o regime democratico foi se universalizando e a sociedade civil
assumiu um poder crescente. A democracia pode ser ainda incompleta. Oli-
garquias de varios tipos ainda existem. Mas agora é a sociedade civil, inde-
pendente do Estado, que determina ou busca determinar a organizagio do
Estado e do mercado, e nido o contrario. Uma sociedade civil que, além de
autdnoma em relagio ao Estado, ndo mais se confunde com o mercado, ou
com a burguesia. Uma sociedade civil que ndo é mais a sociedade civil bur-
guesa de Hegel, mas a sociedade civil democratica dos nossos dias.
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Com isto nio estou pretendendo que as condicionantes estruturais de
caréter econdmico e politico tenham deixado de ser importantes, apenas que
sdo principalmente condicionantes da sociedade, expressando-se na forma
pela qual a sociedade civil se estrutura, em vez de diretamente determinarem
as instituigdes do Estado e do mercado. Torna-se, assim, necessario que, antes
de procurar saber quais as reformas pretendidas ou em curso, qual a sua
direcio e contetido, saber quem é esse ator privilegiado: a sociedade civil. E
antes disso, definir brevemente quais os fatores estruturais da sociedade, do
Estado e do mercado, que condicionam as relagdes entre estas instincias sociais.
Nas préximas se¢oes deste artigo, portanto, discutirei, subseqiientemente, e
de forma breve, as condicionantes estruturais, o conceito de sociedade civil
relevante e a forma pela qual a sociedade civil, em permanente mudanga,
busca reformar o Estado e o mercado. Para responder a essas questdes usarei
principal mas nio exclusivamente os papers que foram apresentados no semi-
nério “Reforma do Estado e Sociedade”, ja que conto com a vantagem de ter
podido [é-los antes de escrever meu préprio trabalho sobre o tema geral das
relagdes entre reforma do Estado e sociedade. E adotarei o pressuposto de
que, nesse processo de reforma, os objetivos politicos que continuario a ser
buscados serdo: ordem, bem-estar, liberdade e justica social.

AS CONDICIONANTES DA RELACAO SOCIEDADE-ESTADO

As condicionantes estruturais que presidem as relacées entre a sociedade
e o Estado neste fim de século sdo, a meu ver, quatro: a crise do Estado no
tltimo quartel do século; o brutal aumento da produtividade acompanhado
contraditoriamente de melhoria dos padrées de vida e de crescente concen-
tragdo da renda; o desafio da globalizagio tio superestimado quanto real; e
o avango da democracia. Relacionados com essas condicionantes histérico-
estruturais, temos trés respostas de cardter ideolégico: o avango da nova di-
reita neoliberal ou neoconservadora; a resisténcia da velha esquerda burocra-
tica em se adaptar aos novos tempos; e a busca de uma terceira via social-liberal.
Embora eu adote, neste trabalho, uma abordagem critica das propostas nor-
mativas de transformar a sociedade civil no agente de liberagio social e poli-
tica, e ndo pretenda discutir um modelo ideal de Estado e de sociedade, é
preciso salientar que as propostas de dar mais importancia a sociedade civil
ou ao terceiro setor, ou, ainda mais restritamente, as entidades e movimentos
puiblicos ndo-estatais, fazem parte do processo histérico em curso de constru-
¢do de uma terceira via.
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Sobre a crise fiscal do Estado ou, mais amplamente, a crise do Estado
como causa fundamental da crise econ6mica na América Latina e no Leste
Europeu e a desaceleracio do crescimento dos paises centrais nos anos 80,
tenho escrito exaustivamente nesses tltimos dez anos.? Trata-se de uma crise
endégena decorrente do crescimento excessivo e distorcido do Estado ocorri-
do neste século. Ao mesmo tempo que o Estado assumia novos e necessirios
papéis de coordenagio e controle — como a promogio do desenvolvimento
tecnoldgico e cientifico, a afirmagao dos direitos sociais nas dreas da educa-
¢do, saude, cultura, previdéncia e trabalho, a prote¢io do meio ambiente e do
patriménio histérico-cultural do pafs, a promogio de sua competitividade
internacional e o controle de seus fundamentos macroecon6micos —, passava
também a exercer tarefas de producio e/ou de fornecimento de bens e servi-
¢os que o setor privado ou as entidades piblicas ndo-estatais do terceiro setor
tém melhores condigbes de realizar. Esse crescimento em 4reas inadequadas,
aliado ao aumento extraordinario dos recursos fiscais do Estado, tornou-o
mais vulneravel as acoes de captura do Estado ou de rent-seeking por parte de
capitalistas e burocratas. Esse fato, somado ao excesso de demandas da socie-
dade sobre o Estado, levou-o 2 crise fiscal, que se expressou na redugio, se-
nio no desaparecimento, da poupanga publica e na relativa imobilizagdo do
Estado, abrindo caminho para a desaceleragio econ6émica ou, nos casos mais
agudos, para a crise financeira, se ndo para a hiperinflagio. Por outro lado, a
complexidade crescente das relagoes econdmicas e sociais tornam a tarefa
organizadora e condutora do Estado cada vez mais dificil. Da mesma forma
que nos anos 70 fracassou a tentativa de suprir essa dificuldade pela coorde-
nagio corporativa, nos anos 90 ficou evidente a inviabilidade de sana-la atra-
vés da substitui¢do do Estado pelo mercado.

A crise do Estado, portanto, embora possa ser atribuida ao seu cresci-
mento excessivo e distorcido, ndo aponta para um Estado mais fraco, mas
para um Estado mais forte, que recupere a capacidade econémica de realizar
poupanga publica e a capacidade politica de orientar a sociedade na direc¢io do
desenvolvimento e da democracia. Conforme observa Lechner (1996, p.37-45),
“a origem da crise estaria nio em um Estado demasiado forte mas em um
Estado demasiado débil ... econtramo-nos em uma situagio paradoxal em
que as capacidades de condugio diminuem ao mesmo tempo que as deman-
das de condugio aumentam”.

A segunda condicionante — a brutal aceleragio do progresso técnico e o
aumento da produtividade, trazendo, a0 mesmo tempo, e contraditoriamente,

3 Venho escrevendo sobre a crise do Estado desde 1977. Os trabalhos que melhor sinteti-
zam minha visio do assunto sdo Bresser Pereira (1993, 1996).
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melhoria dos padrées de vida e uma crescente concentragio da renda — vem
ocorrendo em praticamente todos os paises. Desde o inicio dos anos 70, a
concentragdo de renda causadora de exclusio social é um fendmeno genera-
lizado, revertendo uma tendéncia desconcentradora que ocorria principal-
mente nos paises centrais até entdo. Entretanto, essa concentragio nio impe-
diu que os padrées de vida continuassem a melhorar em praticamente todos
os paises (exceto os da Africa Central), ainda que provavelmente a uma taxa
menor do que vinha ocorrendo anteriormente. A esquerda tradicional ignora
esses dois movimentos em sentido oposto, preocupa-se apenas com a concen-
tragdo e procura explicd-la por meio das “reformas neoliberais” que se tor-
nam dominantes nos anos 90. Nio aceito essa interpretacio. A onda neocon-
servadora e a concentragio de renda recente sio mais uma conseqiiéncia do
que uma causa. A causa da concentragio de renda esti principalmente na
aceleragio do progresso tecnolégico e no aumento brutal da produtividade,
que implicou um aumento de demanda por técnicos especializados maior do
que a oferta, elevando seus ordenados, ao passo que diminuia a demanda de
trabalhadores nao-especializados em relagio 2 oferta, que continuava a cres-
cer em razdo do crescimento da populagio nos pafses em desenvolvimento, e
da imigragio, nos paises centrais. A concentragio de renda, portanto, ocorre
principalmente no 4mbito da remuneragio do trabalho. Nio é possivel detec-
tar com clareza aumento da concentragio de renda funcional do capital em
relac@o ao do trabalho.

O progresso tecnolégico levou também ao desemprego estrutural, mas
tempordrio, que muitos confundem com desemprego tecnolégico permanen-
te, com o “fim do emprego”. Nio existe fim do emprego nem desemprego
permanente de cardter tecnolégico, como a economia dos Estados Unidos
nesses Giltimos anos tem demonstrado cabalmente. O desemprego permanen-
te s6 € compativel com a abundancia, quando, na verdade, deixa de sé-lo ja
que as pessoas decidem livremente trocar remuneragio por tempo livre. Fora
disso, a Lei de Say continua vélida: a oferta continua a criar sua prépria
procura. O que existe, além do desemprego macroecondmico temporirio,
que Keynes analisou de forma definitiva, e do desemprego tecnolégico tem-
poririo, decorrente da mudanga rapida das aptidées demandadas pelo mer-
cado de trabalho, ¢ a diminuigio dos empregos permanentes em empresas ou
organizagdes burocriticas e o aumento do trabalho auténomo.* S6 existe al-
guma diminuigdo do trabalho, ou mais precisamente de oferta de trabalho,
na medida em que, na margem, se pode pensar na existéncia de formas ou

4 Ver, sobre as relagdes entre desemprego e desenvolvimento tecnolégico principalmente
Freeman & Soete (1994).
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ilhas de abundancia. Na medida em que na demanda de bens e servigos pelos
consumidores existe um elemento subjetivo, é possivel encontrar pessoas que
ja tém condigdes e estdo dispostas a trocar remuneragéo adicional por lazer.
Afirmo, porém, que esse fenémeno ocorre na margem porque estd longe de
se haver generalizado nos pafses ricos, ndo obstante o cariter alienado de
grande parte do trabalho exigido nas sociedades contemporaneas estimular
essa troca.’

O aumento dos padrdes de vida, medidos por meio de indices de mor-
talidade infantil, de expectativa de vida, de aumento dos indices de escolari-
dade, da melhoria dos indices sanitarios, do aumento do consumo médio de
calorias e do aumento da posse de bens de consumo duravel, é real e gene-
ralizado, mas isso ndo impede que ainda existam indices de pobreza, sendo
de miséria, dramaticos, e que a injustiga social e o privilégio sejam, ainda,
fenémenos que provocam indignagio. Por isso, reformas institucionais que
promovam o desenvolvimento econdmico e a melhor distribui¢io do capi-
tal humano - o fator fundamental hoje na distribuigio da renda — sdo essen-
ciais. Por isso, uma centro-esquerda moderna, que nio aceite a inevitabili-
dade das leis concentradoras do mercado, como quer o conservadorismo
neoliberal, é importante. Por isso a reconstru¢do do Estado e o fortaleci-
mento da sociedade civil, propostos por essa nova esquerda, sdo os elemen-
tos essenciais das reformas institucionais que sociedades civis democraticas
deverdo adotar e implementar.

Esta observagio introduz-nos a terceira condicionante histérico-estrutu-
ral que hoje preside as relacoes entre a sociedade e o Estado: a globalizacio.
A globalizagio é um fen6meno da segunda metade do século XX, tdo super
ou subestimado por uns e outros quanto real. E sua realidade tem tanto fun-
damento tecnolégico e econémico quanto ideolégico. E tio inaceitavel pre-
tender que a globalizagio impde de forma definitiva a supremacia do merca-
do ou o dominio do grande capital multinacional, niao restando outra
alternativa aos povos periféricos sendo submeter-se as suas leis, como afirmar
que nio hi nada de novo neste final de século, ja que a globalizacio é um
processo histérico antigo de internacionaliza¢do que vem ocorrendo gradual-

S Gorz (1997, p.12) faz uma critica recente desse tipo de trabalho alienado, no qual o ser
humano nio se realiza: “o ‘trabalho’ que se fem ou nio se tem pode nio ter qualquer uma
das caracteristicas do trabalho no sentido antropolégico ou filoséfico”. E preciso, entre-
tanto, nio esquecer que, pelo menos desde os anos 60, as empresas e os sindicatos perce-
beram os danos do trabalho alienado e vém reagindo a isto através do desenvolvimento de
estratégias gerenciais de co-gestao no nivel dos processos de trabalho e de qualidade total,
nas quais os trabalhadores passam a ter efetiva participagao nas decises especificas sobre
os processos de trabalho em que estdo envolvidos.
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mente hd muito tempo.® Se qualquer uma dessas duas perspectivas fosse rea-
lista, seriam incompreensiveis tanto, de um lado, o processo de democratiza-
¢do que ocorre em todo o mundo, e que pressupde a existéncia de cidadios e
de um Estado que afirme e garanta seus direitos, quanto, de outro, a sensagio
de “angstia e desorienta¢io” apontadas por O’Donnell (1996b, p.2): “a sen-
sagdo de que o destino individual, o de muitos de nossos empreendimentos e
até o de paises inteiros, estd mais influenciado do que nunca por forgas e
atores que operam além de nossa capacidade de controli-los”.

Enquanto fendmeno econdmico e tecnoldgico, a globalizagio envolve a
organizagio da produgio em nivel mundial e 0 aumento da interdependéncia
e da competigao entre os paises, na medida em que o custo dos transportes e
principalmente das comunicagbes diminuiu de forma dramitica nesses tlti-
mos anos. Através da globalizagio, os mercados ampliaram seu escopo: ha
muito j4 eram “internacionais”, envolvendo o comércio de bens entre paises;
passaram agora a ser “globais”, ao envolver a reorganiza¢io da producio e
das finangas em nivel mundial. No plano econdmico é muito comum identi-
ficar a globalizagdo com os fendmeno de concentragio da renda e do capital,
que voltaram a ocorrer em todo o mundo nos tltimos 25 anos, a0 mesmo
tempo em que o Estado entrava em crise e perdia capacidade relativa de
contrabalangar as forgas do mercado.

No plano politico, a globalizagao significa, ou significaria, a relativa per-
da de autonomia deciséria dos Estados nacionais. Esse fato, 6bvio a partir do
extraordindrio aumento dos fluxos de capitais e da rapidez como sio realoca-
dos de um pais para outro, tem sido, entretanto, exagerado. Os Estados dos
diferentes paises continuam com ampla capacidade de definir politicas, desde
que seus governos disponham de governabilidade — que depende principal-
mente de sua legitimidade junto a respectiva sociedade civil - e de governan-
¢a, que € fungio da satde financeira do Estado, da competéncia de seus poli-
ticos e burocratas em tomar decisGes estratégicas, e da existéncia de instituicoes
que viabilizem uma administragdo gerencial, efetiva e eficiente do préprio
Estado. Em outras palavras, a globalizagio limita a capacidade de decisao do
Estado-Nagdo, mas em grau variavel: limitar4 tanto menos quanto maior for
sua capacidade interna de governabilidade e governanga.

No nivel cultural, globalizagio significa, em primeiro lugar, a aproxima-
¢ao das culturas que a comunicagao via satélite e a Internet propiciam. Dai,
entretanto, nio se pode concluir com facilidade a predominancia absoluta

6 A primeira versio faz parte da ideologia neoliberal e da visdo das escolas de administragio
de empresas americanas; a segunda, que transforma a globalizagio em um “mito”, encon-
tra-se, por exemplo, em Hirst & Thompson (1996). Entre elas temos a visio da globaliza-
gdo como um movimento perverso do capital (Chesnais, 1994). Esta € a visao corrente na
esquerda, quando esta tltima nio adota a perspectiva do mito.
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dos Estados Unidos, ja que essa globalizacio cultural nio tem impedido a
afirmagio das culturas nacionais e dos correspondentes valores multicultu-
rais. Por outro lado, o avanco de ideologias neoliberais, a partir dos intelectuais
e dos aparelhos de reprodugao cultural daquele pafs, parecia avassalador nos
anos 80, potencializado que era pela crise do Estado e da ideologia estatista,
mas nos anos 90, perdeu forga. Em vez de avancar, vemos o neoliberalismo
passar para uma posi¢io defensiva na medida em que o establishment nos
pafses centrais vai se dando conta de que essas idéias ndo contam com apoio
politico efetivo na sociedade.

A globalizagdo no nivel cultural, entretanto, nio deve ser confundida
com a “ideologia da globalizagio”. Conforme observa Oswaldo Sunkel, em
sua contribuigio para este volume (capitulo 6), essa ideologia, adotada pela
direita neoliberal, pretende que chegamos ao fim da histéria, confunde uto-
pia com propostas totalitarias e recusa a possibilidade de alternativas: a Gnica
possibilidade econ6mica seria o predominio total dos mercados, a flexibiliza-
¢do do trabalho etc., ndo mais existindo espago para o Estado definir politi-
cas regulatdrias sociais, econdmicas e tecnolégicas. Ora, como observa Perro-
ne-Moisés (1998), hi um elemento apavorante na incapacidade dos neoliberais
de conceber a utopia como um modo mais largo e generoso de ver outros
caminhos, na sua postura de admitir que o mundo néo é perfeito, mas afirmar
que é o melhor mundo possivel.

Por outro lado, da parte da esquerda tradicional existe a “ideologia da
antiglobalizagdo”, de caréter persecutério, que confunde a realidade da globa-
lizagio com a respectiva ideologia conservadora. Em conseqiiéncia, tanto as
reformas orientadas para o mercado quanto aquelas dirigidas para a reconstru-
¢io do Estado ou de sua capacidade de governanga passam a ser fruto de uma
“conspiragio neoliberal” da direita ou das grandes empresas multinacionais,
nos quadros de sua estratégia globalizante, nio se percebendo que o cariter
neoliberal ou meramente racional dessas reformas depende da maneira que
elas sio realizadas. Reformas, como a privatizagio, a abertura comercial, o
ajuste fiscal, a reforma gerencial da administragio publica, e mesmo a reestru-
turagio do mercado de trabalho, serdo ou nio neoliberais dependendo do seu
carater mais ou menos radical, do seu cardter dogmatico ou nido dogmatico. Se
forem pragmaticas e se contribuirem para o desenvolvimento econémico e o
fortalecimento do Estado e do mercado, e ndo para o simples predominio do
segundo sobre o primeiro, serdo, provavelmente, necessrias e progressistas.

A CONDICIONANTE DEMOCRATICA

A quarta condicionante histérico-estrutural que hoje influencia as rela-
¢oes Estado-sociedade é a predominincia do regime democratico. De longe,
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esta ¢ a condicionante mais importante. Enquanto nos quadros, primeiro, do
mercantilismo e, depois, do liberalismo econémico, os Estados nacionais se
afirmavam como monarquias absolutas ou, mais genericamente, como siste-
mas politicos oligdrquicos, era o Estado que estava se afirmando perante a
sociedade civil. Esta comegava a surgir, mas a iniciativa estava com o Estado
ou — o que é 0 mesmo — com as elites que 0 dominavam. Esta relacio ir4
mudar radicalmente a democracia. O avang¢o da democracia é um fenéme-
no historicamente recente. A afirmagio dos direitos civis — dos direitos a
liberdade e a propriedade — ocorre nos paises desenvolvidos no século XIX,
mas entio ainda n3o se podia falar em democracia, apenas em liberalismo, ja
que os direitos politicos de votar e ser votado eram limitados: nem as mulhe-
res nem os pobres votavam. A “democracia” era masculina e censitaria. Na
verdade, a democracia é um fendmeno do século XX. O século XX foi marca-
do por guerras e genocidios atrozes, mas, em compensagao, foi o século em
que a democracia generalizou-se como regime politico: na primeira metade
do século nos paises desenvolvidos; na segunda, nos paises em desenvolvi-
mento da América Latina; no fim do século, em alguns paifses asiiticos e
africanos.

Isso ocorreu na medida em que a apropriagio do excedente através do
mercado tornou-se dominante com a emergéncia do capitalismo e do libera-
lismo. A partir desse momento, a democracia ndo apenas se tornou viavel,
mas revelou ser, além do regime politico que melhor garante os direitos de
cidadania, o regime politico mais estivel. No passado, a democracia nio era
o regime politico preferido pelos fil6sofos politicos em razio da instabilidade
que nela observavam. Eles preferiam a monarquia ou a aristocracia, apesar de
saberem que suas formas corruptas — a tirania e a oligarquia — eram terriveis,
porque viam na democracia uma instabilidade intrinseca.” A partir, entretan-
to, do momento histérico, com o advento do capitalismo industrial, em que o
excedente econdmico pdde ser apropriado sem o uso da violéncia direta, por
meio de mecanismos de mercado, as classes dominantes nao precisaram mais
derivar seu poder e sua renda do uso direto da forga. Foi entio possivel esta-
belecer de forma sélida e legitima, primeiro, no século XIX, os principios
liberais e, em seguida, no século XX, as institui¢bes da democracia represen-
tativa moderna.

7 Segundo Bobbio (1976a), analisando o pensamento dos fil6sofos gregos, a superioridade
da monarquia sobre as demais formas de governo, incluindo a democracia, estava na sua
maior estabilidade, na sua capacidade de manter a ordem por mais tempo. Isso nio obs-
tante a forma corrupta da monarquia — a tirania - ser terrivel, enquanto a corrupgio da
democracia ~ a olcocracia (segundo Polibio) ~ é muito menos grave.
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As transigoes para a democracia, que implicaram elas préprias a reforma
do Estado, ocorreram em um grande nimero de paises neste Gltimo quartel
de século, comegando pelos paises do sudoeste da Europa, passando pela
Ameérica Latina, atingindo todo o Leste Europeu, e chegando, afinal, na Asia.
Nesse processo a influéncia internacional dos paises desenvolvidos, parti-
cularmente dos Estados Unidos, foi preponderante. A partir do momento em
que deixaram de temer o comunismo e de apoiar regimes autoritirios, os
governos e os investidores dos paises desenvolvidos passaram a se sentir mais
seguros em suas relagdes aos paises em desenvolvimento, se estes se tornas-
sem democriticos e previsiveis. Isto, entretanto, s6 acontece quando, nesses
paises, ja ocorreu o processo de acumulagio primitiva de capital e se alcan-
gou um razodvel nivel de poupanga em relagio ao produto nacional, de forma
que o excedente econdmico possa ser apropriado sem o uso direto da violén-
cia.* Enquanto isso nio acontece, como no caso, principalmente, dos paises
da Africa Central, as democracias induzidas do exterior se apresentam insta-
veis, se ndo impossiveis. Isto nio significa que haja uma correlagio precisa
entre nivel de desenvolvimento e democracia. O atraso nos processos de tran-
sigaio democritica na Asia sio uma boa indicagao disso. A tendéncia, entre-
tanto, tem sido na diregdo da democracia, que, assim, €, a0 mesmo tempo,
resultado das reformas ja realizadas e condicionante das reformas em curso.

A transi¢do para a democracia ocorrida na América Latina, no Leste Eu-
ropeu e, em menor grau, na Asiaena Africa, no dltimo quartel do século XX
ndo significou, naturalmente, que tenhamos chegado a um regime democri-
tico ideal, sequer satisfat6rio. Os regimes politicos que podem ser considera-
dos democraticos, porque atendem aos critérios basicos para isto (elei¢des
regulares, liberdade de palavra e de associagdo, Estado de direito), apresen-
tam diferentes “graus” de democracia. Nio cabe aqui reproduzir a imensa
literatura a respeito da consolidagdo das novas democracias, que deu lugar a
uma quantidade enorme de “tipos de democracias” ou de “democracias com
adjetivos”, nem quero retomar o debate sobre o conceito procedimental de
democracia, que tem origem em Schumpeter e Dahl, em oposi¢io a um

8 As classes dirigentes pré-capitalistas apropriavam-se do excedente econémico diretamen-
te, valendo-se do poder politico do Estado. J4 a burguesia podia apropriar-se da mais-
valia via mercado. Por outro lado, a democracia era, para ela, um regime em principio
desejavel, porque, em primeiro lugar, ela necessitava de um Estado de direito que garan-
tisse a propriedade e os contratos ¢ evitasse a intervengio arbitriria do Estado no merca-
do; segundo, porque, como era uma classe dirigente muito mais numerosa do que as
classes dirigentes pré-capitalistas, precisava de mecanismos institucionais para distribuir o
poder politico entre seus membros (Bresser Pereira, 1977a, 1978).



82 SOCIEDADE E ESTADO EM TRANSFORMAGAQ

conceito maximalista de democracia.’ Parece-me apenas importante salientar
a contribui¢do de O’Donnell nesta matéria. Ao invés de simplesmente ver as
novas democracias como incompletas, como regimes politicos em que falta
alguma coisa em relagio ao modelo das democracias consolidadas, em seus
diversos trabalhos ele tem procurado mostrar como essas democracias (que
contam com as duas caracteristicas minimas da poliarquia de Dahl: eleigoes
livres e liberdade individual) se caracterizam afirmativamente por quatro ele-
mentos que as distorcem: poder politico delegativo do chefe do Estado, baixa
formalidade das institui¢ces com amplo espago para os particularismos ou
clientelismos, pouco respeito aos direitos civicos dos pobres, e pouca utiliza-
¢do dos direitos republicanos desses mesmos pobres.® Nas novas democracias
existe sempre um sistema eleitoral e o respeito formal as liberdades basicas,
mas essas democracias tendem a ser plebiscitarias, os direitos humanos dos
mais pobres continuam a ser amplamente violentados, o financiamento das
eleicbes continua a privilegiar os que tém dinheiro, o Poder Judicirio ou é
dependente da politica ou se constitui um poder burocratico que acumula
privilégios. Nio ignoro essas limitagées, mas isto nio justifica negar o carater
democratico desses regimes. O fato é que os paises onde estas distor¢oes acon-
tecem deixaram de ser autoritirios. Como ha muito deixaram de poder ser
considerados autoritdrios os regimes das democracias consolidadas em que
os direitos dos imigrantes sio permanentemente desrespeitados e as eleicoes
envolvem somas de dinheiro astrondmicas. Todas essas democracias podem
merecer adjetivos, mas sdo essencialmente regimes democraticos, nos quais
existe espaco para a agio da sociedade civil e para o aperfeicoamento do
préprio regime democrético.

SOCIEDADE E ESTADO FORTES

As preocupagdes e interesses dos intelectuais, particularmente dos filéso-
fos politicos, socidlogos, cientistas politicos e economistas, refletem de forma
muito significativa a relevancia do avango da democracia. Na América Latina,
por exemplo, até hd muito pouco, o interesse deles estava voltado, no plano
econdmico, para a industrializagio e o desenvolvimento, e, no plano politico,
para a afirmacio do Estado nacional ante as oligarquias locais. A luta do
Estado ante os coronéis e os jaguncos repetia — com as ressalvas que sio

9 Sobre o tipos de democracia com adjetivos, ver a resenha de Collier & Levitsky (1996). A
respeito das teorias sobre a consolidagdo democratica, ver a resenha de Shin (1994).
10 De O’Donnell, ver sobre o tema, em especial (1991 e 1996a). Sobre O’Donnell, (Mazzu-
ca, 1998). Sobre o conceito de direitos republicanos e sobre o limitado exercicio desses
direitos e dos direitos civis pelos pobres, ver Bresser Pereira (1997a).
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necessdrias — a luta dos reis contra os senhores feudais, ou do poder colonial
europeu contra chefes tribais e aristocracias locais. Na verdade, a implanta-
¢do do capitalismo exigia a formagio de um Estado forte, ou seja, de um
Estado dotado de legitimidade politica e capacidade de tributagdo; capaz,
portanto, de exercer o controle social e impor em seu territério um sistema
juridico que garantisse a ordem e permitisse o funcionamento do mercado
capitalista. Assim, o tema central, quando se estudavam as relagoes entre a
sociedade e o Estado, era o da afirmagio deste sobre aquela. No caso do
Brasil, por exemplo, Nestor Duarte (1966) procura mostrar como a histéria
do pafs, desde o perfodo colonial, ¢ a histéria das resisténcias das oligarquias
locais contra a afirmagio do poder central. Victor Nunes Leal (1975, p.252)
segue a mesma linha, mas ja mostra que o coronelismo, como sistema politico,
“é dominado por uma relagdo de compromisso entre o poder privado deca-
dente e o poder piiblico fortalecido”.

Com os estudos marxistas, a énfase mudou da resisténcia das oligarquias
a afirmagdo do Estado para a anilise da transi¢io para o capitalismo industrial
e a formagio de um Estado burgués (Ianni, 1965; Saes, 1985). Em todos esses
trabalhos, a preocupagio central continua a mesma: a afirmagdo do Estado —
e da elite que o controla (geralmente uma alianca instavel, primeiro, entre
burocratas e proprietarios de terra; depois, entre burocratas e capitalistas)
sobre a sociedade.! Esta pode ser pensada em termos de oligarquias locais ou
do conjunto dos trabalhadores e pequenos proprietarios pobres, ou de classes
médias urbanas, mas é sempre vista como uma sociedade dominada por uma
elite que controla o Estado e promove a afirmacio do seu poder (promoven-
do “a formagio do Estado nacional”).!?

)

Essa forma de ver as relagoes entre Estado e sociedade esgotou-se, na
medida em que o Estado e o capitalismo se consolidavam e que a relagio
entre sociedade e Estado passava a ocorrer de forma crescente através do
regime democratico. A teoria que vemos, por exemplo, em Migdall (1988),
de que existiria um jogo de soma zero entre Estado e sociedade — quando um

11 José Murilo de Carvalho (1980), referindo-se aos Estados europeus, observa que na for-
magio do Estado moderno h4 uma permanente tensio entre a elite de funciondrios reais e
a pressio dos grupos sociais dominantes. No caso do Brasil, assinala, a elite politica, que
em grande parte se confunde com a burocracia, dirige e constitui o Estado, mas nio se
pode falar em um Estado separado ¢ dominando a nagio, porque a clite politica tinha
sempre que compactuar com os proprietarios.

12 Nio cabe aqui a discussao sobre que grupo, nessa elite, é dominante: se os burocratas ou
as oligarquias de proprietarios, se o Estado ou as classes. Fernando Henrique Cardoso
(1975, p.175) critica o simplismo dessa dicotomia, observando, entretanto, que “o risco
maior de engano na caracterizagio do Estado nas sociedades latino-americanas parece ir
para o outro extremo: vé-lo como o Produtor de todas as classes”.



84 SOCIEDADE E ESTADO EM TRANSFORMAGAO

agente ganha forga o outro perde — ndo tem mais poder explicativo na medi-
da em que prevalegam regimes democréticos. Nas democracias, um Estado
forte, com capacidade de controle social, exige uma sociedade civil forte,
com igual capacidade de controle social. Uma sociedade civil forte ndo é uma
sociedade oligarquica, resistente 2 lei do Estado; é uma sociedade civil inte-
grada no Estado e atuante no processo de orientar a forma pela qual esse
Estado é governado e reformado. Migdall (1988, p.35) constréi em seu livro
uma matriz de duas entradas, em que temos, nas linhas, sociedade forte e
fraca e, nas colunas, Estado forte e fraco. Chamarei a célula formada pela
primeira linha e a primeira coluna (sociedade e Estado fortes) de primeira
célula; as demais células serdo numeradas no sentido horario. A segunda cé-
lula, para Migdall (sociedade forte — Estado fraco), tem como exemplo Serra
Leoa, uma sociedade tribal na qual o Estado nio logrou impor-se; a terceira
(sociedade e Estado fracos), tem como protétipos os periodos revolucionarios,
como os do México (1910-1920) e os da China (1939-194S5); finalmente, a
quarta célula (sociedade fraca — Estado forte) é representada pela Franga e por
Israel. Migdall deixa significativamente a primeira célula sem exemplos. Ja
que hi, para ele, um jogo de soma zero entre Estado e sociedade, essa célula
é por defini¢do vazia.

Quadro 1- Sociedade e Estado - forte e fraco

ESTADO
Forte Fraco
F Democracias Pré ieali
orte consolidadas ré-capitalismo
SOCIE-
DADE . . .
Fraca Consolidagio do Estado e | Transi¢io capitalista e

transi¢ao democratica afirmagao do Estado

Embora inaceitavel, essa matriz de Migdall sugere a construgdo de uma
outra matriz (Quadro 1) usando as mesmas varidveis, mas adotando-se uma
outra légica para seu preenchimento, que inclui uma perspectiva histérica.
Na segunda célula temos uma situagio pré-capitalista, em que ainda ndo ha
clara separagio entre o publico e o privado, entre o Estado e a sociedade; o
Estado ainda nio existe ou apenas estd sendo implantado: a sociedade é
forte e o Estado, fraco ou inexistente. A terceira célula indica o momento de
formagiao do Estado nacional, essencial para a transigdo para o capitalismo
que ocorre logo em seguida, se nio ao mesmo tempo: a sociedade é fraca,
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porque esta cedendo poder para o Estado, e este ainda nio se afirmou, sendo
também fraco. Na quarta célula temos a consolidagio do capitalismo € do
Estado nacional, que se impde as oligarquias locais, € o infcio da transicio
para a democracia: o Estado esta agora consolidado e se afirmou sobre uma
sociedade civil enfraquecida. O movimento se completa na primeira célula,
quando a sociedade civil se fortalece e a democracia se consolida: nesse mo-
mento temos uma sociedade civil e um Estado fortes. Essa matriz ou mo-
delo, que, como é préprio dos modelos, simplifica dramaticamente a reali-
dade, pode, assim, ser entendida como um processo de fases histéricas, que
comega na segunda célula e, caminhando no sentido horario, se completa
na primeira.’

Adoto, assim, um modelo otimista, porque aponta na dire¢do de demo-
cracias consolidadas, mas nio ignoro que o processo histérico é cheio de
altos e baixos, de avangos e retrocessos. E tenho bem claro também que o
fortalecimento da sociedade civil pode ocorrer em um momento anterior 2
consolidagio do capitalismo e da democracia: foi principalmente o que acon-
teceu nos Estados Unidos, conforme Tocqueville (1963a) tio bem demons-
trou. Nos paises europeus a luta pelos direitos civis e pelos direitos politicos,
ainda no século XIX, foi, como sabemos, o produto de intensas lutas sociais.
Ja existia, portanto, uma sociedade civil atuante nesses paises, a0 mesmo tempo
que o Estado buscava se consolidar. O movimento dialético entre o Estado,
suas elites e a sociedade civil ndo é, portanto, apenas um fenémeno deste
século, como seria possivel entender a partir do modelo que estou apresen-
tando. Na verdade, neste fim de século a consolidagio da democracia cria
oportunidades inéditas para a sociedade como um todo, que se expressam,
por exemplo, no fortalecimento das entidades publicas nio-estatais do terceiro
setor.

Ao mesmo tempo, entretanto, que surgem oportunidades, surgem desafios.
Mesmo depois que as democracias sociais se consolidaram neste século nos
paises ricos, continuaram a existir dentro da sociedade civil “intersticios inci-
vis”, conforme nos sugere Whitehead no seminario “Reforma do Estado ¢
Sociedade”. As mafias de todos os tipos, os fundamentalismos e mesmo resis-
téncias locais continuam a existir nas democracias. Mas agora essas sociedades

13 Essas fases histéricas variam, naturalmente, de pafs para pafs. As células trés e quatro, por
exemplo, indicam a transi¢do para o capitalismo, a consolidagio do poder do Estado e a
transigdo para a democracia. Referem-se a um longo periodo que se iniciou, nos paises da
Europa Ocidental, em torno do século XII, e sé terminou no século XIX. A passagem de
uma célula (ou fase) para outra nem sempre é clara, e ocorreu em diferentes momentos,
dependendo do pais.
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incivis ndo sdo apenas um desafio para o Estado, o sio também para a socie-
dade civil.

Por outro lado, dentro da sociedade civil permanecem desequilibrios gra-
ves de poder, que podem levar a processos de exclusdo social e de tentativa de
eliminagao de direitos de cidadania. Em nome do liberalismo transformado
em neoliberalismo e em nome do mercado, temos assistido com freqiiéncia a
esse tipo de movimento no mundo contemporineo. Ji argumentei que a con-
centragio de renda e a exclusao que vém ocorrendo neste dltimo quartel do
século ndo sdo, especialmente, causadas por esses interesses e ideologias, mas
pela dindmica do progresso técnico. Nio ha davida, porém, de que as pro-
postas neoliberais, principalmente aquelas relacionadas com a flexibilizagao
do contrato de trabalho e com a privatizagio de monopélios naturais, apesar
de seu repetido fracasso em lograr estabilidade e desenvolvimento econémi-
co e da perda de legitimidade politica que sofreram nos anos recentes, contri-
buem para esse processo de exclusio. Isso tem ocorrido especialmente nos
pafses em desenvolvimento que, desavisados e mais suscetiveis A pressio in-
ternacional, as aceitam indiscriminadamente, revelando pouca capacidade de
defender seu interesse nacional.

Embora a tese mais geral deste trabalho seja a de que a formagio do
Estado nacional j4 ocorreu, permitindo, em seguida, o fortalecimento da so-
ciedade civil e 0 advento das democracias sociais modernas, isto nio significa
que o Estado nido enfrente desafios e riscos graves no mundo contempori-
neo. No caso do Estado, tenho defendido com énfase, desde o inicio desta
década, a tese segundo a qual uma tarefa fundamental é a da reconstrugio do
Estado. Essa idéia ndo seria contraditéria com a tese mais geral deste traba-
lho? Nio. Quando falo em reconstrucio do Estado, suponho que o Estado-
Nagao ja se afirmou, que as resisténcias das oligarquias locais ja foram em
grande parte superadas. Neste quadro, porém, a partir dos anos 70, esse Esta-
do ja relativamente consolidado entrou em crise: crise fiscal, crise da forma
de intervengdo no econdmico e no social, crise da forma burocratica de admi-
nistra-lo. E nesse quadro que, nos anos 90, as sociedades civis democraticas
se colocam como projeto a reforma ou a reconstrugio do Estado. Nestes
termos, quando proponho o problema da crise e da reconstrugio do Estado,
nao estou mais me referindo a um problema de afirmag¢io do Estado perante
a sociedade, mas a recuperagdo da governanga do Estado que foi transitoria-
mente comprometida pela crise — estou falando da reforma e do fortaleci-
mento do Estado por iniciativa da sociedade civil, e ndo contra ela.

Essas quatro condicionantes que acabei de brevemente analisar estio na-
turalmente inter-relacionadas. Castells, no capitulo § deste volume, por exem-
plo, vé a crise do Estado principalmente como resultante da globalizagio e da
crescente complexidade social e politica que a acompanha. Percebe que o
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Estado, para se defender da perda decorrente na autonomia para definir po-
liticas, movimenta-se em duas dire¢bes opostas: de um lado, organiza-se in-
ternacionalmente em blocos econdmicos regionais, em zonas de livre comér-
cio ou em unides aduaneiras cartelizadas; ou, de outro, na dire¢do inversa,
descentraliza para as unidades locais e adota estratégias gerenciais de admi-
nistragio publica.

Offe (capitulo 4) observou que hi trés principios de coordenagio econd-
mica e social — o Estado, o mercado e a comunidade {(que, como veremos, nio
deve ser confundida com a sociedade civil), e salientou o imperativo de equi-
librio entre esses trés principios, que é ameagado por trés pares de falacias:
excesso ou caréncia de Estado, confianga excessiva ou desconfianga radical
no mercado e comunitarismo excessivo ou negligenciamento das comunida-
des e identidades. Sousa Santos, no capitulo 10, deu aos conceitos um caréter
histérico, mostrando que é tao invidvel entregar toda a coordenagio ao mer-
cado, como ocorreu no Estado Liberal do século XIX, ou toda a coordenagao
ao Estado, como se pretendeu fazer no século XX, como € inviavel voltar a
um comunitarismo nacionalista e conservador, senio fascista, como alguns
ainda sonham. Essas duas anilises de carater geral ajudam-nos a entender as
relagdes entre sociedade, Estado e mercado neste fim de século, se pensarmos
que a comunidade — ou “mundo da vida” de Habermas (1984, 1987) — além
de ser um principio de coordenagio baseada na solidariedade (enquanto o
mercado estd baseado na competi¢io e o Estado no poder, como lembra Offe),
representa a sociedade que histérica e vivencialmente se constitui de maneira
informal, sociedade esta da qual a sociedade civil serd parte e instancia de
transi¢iao para uma institui¢do formalmente constituida como o Estado que,
por sua vez, estabelece as normas institucionais do mercado.

O OBJETIVO: REFORMAR O ESTADO E O MERCADO

A partir desse quadro tedrico simplificado e das condicionantes estrutu-
rais mais relevantes neste fim de século, examinarei o esforgo crescente da
sociedade civil em reformar o Estado e o mercado. Apesar de todo o pessi-
mismo que muitas vezes vemos nos analistas da sociedade contemporanea, o
fato objetivo é que eles, independentemente de suas filiagdes ideoldgicas, véem
na agio deliberada de agentes a fonte fundamental das reformas. Os marxis-
tas podem pensar em termos do materialismo histérico, mas desde Gramsci a
busca deliberada da formagio de um bloco histérico hegemonico é a ténica
do seu pensamento. No outro extremo, os mais ardorosos defensores do neo-
liberalismo, embora continuem falando na mio invisivel de Adam Smith,
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geralmente se filiam ao novo institucionalismo ou a escola da escolha racio-
nal e, portanto, pressupdem o principio da agéncia em relagio as instituigdes
e 2 ordem social e econdmica: agir sobre esta tltima significa mudar institui-
coes a partir da agao individual de agentes racionais. Essa semelhanga bésica
de abordagem entre grupos intelectuais ideologicamente opostos reflete o
dominio crescente das sociedades sobre seu préprio destino. Estdo longe ain-
da de fazer sua prépria histdria, mas percebem que sua capacidade de influen-
cid-la aumentou substancialmente neste século.

Nio é o momento, aqui, de descrever essas reformas; cabe, entretanto,
perguntar qual o seu sentido geral, quais os seus riscos e quais as oportunida-
des que oferecem. Para a nova direita o sentido é claro: implantar o dominio
do mercado, reduzir o Estado ao minimo, 4 garantia da propriedade e dos
contratos. A velha esquerda concorda que esse seja o objetivo das reformas. A
diferenga entre os dois grupos radicais estid em que os primeiros véem nisso a
realizagio de um ideal, ao passo que os tltimos, o cumprimento de uma amea-
¢a a qual é preciso resistir de todas as formas. Considero essas duas posi¢oes
equivocadas. A realizagio da proposta neoconservadora representaria, de fato,
uma ameaga para a humanidade, j4 que o mercado nio tem condicdes de
realizar de forma 6tima sequer aquilo em que ele é methor: a alocacao de
recursos. Além disso, é pouco efetivo em estimular o aumento da poupanga e
da acumulagio de capital, e, no plano da distribui¢ao de renda, seu livre
funcionamento é intrinsecamente regressivo.

Na verdade, embora possam ter também uma inspiragio na nova direita,
as reformas que vém sendo de fato implementadas nao tém, na maioria dos
casos, esse sentido: contam com o apoio da sociedade e, embora abrindo
espaco para o mercado, nio sio dominantemente neoliberais. Sé poderao ser
consideradas neoliberais se ampliarmos indevidamente o conceito de neoli-
beralismo, como faz a esquerda tradicional: se ndo o identificarmos com a
busca do Estado minimo e considerarmos todas as reformas destinadas a eli-
minar os excessos do estatismo e a reconstruir o Estado em novas bases mais
eficientes como reformas neoliberais; se entendermos que reformas visando a
privatizacao, ao ajuste fiscal, a abertura comercial, 4 redefini¢ao dos contra-
tos de trabalho, a reforma dos sistemas de previdéncia e de assisténcia social,
a desregulamentacio, a implanta¢io de uma administragio piblica gerencial,
a ampliaco da transparéncia nas agdes do setor piblico e do privado e ao
aumento do papel dos mecanismos de controle social sio, por defini¢do, neo-
liberais. Esta é uma forma suicida de definir neoliberalismo, que deixa seus
proponentes sem alternativas diante da crise do Estado e do desafio da globa-
lizacdo. Algumas dessas reformas podem, de fato, ser neoliberais quando ra-
dicais e orientadas para eliminar direitos sociais; mas quando sdo simples-
mente reformas orientadas para o mercado que tornam a economia mais
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competitiva e dotam o Estado de maior capacidade de agio — ou seja, de
maior governanga e governabilidade —, elas podem até ser chamadas liberais,
mas nio sio conservadoras ou neoliberais.

Souza Santos, no capitulo 10, fala com muita propriedade do colapso do
reformismo de esquerda, na medida em que o objetivo socialista que tinha
como pressuposto deixou de ser realista. Entretanto, o reformismo neoliberal
que se torna dominante nos anos 80 revela folego curto; ao afirmar que o
Estado era inerentemente ineficaz, parasitario e predador, e propor o Estado
minimo, estava, na verdade, incorrendo em um paradoxo: um Estado dessa
natureza € irreformével. Mas quando ficou claro para as elites dominantes a
falta de apoio politico na sociedade para as teses neoliberais, iniciou-se uma
segunda fase no reformismo Estatal em que o péndulo passa para o fortaleci-
mento do Estado ao invés de sua redugio ao minimo. Uma segunda geragio
de reformas busca, nos anos 90, reconstruir fiscal e administrativamente o
Estado, controlar melhor os fluxos de capital, coordenar as politicas macroeco-
némicas em nivel mundial e aprofundar o regime democratico em cada pafs.™

Qual entdo o verdadeiro sentido dessas reformas, se excluirmos os ele-
mentos radicais e dogmaticos? Sugiro que sdo trés: tornar a economia nacio-
nal mais estavel, e Estado mais eficiente, e mais democratico. A prioridade
vem sendo dada a maior estabilidade e 2 maior eficiéncia, mas pessoalmente
considero mais importante aprofundar a democracia, nio apenas pelo valor
ético nela envolvido, mas porque, em um mundo marcado pela complexidade
crescente, apenas o debate democritico amplo pode conduzir a melhores resul-
tados econémicos. A complexidade social deriva seja da dimensio da popula-
¢do mundial seja da rapidez do desenvolvimento tecnolégico seja da necessida-
de de respeitar as culturas locais. O mundo tornou-se unificado, globalizado,
mas ndo se tornou simples; tornou-se mais complexo. Complexo culturalmente,
complexo tecnologicamente, complexo democraticamente, porque cada cida-
dio se sente cada vez mais com o direito de participar das decisdes politicas que
afetam sua vida. Para dar conta de um quadro politico e social dessa natureza,
a tinica institui¢io possivel ¢ a do debate democratico amplo.

A reforma politica e a reforma do Estado vém ocorrendo, a primeira
marcada pela extraordinaria onda de transi¢ées democriticas que ocorreu no
mundo nesses tiltimos 25 anos, a0 mesmo tempo que o Estado e a economia
entravam em crise. Ocorrem em meio a muitos percalgos, mas sio um fato. A
reforma econdmica do Estado, por sua vez, visa essencialmente eliminar os
excessos de estatismo e reconstruir o Estado. A crise do Estado e a necessida-
de de sua reconstrugio foram causadas principalmente pelo crescimento

14 Para uma anilise da reforma do Estado nos anos 90, ver Bresser Pereira (1997b).
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excessivo do Estado, a partir de uma ideologia que confundia socialismo e/ou
nacionalismo com estatismo. Nesse processo, tivemos a tentativa de uma elite
burocritica de substituir o mercado pelo Estado como institui¢io coordena-
dora do desenvolvimento econdmico, e os empresarios pela burocracia esta-
tal como agentes do investimento e da industrializag¢io. A experiéncia limite
nessa dire¢io aconteceu na ex-Unido Soviética, mas, em menor grau, ocorreu
em todo o mundo. Diante do fracasso dessa tentativa foi preciso, portanto,
redefinir o papel do Estado e do mercado, restabelecer as institui¢oes demo-
craticas, devolver ao mercado seu papel na alocagio de recursos e recuperar
para o Estado sua capacidade de intervengio ou de regulacio.

As reformas foram, portanto, necessarias, e tiveram esse sentido. Isto ndo
significa que ndo tenha havido exageros e equivocos na realizagio das refor-
mas, especialmente naqueles paises — como, na América Latina, a Argentina e
o Peru e, no Leste Europeu, a Rissia ~ em que a crise do Estado foi mais
aguda." Nesses paises as reformas foram geralmente antecedidas de um “cho-
que liberal”. Dada a quase absoluta imobiliza¢io do Estado, a solugio pri-
meira foi retirar do Estado a grande maioria de suas fungdes regulatérias.
Provavelmente, o que estava por trés disso era uma restrigio ou necessidade
econémica implacavel: melhor do que um Estado imobilizado, incapaz de
minimamente garantir a estabilidade da moeda e o funcionamento da econo-
mia, é um mercado cego e injusto. Privatizagdes selvagens, flexibilizagdes dos
mercados de trabalho eliminando direitos inalienaveis, aberturas comerciais
as pressas, ndo dando tempo para as empresas nacionais se adaptarem 3s
novas realidades, foram entio freqiientes. Mas reformas dessa natureza sio
de curta duragdo. Assim que a crise deixa de ser aguda e que o império da
necessidade deixa de ser total, as sociedades civis em cada pafs se reorgani-
zam. Em conseqiiéncia, as reformas, no quadro da democracia, passam a ser
realizadas com a participagio da sociedade civil e tendem a recuperar o seu
sentido geral: restabelecer o papel do mercado na alocagio de recursos, recu-
perar a capacidade fiscal, administrativa e de regulagio do Estado e aperfei-
goar o préprio regime democritico, cujas limita¢oes ainda sio dramaticas.

Na reforma do Estado em curso, uma tarefa fundamental é delimitar
com clareza a drea de atuagio do Estado. Souza Santos (capitulo 10) critica o
critério bisico que eu utilizei na reforma brasileira prevista no Plano Diretor
da Reforma do Aparelbo do Estado (Ministério da Administragio..., 1995), e
que estd presente em todos os meus trabalhos recentes sobre o tema. Este
critério é ser ou ndo a atividade em questio uma “atividade exclusiva de

15 Rezende (1996, p.208) demonstrou que a tentativa de minimizagio do Estado tem sido
muito mais forte nos paises em desenvolvimento do que nos paises centrais. Nestes ter-
mos, “os Leviatds estio no lugar errado”.
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Estado”. Segundo Souza Santos, esse critério, ao invés de estabelecer uma
relagio de complementaridade entre o Estado e o terceiro setor, estabelece
uma situagio de substitui¢io. De fato, proponho uma substituigdo. Nio vejo
sentido em médicos, agentes de saide, professores e pesquisadores terem o
mesmo contrato de trabalho de delegados de policia ou de fiscais. Mas distin-
go, entre as atividades nao-exclusivas, as atividades sociais e cientificas que
devem passar para o terceiro setor, da produgio de bens para o mercado, que
deve ser privatizada se nao se tratar de monopdlio natural. Souza Santos,
entretanto, afirma que em vez dessa distin¢do é preferivel partir dos quatro
bens publicos que vem utilizando — legitimidade, bem-estar, seguranga e iden-
tidade. Ora, esses quatro critérios ndo sdo concorrentes, mas complementa-
res da distingdo quanto ao carater da atividade (exclusiva ou ndo). Comple-
mentares porque, além dela, eu também utilizo quatro bens ptblicos ou quatro
objetivos politicos das sociedades contemporaneas: liberdade, igualdade, jus-
tica social e bem-estar. Sem a utilizagio destes ou dos quatro critérios de
Souza Santos, aquela distingao fica vazia. Minha convic¢io é de que os servi-
¢os sociais e cientificos sio realizados com mais qualidade ¢ eficiéncia por
organizagdes piblicas nio-estatais, que além disso garantem mais liberdade a
seus membros, ao passo que a produgio de bens e servigos controlados pelo
mercado, que nio necessitam de subsidio estatal, sao melhor executadas pelo
setor privado.

Castells (1998), no capitulo 5 deste livro, salienta o surgimento de um
“Estado rede”, que se articula de forma flexivel com as entidades supranacio-
nais e com as entidades regionais e locais. Esse Estado, afirma ele, exige uma
administragio de um novo tipo, que tenha como primeiro principio o da
subsidiariedade: a gestio deve situar-se, para cada problema, no 4mbito mais
descentralizado possivel em que possa ser realizada eficazmente. Em segundo
lugar, a administragdo deve ser flexivel, de forma a permitir que o Estado
deixe de ser apenas normalizador para ser negociador e criador. Participagio
cidadi e transparéncia sio dois outros requisitos enumerados por Castells,
que, assim, compreende o cariter moderno e democrético da reforma geren-
cial do Estado que estd em curso em diversos paises da OCDE e nos pafses em
desenvolvimento, principalmente no Brasil, nos anos 90.¢

Em todo esse processo que estou analisando é preciso, portanto, ter claro
que, ao contrario do que sugerem alguns dos seus entusiastas, a sociedade
civil nio se fortalece a expensas do Estado. A sociedade civil tendera a ser
tanto mais forte quanto mais forte (mais dotado de governanca e governabi-

16 Fago uma ampla anilise da reforma gerencial no livio Reforma do Estado para a Cidada-
nia (Bresser Pereira, 1998).
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lidade democratica) for o Estado. A sociedade civil ndo substitui o Estado,
mas cresce € se fortalece com ele. Quando, a partir dos anos 70, o Estado
entrou em crise, tanto uma esquerda idealista quanto uma direita neoliberal
imaginaram que se abria espago, respectivamente, para a sociedade civil ou
para o mercado. Na verdade, existe um espago maior tanto para um quanto
para outro, mas no a custa do enfraquecimento do Estado, e, sim, concomi-
tantemente com seu fortalecimento, ou seja, com o aumento de sua capacida-
de de governanca e governabilidade. E por isso que um papel fundamental a
ser desempenhado pela sociedade civil serd o de reconstruir o Estado ao mes-
mo tempo que ela prépria se fortalece.

SOCIEDADE CIVIL: CONCEITO HISTORICO OU NORMATIVO?

Mas que sociedade civil é esta 4 qual estou atribuindo papel tao relevante
como agente ou ator das reformas? Ao longo da histéria o conceito de socie-
dade civil tem evoluido. Ele surge com os filésofos contratualistas, especifica-
mente com Hobbes, como sinénimo de Estado ou de “sociedade politica”,
em contraposi¢do ao “estado de natureza”. Naquele momento tratava-se de
fundar o conceito de Estado ou de sociedade politica, que até entio estava
confundido com o conceito mais geral de sociedade. Para isso a expressao
“sociedade civil” surge como uma tradugio do conceito grego de “sociedade
politica”. A diferenca estava no conceito oposto: enquanto na filosofia grega
a sociedade politica se contrapunha 4 sociedade doméstica; no contratualis-
mo iluminista a sociedade civil se opora ao estado de natureza. No inicio dos
tempos modernos, com Bodin, o conceito de Estado soberano esta surgindo,
mas a oposi¢do bdsica que interessava primordialmente aos filésofos politi-
cos nido era a do Estado em relagio 2 sociedade, mas a de sociedade politica
ou civil, que inclui o Estado, em contraste com a barbérie, o estado de natu-
reza. Dessa forma, era possivel deduzir logicamente e legitimar o poder poli-
tico com base em argumentos seculares, racionais, deixando-se, em um pri-
meiro momento, para segundo plano, para mais tarde abandonar os
argumentos de base aristocratica e religiosa.

Dois séculos depois, entretanto, com a emergéncia da burguesia como
classe dominante mas nio dirigente, a distingdo entre uma esfera politica ou
do Estado, no qual imperam a aristocracia e a burocracia patrimonialista, e
uma esfera econémica ou do mercado, na qual domina a burguesia, torna-se
afinal historicamente possivel. Nesse momento o conceito de Estado ja estd
consolidado, e a idéia de um estado de natureza revela sua qualidade mera-
mente heuristica, pouco tendo a ver com a realidade histérica. Torna-se entio
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necessario distinguir com clareza o Estado ou a sociedade politica da socieda-
de civil ou da sociedade burguesa.'” Os filésofos iluministas escoceses, dentre
os quais Adam Smith é o mais conhecido, reconhecem esse fato ao procurar
colocar o Estado a servigo da sociedade organizada pelo mercado. Ser4, en-
tretanto, Hegel quem, em seus Principios de Filosofia do Direito (1997), esta-
belecera uma distingdo clara entre Estado e sociedade civil e fundaré o con-
ceito moderno de sociedade civil. Para ele, o estado de natureza se transforma
em sociedade civil ou em “sociedade burguesa”, que o Estado racional hege-
liano deve conduzir. Embora para Hegel a sociedade civil seja a sociedade
que esta fora do Estado, sua visdo nio é dual (sociedade civil e Estado) mas
triplice (familia, sociedade civil e Estado). Importa assinalar que as trés cate-
gorias nio constituem, somadas, a sociedade, mas representam trés “momen-
tos” de um “movimento” de aperfeicoamento da moralidade objetiva, que
afinal se consubstancia no Estado, definido por Hegel como “a realidade em
ato da idéia moral objetiva” (Hegel, 1997, §257):'® na familia ndo ¢ a razao
que preside as relagdes entre seus membros; na sociedade civil, a razio ja
comega a ter um papel importante, embora o interesse seja dominante; com o
Estado, a razio alcanga sua plenitude na vida social. Com Marx, o conceito
de sociedade civil ganha em importincia na medida em que o Estado deixa de
ser a racionalidade em si, deixa de ser o momento em que a vontade e a
liberdade humanas se realizam plenamente enquanto idéia, e deixa de ter o
papel organizador da sociedade imaginado por Hegel. Para Marx, que leva
adiante o pensamento histérico-racional de Hegel, retirando-lhe seu carater
idealista, a sociedade, ou, mais precisamente, uma parcela dela — a burguesia
ou a classe dominante — passa a deter todo o poder politico e a determinar o
Estado. Assim, se Hegel funda o conceito moderno de sociedade civil, Marx
e Engels estabelecem a relagio fundamental entre esta e o Estado, ao inverter
o papel da sociedade civil, que de objeto da mudanga social ou de momento

17 Para uma analise histérica do conceito de sociedade civil ver Cohen & Arato (1992),
Arato (1995), Costa (1997b).

18 Para Hegel (1997, §156-157, grifo meu) “a substincia moral ... o espirito real de um
povo ... s6 serd o espirito como algo de real e consciente de si se for objetivagio de si
mesmo, movimento que percorre a forma dos seus diferentes mormentos...”, que sdo “(1)
o espirito moral objetivo imediato ou natural: a familia. Esta substancialidade desvanece-
se na perda da sua unidade, na divisio e no ponto de vista relativo; torna-se entao: (2)
Sociedade Civil, associagio de membros, que sdo individuos independentes, numa univer-
salidade formal, por meio das caréncias, por meio da constituigio juridica como instru-
mento de seguranga da pessoa e da propriedade, e por meio de uma regulamentagao
exterior para satisfazer as exigéncias particulares e coletivas. Este Estado exterior conver-
ge e retine-se na (3) Constituigio do Estado, que € o fim ¢ a realidade em ato da substancia
universal, e da vida piiblica nela consagrada”.
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da sua realizagdo enquanto idéia se transforma em agente de transformacio
desse Estado. Engels (1975, p.111) deixa essa nova visdo clarissima:

Na histéria moderna ... o Estado, o regime politico, é o elemento subordi-
nado, e a sociedade civil, o reino das relagées econdmicas, o elemento domi-
nante. A idéia tradicional, que Hegel também consagrou, via no Estado o cle-
mento determinante e, na sociedade civil, o elemento condicionado por ele.

Marx e Engels radicalizaram essa perspectiva, transformando o Estado
em comité executivo da classe dominante, com a qual a sociedade civil na
pratica se confunde. Seus seguidores mais originais, entretanto, como Grams-
ci (1976) e Poulantzas (1968), restabelecem uma visio mais equilibrada da
relagdo da sociedade civil com o Estado através, respectivamente, dos concei-
tos de bloco histérico e de agdo do Estado como condensagio da luta de
classes. Feita exce¢io a Gramsci, a expressdo “sociedade civil” fora pratica-
mente abandonada. O estatismo comunista esquecera a li¢io de Marx e ado-
tara uma perspectiva hegeliana primaria, de carater burocratico, em que o
Estado volta a se impor a sociedade. Bobbio (1976b), entretanto, procura
revalorizar o conceito de sociedade civil a partir de um ensaio sobre Gramsci,
em que afirma que este, ao enfatizar o aspecto superestrutural da sociedade
civil, liga-se antes a Hegel do que a Marx. Em um segundo ensaio, que escre-
veu para a Enciclopédia Einaudi, Bobbio (1981, p.21-6) afirma que a socie-
dade civil pode ser conceituada negativamente como “a esfera de relagées
sociais ndo reguladas pelo Estado”. Positivamente é mais dificil uma defini-
¢do, mas Bobbio oferece a sua, que tem a grande qualidade de ser objetiva e
abrangente, evitando qualquer tipo de reducionismo ou de normativismo:

Sociedade civil é o lugar onde surgem e se desenvolvem os conflitos econé-
micos, sociais, ideolégicos, religiosos, que as instituigbes estatais tém a tarefa de
resolver ou mediando-os, ou evitando-os, ou reprimindo-os. Sujeitos desses
conflitos e portanto da sociedade civil enquanto contraposta ao Estado sio as
classes sociais, ou, mais amplamente, os grupos, movimentos, associa¢ées, ou
organizagdes que as representam ou se declaram seus representantes; ao lado
das organizagées de classe, os grupos de interesse, as associagées de virios géne-
ros com fins sociais ¢ indiretamente politicos, os movimentos de emancipagio
de grupos étnicos, de defesa de direitos civis, de liberagio da mulher, os movi-
mentos de jovens etc.

O conceito de sociedade civil recuperard importincia teérica quando, no
anos 70, intelectuais em luta contra o autoritarismo na América Latina e con-
tra o estatismo comunista no Leste Europeu passam a usar o conceito para
compreender (e fortalecer) a grande alianca democratica que aos poucos es-
tava se fazendo nos respectivos paises entre os movimentos sociais, as organi-
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zagbes nio-governamentais, os sindicatos e associagoes de trabalhadores, e 0s
intelectuais, lideres religiosos, profissionais liberais e empresarios.” Em um
primeiro momento, nos anos 70 e 80, quando se tratava de combater o auto-
ritarismo, o conceito de sociedade civil foi mantido em seu sentido original e
amplo, que a definigio de Bobbio autoriza, mas, em um segundo, diversos
autores, possivelmente a partir, sobretudo, de Cohen & Arato (1992), passa-
ram a lhe atribuir um carater normativo e restritivo, identificando-o na prati-
ca com os movimentos sociais € as organizagbes nao-governamentais.*® Costa
(1997b, p.17), por exemplo, depois de fazer uma resenha do tema, propoe
um “conceito operacional”, segundo o qual sociedade civil seria o conjunto de
associacdes e formas organizativas, excluidos os sindicatos e associagdes de
representacio de interesses, constituidas, em principio, por membros volun-
tarios, destinadas a proteger o que Habermas (1984, 1987) chama de “o mundo
da vida”. A expressio “organizagdes da sociedade civil”, que diversos autores
que participam deste livro utilizam, transforma-se, para ele, equivocadamen-
te, na prépria sociedade civil, que deixa de ser um conjunto amplo e comple-
xo de atores da sociedade, fora do Estado, estruturados e ponderados de
acordo com seus respectivos poderes politicos ou de influéncia, para se trans-
formar em um pequeno conjunto {embora felizmente crescente) de movi-
mentos e organizagées voltadas para o controle social do Estado e do mercado.

Taylor (1991), citado por Costa (1997b, p.7), define sociedade civil de
forma mais ampla, mas que permite uma leitura restritiva como aquela feita
por Sérgio Costa. Diz ele que a sociedade civil é constituida por:

uma rede de associacées auténomas e independentes do Estado, as quais
agrupam cidadios em torno de interesses comuns ¢ que através de sua mera
existéncia ou atividade podem desencadear efeitos sobre a politica.

Em um outro texto, entretanto, Taylor (1990) salienta a complexidade
do conceito e define duas tradi¢des para ele: uma, de caréter radical, com

19 Cohen & Arato (1992), assim como Seligman (1992), vao buscar as raizes da recuperagio
do conceito de sociedade civil no Leste Europeu, particularmente no movimento polonés
“Solidariedade”, deixando em segundo plano, ou esquecendo, que o mesmo processo
ocorria concomitantemente na América Latina. Segundo Pinheiro (1994), os movimentos
de direitos humanos ¢ as ONGs, em sua luta contra os regimes militares, passaram nos
anos 70 na América Latina a ser chamados de “sociedade civil”. Costa (1997a, p.6) obscrva
que na segunda metade dos anos 70 “a sociedade civil torna-se categoria central da cha-
mada deuxiéme gauche, que, com o movimento oposicionista no Leste, condena a hiper-
trofia politica do Estado socialista real”.

20 Cohen & Arato (1992) tiveram antecessores, como, por exemplo, Restrepo (1990, p.89),
que, de uma perspectiva marxista, retomando principalmente Gramsci, vincula a forma-
¢io de uma sociedade civil participativa e democritica, capaz de promover a liberagdo
politica, ao desenvolvimento dos movimentos sociais.
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origem tanto em Rousseau e Marx quanto em um pensamento liberal extre-
mado, quer ver a sociedade civil como independente do Estado, que pode ser
minimo ou, no limite, desaparecer; outra, mais equilibrada, que tem origem
em Montesquieu e passa por Hegel e Tocqueville, vé a sociedade civil como
uma esfera independente do Estado mas nio auto-suficiente em relagio a ele.
Nio hd nada de reducionista em nenhuma das duas tradigbes, inclusive na
segunda, que Taylor (1990, p.109, 113) claramente privilegia, j4 que “uma
economia auto-regulada e a opinido piblica sio as duas formas através das
quais a sociedade pode alcangar uma unidade ou coordenagio fora das estru-
turas politicas”. Estes dois elementos se completam com o elemento associa-
tivo desenvolvido originalmente por Tocqueville, que, conforme observa
Taylor, seguindo a tradigio de Monstequieu, é “o tinico bastio contra o des-
potismo moderado”.

Cohen & Arato (1992) também retomam o conceito de sociedade civil a
partir da utilizagdo desse conceito pelos intelectuais democraticos da América
Latina e do Leste Europeu, mas o fazem atribuindo-lhe um carater normativo,
a0 invés de socioldgico. Seu conceito seria baseado em Habermas, que esta-
beleceria “uma identidade entre o processo de defesa do mundo da vida e a
idéia de movimentos da sociedade civil” (cf. Avritzer, 1994, p.37). Cohen &
Arato, conforme observa Avritzer, ligam o conceito de sociedade civil aos
movimentos sociais e institui¢des que podem se localizar tanto na esfera pri-
vada quanto na piblica, mas tém “como objetivo deter a agio do mercado e
do Estado”. O livro de Cohen & Arato, Civil Society and Political Theory,
marcou o pensamento brasileiro de esquerda e contribuiu para aretomada de
um tema tdo importante como é o da sociedade civil, mas acabou distorcendo
o conceito. Provavelmente, naquele momento, quando a esquerda se via imersa
em profunda crise de identidade, era mais importante fazer uma proposta de
liberagio do que conservar a inteireza do conceito de sociedade civil. Mas &
importante ter clara a distingio entre uma anélise histérica dos fatos sociais
de uma anilise normativa. J4 no inicio do livro, Cohen & Arato (1992, p.17)
deixam claro seu objetivo normativo:

O objetivo de nosso livro ¢ desenvolver e sistematicamente justificar a idéia
da sociedade civil, reconcebida em parte em torno da nogio de um movimento
democratizante autolimitado que busca expandir e proteger espagos para a li-
berdade negativa e a liberdade positiva, e recriar formas igualitdrias de solidarie-
dade sem prejudicar a auto-regulagio econémica.

Para eles, a sociedade, e mais especificamente a sociedade civil, ao invés
de ser a parte de um pais ou de um sociedade nacional que esta fora do
Estado, embora seja com ele relacionada, passa a ser um “terceiro espago”
(p.18), ao lado da economia e do Estado. Sociedade civil, economia e Estado
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530, assim, colocados em um mesmo plano, cabendo a primeira a realizagdo
dos projetos ou das utopias dos dois autores. Pessoalmente, compartilho com
eles a conviccio de que “os recursos para significagdo, autoridade e integra-
cdo social sio minados ... pela expansio de uma economia corporativa cres-
centemente iliberal, assim como pelo crescimento excessivo do aparato admi-
nistrativo do Estado intervencionista” (p.24), mas nio vejo por qué, em razdo
dessa critica, definir a sociedade civil como o conjunto de movimentos sociais
e associagbes que irdo combater tais males ou distorgdes. Nao nego aos auto-
res, COMO nio nego a mim mesmo, o direito de ser normativo. Pessoalmente,
partilho da esperanga de que se possa construir uma terceira via entre o capi-
talismo neoliberal e a velha esquerda burocratica, e estou seguro de que, nesse
processo, o papel da sociedade civil e, particularmente, das entidades e movi-
mentos do setor publico nio-estatal serd fundamental. Conforme observa
Ignacy Sachs, no capitulo 7 deste volume, ao dar seu apoio ao projeto das
Organizagdes Sociais, que ¢ essencial na proposta brasileira de reforma do
Estado, a terceira via nio se constitui apenas de um regime misto, combinan-
do diferentes proporgées do setor estatal e do privado; envolve também uma
crescente participagio do setor social, que compreende as atividades sem fins
lucrativos, piblicas nio-estatais, em conjunto com as instituigio cooperativas
e de auxilio matuo.?' Mas nio vejo por que dar um cariter normativo a um
conceito da sociologia politica como é o de sociedade civil. Adicionalmente,
nio me parece razodvel reduzir um conceito complexo e amplo como o de
sociedade civil a movimentos sociais e associagdes. Usando o conceito haber-
masiano de mundo da vida, Cohen & Arato (1992) corretamente identificam
nele uma dimensio de tradigdes e de cultura e uma dimenséo “institucional”
ou “sociolégica”, e situam a sociedade civil nesse segundo nivel do mundo da

vida. Mas, em seguida, reduzem dramaticamente o conceito, ao afirmarem
(p.429):

E aqui, no nivel institucional do mundo da vida, que se pode encontrar a
raiz de um conceito de sociedade civil hermeneuticamente acessivel porque so-
cialmente integrado, Este conceito incluiria todas as instituigdes e formas asso-
ciacionais que exigem interagio comunicativa para sua reprodugao e se baseiam
principalmente em processos de integragio social para coordenar agdes dentro
de suas fronteiras.

21 As Organizagbes Sociais sdo uma das instituigdes-chave da reforma do Estado em curso
no Brasil. Sio entidades de servigo, publicas nio-estatais, de direito privado (fundagées
ou associagées), que sdo reconhecidas pelo Estado desde que preencham uma série de
requisitos estabelecidos em lei. Atendidos esses requisitos e assinado um contrato de ges-
tio com o respectivo Grgio supervisor estatal, a entidade passa a ter direito a participar do
orgamento do Estado. Ver, a respeito, Ministério da Administrago... (1995, 1997), Bres-
ser Pereira (1998), e Modesto (1997).
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Dessa forma, a economia, que era central para Hegel e Marx no conceito
de sociedade civil, fica dele excluida. A sociedade civil, definida restritiva e
normativamente, vai controlar, de um lado, a economia ou o mercado, e, de
outro, o Estado. A transformag¢ao do mundo nio serd mais realizada por
elites aristocraticas iluminadas controlando o Estado, como querem os con-
servadores classicos, nem por um mercado auto-regulado, como quer a nova
direita neoliberal, nem por um proletariado revolucionério, como queriam
Marx e Engels, nem por uma burocracia estatal, como pretenderam seus se-
guidores, mas por associagbes voluntarias e movimentos sociais independentes
do Estado e do mercado.

Nessa linha de recuperacao do conceito de sociedade civil de um ponto
de vista normativo temos, de acordo com Wolfe (1992), “uma nova trinda-
de”: o caminho do Estado, o caminho do mercado e o caminho da sociedade
civil. A sociedade civil aparece aqui novamente como uma alternativa ao Es-
tado e ao mercado. Mas j4 ndo é mais uma sociedade histérica, nem um
conceito politico, é uma estratégia de desenvolvimento: a sociedade civil exige
que focalizemos nossa atengio em coisas pequenas, administraveis pelo cida-
dio comum. A sociedade civil é constituida de familias, vizinhangas, organi-
zagoes voluntérias, sindicatos e organizacoes de base.

Nessa mesma linha normativa, em que se atribui a sociedade civil um
papel ético e civilizatério, temos, em um livro organizado por Donati (1997),
a tentativa de encontrar na sociedade civil a solugio para a “crise italiana”:
uma terceira alternativa diante tanto da alternativa liberal quanto da alterna-
tiva estatista. Essa crise, segundo Donati (p.5), pode ser definida “como um
problema de déficit da sociedade civil”, podendo “a sociedade civil ser enten-
dida como um consenso de carater universal sobre valores de civilizagdo com-
partilhados entre os diversos grupos sociais e entre as culturas que os mesmos
exprimem”. Donati (p.78) distingue um conceito “classico” de sociedade ci-
vil, em que esta se confunde com a organizagio politica, do conceito “moder-
no”, em que a sociedade civil é contraposta ao Estado e formada de grupos
sociais que buscam afirmar seus interesses e sua identidade como universais.
Em lugar desses dois conceitos, ele propde seu conceito — o conceito “pds-
moderno” —, segundo o qual “a sociedade civil deve ser entendida como o
conjunto de relagdes sociais, externas as relagoes especificamente politicas, que
conferem prioridade ao sentido ético da agio”.

Vemos, portanto, que a confusio é geral. Ao invés de se ficar com o
conceito “moderno”, ja subentendido nos filésofos do iluminismo escocés e
definido por Hegel, busca-se um conceito novo, normativo, de sociedade
civil. Esquece-se que a sociedade civil é um conceito que, como observa Wan-
derley Reis (1994, p.339), tem uma origem clara na nogio de cidadania civil e
liberal, esta relacionado com o surgimento de uma esfera em que os interesses
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privados e a autonomia do cidaddo perante o Estado se afirmam, sendo “im-
possivel excluir a operagdo dos interesses da sociedade civil”.

Seligman (1992) critica a ambigiiidade e o carater normativo da recupe-
ragdo do conceito de sociedade civil, que acaba se transformando em um
slogan de determinados movimentos ou partidos politicos, ou entdo em uma
visdo normativa da ordem social por meio da qual a sociedade estabeleceria
um ideal ético, mas nio oferece ele préprio um conceito politico do termo.
Entretanto, seu livro apresenta uma contribuigio importante ao debate, ao ir
buscar no iluminismo escocés a origem da idéia moderna de sociedade civil.
Para eles, ndo obstante o conceito de “mio invisivel” de Smith possa levar a
uma conclusdo equivocada, a sociedade civil nio é apenas a arena “neutra”
do mercado, mas a arena ética na qual se constitui a individualidade de cada
um de seus membros. Para os filésofos iluministas escoceses, como Francis
Hutcheson, Adam Ferguson e Adam Smith, a sociedade civil é a sintese do
pblico e do privado, é o espago no qual as duas tendéncias basicas do ser
humano - o auto-interesse € o interesse piiblico, o egoismo e o altruismo — se
expressam. Através do conceito da mao invisivel, Smith demonstrou que o
bem publico independe da benevoléncia privada, mas isso nunca o levou ao
radicalismo mandeviliano, que est4 na origem do liberalismo individualista, e
a afirmar que os vicios privados se transformam em beneficio piblico. Pelo
contrério, segundo Seligman, para Smith a luta pelo préprio interesse, que é
racional, estd iluminada pelos sentimentos morais de solidariedade e de per-
tencimento a um corpo social — sentimentos que fazem parte do préprio con-
ceito de razdo. Nessa diregio, o autor cita Hirschman (1979), que, analisan-
do o pensamento de Smith, observa que a prépria atividade econémica, na
Theory of Moral Sentiments, esti baseada nas necessidades nio-econdmicas
por simpatia e reconhecimento.

A SOCIEDADE CIVIL COMO AGENTE HISTORICO

Mas como conceituar sociedade civil sem cair no erro do reducionismo
ou na tentagdo do normativismo? Podemos pensar a sociedade civil simples-
mente como toda a rea social que esta fora do Estado. Assim, sociedade e
sociedade civil se identificam. Podemos, mais precisamente, ver a sociedade
civil como o aspecto politico da sociedade, ainda fora do Estado. Neste caso,
¢ necessério distinguir sociedade civil de um outro conceito politico: povo.
Enquanto povo € o conjunto de cidadios com direitos e poderes iguais, na
sociedade civil os direitos ainda sio iguais mas os poderes variam de cidadio
para cidadio, dependendo das trés fontes de poder fundamentais das socie-
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dades contemporaneas: a organizagio, o dinheiro ¢ o conhecimento. Aqueles
cidadios que fazem parte de organizagdes que representam classes ou interes-
ses significativos sdo mais poderosos do que aqueles que ndo participam;
quem tem dinheiro ou controla empresas e pode empregar pessoas, ser pro-
prietario de aparelhos ideolégicos, particularmente a midia, quem pode fi-
nanciar candidatos a postos politicos, quem pode exercer seu poder de veto e
decidir nao investir, quem pode especular com moedas e valores mobiliarios,
¢, evidentemente, mais poderoso do que quem nao tem essas possibilidades;
finalmente, quem tem conhecimento técnico e organizacional que lhe per-
mite dirigir as organizagdes ou influenciar as pessoas com base naquilo que
diz ou escreve tem mais poder do que aqueles que nio dispoem desse co-
nhecimento.

Assim, e sendo fiéis a Hegel, Gramsci e Bobbio, podemos pensar na socie-
dade civil como a sociedade fora do Estado, em que os poderes dos seus
membros sio ponderados de acordo com as organizages ou associagoes a
que pertengam, o dinheiro ou o capital de que disponham e o conhecimento
que detenham. Isto, de um ponto de vista estitico. Dinamicamente, podemos
pensar a sociedade civil como um complexo campo de lutas ideolégicas em
que classes, grupos de interesses ¢ individuos isoladamente buscam alcangar
hegemonia, reformar o Estado e influenciar suas politicas. Esse conceito his-
térico, ao invés de normativo, de sociedade civil ndo lhe retira o caréter ético.
E na sociedade civil e através dela que os valores éticos e civilizatérios se
afirmam, na medida em que grupos que se pretendem portadores desses valo-
res (e possivelmente o sio) dela fazem parte e sobre ela buscam exercer sua
influéncia.

A sociedade civil s6 pode existir na democracia ou na luta pela democra-
cia, mas isso nao significa que ela prépria seja internamente democratica. Em
um paper dos anos 80 (Bresser Pereira, 1983), em que estudava a transigao
democritica em curso no Brasil, procurei demonstrar que a prépria socieda-
de civil ser4 mais ou menos democratica na medida em que o poder esteja
concentrado nas mios da classe dominante ou que se espalhe por toda a socie-
dade. Ou, usando uma linguagem mais atual, a sociedade civil serd tanto
mais democritica quanto maior for o capital social existente na sociedade,
quanto maior for o nimero de associagdes representativas da sociedade civil
existentes nessa sociedade (Putnam, 1993), e quanto menos desigual for a
distribuicdo de renda e riqueza, assim como mais equilibrada for a distribui-
cdo de conhecimentos ou de nivel educacional entre seus membros.

Nio foi um conceito normativo e reducionista de sociedade civil, mas
um conceito do tipo que acabei de apresentar, que utilizei nos anos 70, quan-
do fui buscar nessa idéia, como muitos outros, inspiragio para compreender
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o movimento de redemocratizagio que entio ocorria no Brasil.?? Os regimes
autoritarios tanto na América Latina como no Leste Europeu eram regimes
burocraticos: burocritico-capitalistas na América Latina, simplesmente bu-
rocraticos no Leste Europeu. Regimes burocraticos nos quais burocratas, no
Leste Europeu, ou uma coalizio de burocratas e capitalistas, na América La-
tina, se impunham 2 sociedade através do controle total do Estado. A demo-
cratizagio serd, precisamente, o processo através do qual a sociedade se orga-
niza, se estrutura, ganha forgas e, gradualmente, passa a se impor ao Estado.
Enquanto nos regimes autoritarios o poder flui do Estado (e da elite que o
domina) para a sociedade, nos regimes democriticos o inverso ocorre.

Mas essa sociedade ndo é uma abstragio; é uma realidade histérica con-
creta, na qual existe uma dimenséo politica que € a sociedade civil. Esta, por
sua vez, nio é portadora de uma missio utépica, mas é um produto de dois
processos histdricos: a diferenciacio ou complexifica¢do social crescente e a
democratiza¢io. Em uma sociedade primitiva ndo hé sociedade civil nem Es-
tado. No despotismo oriental ou no escravismo é possivel falar em Estado,
mas a sociedade é ainda uma abstragdo. Na pélis grega nio hd ainda distingao
entre Estado e sociedade: a distingdo relevante é entre a sociedade politica e
a sociedade doméstica. A fragmentagdo caracteristica do feudalismo abre ti-
midamente espago para a sociedade, na medida em que a burguesia comega a
emergir fora do Estado, mas estamos apenas diante de um embrido do que
hoje chamamos sociedade civil. No periodo das monarquias absolutas, a socie-
dade civil enquanto sociedade burguesa ja é um fato, mas os filésofos ilumi-
nistas da época estdo ainda preocupados em distinguir a sociedade civil, que
inclui o Estado, do estado de natureza, em um reconhecimento implicito de
que a sociedade ndo se diferenciou e logrou autonomia relativa ante o Esta-
do. E s6 depois das revolugaes burguesas e liberais na Inglaterra, nos Estados
Unidos e na Franga que Hegel podera, afinal, distinguir com clareza a socie-
dade civil do Estado. Mas naquela época, em que a democracia apenas enga-
tinhava e os regimes continuavam essencialmente autoritarios, era o Estado o
agente e a sociedade o objeto de regulagio e controle.

Sera somente na primeira metade do século XX, com a definitiva emer-
géncia da democracia nos pafses desenvolvidos, e no dltimo quartel deste
século, quando a América Latina ¢ o Leste Europeu se democratizam, que a
inversdo ocorre, e a sociedade civil passa a ser o agente a reformar o Estado e
o mercado. Reforma o Estado, naturalmente, para que este a regule, para
que, por meio das leis, estabeleca a ordem social e garanta os direitos e obri-

22 Reuni os artigos que escrevi na imprensa a respeito no liveo O Colapso de uma Alianga de

Classes (Bresser Pereira, 1978). O conceito de sociedade civil ja ¢ utilizado no artigo
basico que ird dar origem ao livro, “A Ruptura de uma Alianga Politica” (1977b).
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gacoes dos cidadidos. O movimento continua, assim, nas duas diregdes, mas
agora, e crescentemente, o vetor mais forte é o que vai da sociedade para o
Estado e o mercado, € ndo o contrario, como ocorreu nos regimes autoritarios
que imediatamente antecederam a democracia.

SOCIEDADE CIVIL, TERCEIRO SETOR E SETOR PUBLICO NAO-ESTATAL

Uma sociedade politicamente organizada pode, portanto, ser pensada
como composta de um Estado e de uma sociedade civil. As duas categorias se
interpenetram, tanto o Estado quanto a sociedade civil abrangem todo o Es-
tado-Nagio, mas esta é uma forma conveniente de decompd-lo. Alternativa-
mente, podemos pensar nesse pais em termos dos principios ou mecanismos
que asseguram a coordenagio econdmica e a ordem politica. Sob essa pers-
pectiva, conforme demonstra Offe, no capitulo 4, temos trés mecanismo de
coordenacio: o Estado, o mercado, e a prépria sociedade — o Estado, através
das leis e das politicas ptblicas; o mercado, através da troca e da competigio
regulada pelo Estado; e a sociedade ou a comunidade, através dos valores
morais e das crengas tradicionais ou consuetudinarias que regem essa socie-
dade independentemente do Estado. Uma terceira forma de pensar um siste-
ma econdmico e social é através das suas formas de propriedade. Neste caso,
além da propriedade privada e da estatal, temos a propriedade publica nio-
estatal, formada pelas entidades sem fins lucrativos de interesse piblico, e a
propriedade corporativa, constituida pelas associagées representativas de
interesses.

O conceito de sociedade civil que estou usando nio se limita as organiza-
¢oes publicas nio-estatais e as organizagdes corporativas (que, somadas, for-
mam o “terceiro setor”). Em termos de propriedade, envolve também as
empresas privadas. Ou melhor, o poder dos individuos e grupos que partici-
pam da sociedade civil ndo deriva apenas do papel que desempenham nas
entidades piiblicas nio-estatais e corporativas do terceiro setor, mas também
do poder que empresirios e executivos derivam do controle das empresas
privadas. Em termos sociais, abrange todas as classes sociais, e ndo apenas os
grupos envolvidos em atividades do terceiro setor. A sociedade civil é consti-
tuida por cidadios individualmente, por empresas e por organizagoes do ter-
ceiro setor, ponderados pelo poder que derivam de seu capital, de sua capaci-
dade de representagio e de seu conhecimento técnico e organizacional.
Entidades representativas de interesses, organizagdes piiblicas nao-estatais de
servico, como as escolas, hospitais e entidades de assisténcia social e organi-
zagbes publicas nio-estatais de controle social, como as organizagbes nao-
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governamentais (ONGs); os movimentos sociais e as associagdes de base (gras-
sroots) sdo entidades do terceiro setor que formam, mas ndo esgotam, a socie-
dade civil.

Enquanto mecanismo de coordenagio, a sociedade ndo deve ser pensada
como agente de reforma do Estado e do mercado, mas como instituigio, que,
como estas outras duas institui¢bes, organiza a alocagio de recursos e a distri-
buigio de poder e riqueza entre seus membros. Enquanto o Estado realiza
essa tarefa através da lei e o mercado, através da troca, a sociedade o faz
através da defini¢io de um sistema de valores e crengas, de principios éticos ¢
de normas morais, que estabelecem um sistema de solidariedade entre um
grupo de individuos que partilham origens étnicas, crengas religiosas, uma
mesma lingua e tradigdes comuns. A sociedade, assim entendida, entretanto,
nio deve ser confundida com a sociedade civil. O primeiro conceito é pri-
mordialmente sociolégico; o segundo, politico. O que me interessa neste tra-
balho nio é ver a sociedade como instituigdo, mas a sociedade civil como
agente historico concreto da reforma das outras duas institui¢des fundamen-
tais da sociedade contemporinea: o Estado e o mercado.

A sociedade civil — constituida pelos cidaddos individualmente, pelas em-
presas, por organizagdes corporativas de representacio de interesses, e por
organiza¢des pablicas ndo-estatais, como as organizagoes de servigo piblicas
nao-estatais, 0s movimentos sociais e as ONGs — é a dimensao politica da socie-
dade, e, nessa condigdo, é o agente da reforma nas sociedades democraticas.
Entretanto, da mesma forma que seu conceito nio deve assumir um carater
normativo, nio deve também ser pensada como um substituto do Estado. Em
razdo da crescente utilizagdo de organizagées publicas ndo-estatais para reali-
zar os servigos sociais de educagio, satde e assisténcia social, e para o contro-
le social das agdes do préprio Estado, este tenderd a diminuir, mas, nos ter-
mos da adverténcia de Amin, embora seja bem-vinda a tendéncia a construgio
de uma rede de associagdes e organizacdes auténomas, que fortalecam o ca-
pital social existente na sociedade, é essencial ao mesmo tempo fortalecer e
tornar mais eficiente o préprio Estado.?

A sociedade civil é o campo de lutas ideolégicas no qual se define o
poder real em uma sociedade e o controle do Estado. A sociedade civil tem
ela prépria elementos institucionais, mas o elemento real ou histérico é
preponderante, ao ponto de podermos pensé-la principalmente nesses termos.

23 Amin (1997), analisando a proposta de Hirst (1994, p.310) de uma “democracia associa-
tiva”, argumenta que a redugao do Estado por ele prevista “arrisca de tornar essa demo-
cracia de e para os poderosos no contexto de um Estado residual”. E argumenta, na
mesma dire¢do que estou argumentando, na necessidade de fortalecer ou reconstruir o
Estado, a0 mesmo tempo que se democratiza a sociedade civil.
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A sociedade civil é o espago no qual individuos e grupos afirmam seus inte-
resses e seus valores éticos. E, como salienta Seligman (1992), tanto a arena
em que os individuos buscam seus interesses egoistas quanto o espago no qual
debatem sua visdo do interesse piiblico. Nestes termos, a sociedade civil ndo
deve ser vitima de duas redugoes: nem ser identificada com a sociedade bur-
guesa, embora tenha nascido com a burguesia e o capitalismo, nem identifica-
da com o terceiro setor ou com o setor publico ndo-estatal de controle ¢
idealizada como o agente da justiga social.

A sociedade civil s6 existe nos quadros do capitalismo, quando o piblico
e o privado passam a ser esferas distintas da sociedade com o progressivo
avango da democracia. Isto, entretanto, nio significa que a sociedade civil sé
exista nos regimes democréticos. Conforme observa Roniger (1994), “a socie-
dade civil ndo leva necessariamente 2 democracia. Em pafses islAmicos como
o Ira a forca da sociedade civil levou de fato a reforma do Estado, mas fez
pouco para gerar democracia”. Em geral, entretanto, ela serd tanto mais forte
quanto mais democrdtica for ela prépria e o seu respectivo Estado. Para se
afirmar, ela terd que lutar internamente contra oligarquias de todos os tipos,
contra mafias, contra grupos autoritirios e fundamentalistas. Mas isso nio
nos permite atribuir-lhe uma missio, idealiza-la, tratd-la normativamente em
vez de vé-la como um fendmeno social e politico historicamente situado e
eticamente motivado, em processo permanente de mudanga.

A ESTRATEGIA: APROFUNDAR A DEMOCRACIA

Até agora critiquei o cardter normativo e reducionista do “atual” conceito
de sociedade civil e propus o retorno a um conceito mais amplo e histérico.
Isto significa que estou colocando em segundo plano o elemento normativo?
Ou que eu esteja reduzindo o papel histérico que a sociedade estd assumindo
como agente da mudanga e da reforma do Estado? Ou estaria sugerindo que
o desenvolvimento da sociedade civil ndo representa uma esperanca de refor-
ma na dire¢io de um mundo mais desenvolvido e menos injusto? De forma
alguma. Significa apenas que o elemento ético ou normativo que eu possa
propor, € que decorre de minhas préprias convicgoes politicas, ou das convic-
coes politicas daqueles com os quais me identifico, ndo pode ser confundido
com o conceito de sociedade civil. A sociedade civil ndo é algo que realiza os
nossos desejos, mas um campo de lutas onde nossos interesses, nossos valores
éticos e nossas utopias podem eventualmente se tornar dominantes.

A sociedade civil em cada pais, em cada momento histérico, pode ser
internamente mais ou menos democrética (ou mais ou menos “forte”, quando
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se pressupde que a sociedade civil é por definigdo democrética). Uma socie-
dade civil mais democratica serd aquela em que os poderes dos seus diversos
membros estiverem mais equilibrados. No limite, a sociedade civil seria ple-
namente democratica quando se identificasse com o povo, ou seja, quando
cada um dos seus membros, enquanto cidadaos, tivesse o0 mesmo poder. Este
é um limite impossivel, mas serve para compreendermos como as sociedades
civis podem apresentar graus diferentes de democracia interna. Mangabeira
Unger (1996, p.152), em vez de falar de democratizagio, fala em “organiza-
¢io” da sociedade civil. E define uma sociedade civil organizada como aquela
na qual dois requisitos sdo satisfeitos: que nela nenhum grupo esteja perma-
nente e significativamente em desvantagem, e que essa sociedade civil tenhaa
capacidade interna de resistir aos impulsos de recentralizagio. Prefiro falar
em democratizacio interna em vez de em organizagio da sociedade civil,
porque na idéia de organizagdo existe sempre uma conotagio de vontade
racionalmente expressa que dificilmente se realiza na sociedade civil, mas
concordo com os requisitos propostos. O primeiro é essencial para o proces-
so de democratizacio da sociedade civil, enquanto o segundo indica a sua
forca. Uma sociedade civil sera forte, em iiltima analise, se for capaz de resis-
tir as pressdes recentralizadoras do Estado ou das oligarquias que o domi-
nem. Na verdade, ela s6 seré forte se, além de resistir as pressoes do Estado,
for capaz de democraticamente a ele se impor.

O processo de democratizagio da sociedade civil é algo que ocorre em
todo o mundo de uma maneira irresistivel. Os valores democraticos sao de tal
forma dominantes que as tentativas elitistas ou autoritdrias de privilegiar os
interesses constituidos, como, por exemplo, o movimento neoliberal, acabam
sendo derrotadas. A cidadania vai se construindo lenta mas inexoravelmente.
A atitude autoritéria e elitista do “vocé sabe com quem esta falando?”, que
Roberto da Matta (1978) tio bem analisou, perde a cada dia legitimidade e
vigéncia social. Conforme observa Fernando Henrique Cardoso (1998, p.26),
“as pessoas que se aferram as prerrogativas vao achar que ‘as pessoas nao
sabem mais o seu lugar’, mas a verdade é que nao ha mais lugar. Estamos num
processo em que a democratizagio atinge o nivel das relagées interpessoais™.

Através da sociedade civil e do debate que se trava dentro dela ¢, em
principio, possivel alcangar alguma forma de consenso sobre o interesse co-
mum. As sociedades civilizadas e a constitui¢do de um consenso sobre o inte-
resse piiblico sio fruto da racionalidade substantiva, orientada para fins.
Mesmo, porém, quando a racionalidade instrumental se torna dominante,
tornando a busca da eficiéncia ou do desenvolvimento econémico um valor
fundamental do mundo moderno, ou quando a racionalidade individualista
pretende abarcar toda idéia de razdo, como pretendem os defensores da Es-
cola da Escolha Racional, é preciso nio perder de vista que uma racionalidade
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maior continua a existir. Ou, em outras palavras, que os valores civicos, que
constituem o interesse piblico e permitem a cooperagdo ou a agdo coletiva,
continuam a ser centrais para a convivéncia e a sobrevivéncia humana. Atra-
vés deles se forma um consenso civilizado sobre o interesse publico, que, em
seguida, se transforma em direito de cada cidadao.

E esse consenso sobre o interesse pablico que permite a emergéncia, nes-
te tltimo quartel do século XX, de um novo direito de cidadania, os “direitos
republicanos”: o direito que cada cidaddo tem de que o patrimonio publico
seja de fato utilizado de forma piblica (Bresser Pereira, 1997a). Estes novos
direitos, que merecem tanta prote¢io quanto mereceram, no passado, e con-
tinuam a merecer hoje, os direitos civis, os direitos politicos e os direitos
sociais, apenas se afirmam na medida em que a sociedade civil em cada pafs
estabelece um consenso civilizado sobre o interesse piblico, de forma a poder
assumir a sua defesa: a defesa do patriménio publico, particularmente do
fluxo de recursos que o Estado arrecada na forma de impostos. Enquanto os
direitos civis se afirmam contra um Estado autoritirio todo-poderoso, os di-
reitos politicos ddo voz aos cidadidos dentro desse Estado, e os direitos sociais
transformam o Estado em defensor de determinados direitos coletivos basi-
cos, os direitos republicanos defendem o Estado ou mais amplamente a coisa
piblica contra sua captura por poderosos grupos privados.

No plano da sociedade civil existe, portanto, uma luta democritica e
republicana para que esta assuma o papel de defensora dos direitos de cida-
dania, ao invés de se reduzir a uma elite que busca capturar o Estado para
seus interesses privados. Para isto torna-se essencial aprofundar a democra-
cia, ndo apenas aperfei¢oando os mecanismos institucionais que garantem a
liberdade e a representacao dentro do Estado, mas também envolvendo a
democratizac¢do da propria sociedade civil. Na medida em que a sociedade
civil se fortalece e se democratiza, logra transformar-se em agente estratégico
da defesa dos direitos de cidadania e do interesse piiblico. Este deixa de ser
conceituado apenas de forma positiva ou formal como o interesse resguar-
dado na lei aprovada pelos representantes do povo. Através da democrati-
za¢do da sociedade civil e do aprofundamento da democracia é possivel ir
além desse consenso legal, e, aos poucos, ir construindo um conceito subs-
tantivo de interesse publico.

Nas sociedades democraticas, o regime politico democrético e as politi-
cas publicas sdo, em dltima anilise, fruto de um contrato social. Em um tra-
balho anterior procurei demonstrar que um problema fundamental das novas
democracias nos paises em desenvolvimento é a auséncia ou a fragilidade
desse contrato social (Bresser Pereira & Nakano, 1998). Cunill Grau no capi-
tulo 9 deste livro, enfatiza a necessidade de um novo contrato social para
esses paises, observando que nio basta para isto termos uma “democracia
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participativa”, em que o terceiro setor tenha um papel crescente, dadas as
assimetrias de representagio ou de poder politico. Para ela, é preciso pensar
em uma reconceituagio da participagio cidadi, institucionalizando-a, e, nes-
se processo, estabelecer uma abertura expressa para os interesses sub-repre-
sentados. Por outro lado, lembra ela que o Estado tem responsabilidades ina-
fiangaveis, e salienta a necessidade de aumentar o poder da sociedade em
relagio aos monopdlios de poder existentes no mercado (ou seja, na empresa
capitalista) e no Estado (o poder dos politicos e burocratas). Dessa forma, ela
estd também se referindo 4 necessidade de democratizar a sociedade civil. O
aumento do espago das organizagdes puiblicas no-estatais orientadas para o
controle social, que ela tem estudado de forma criativa e instigante,* € uma
parte desse processo. Através dele, a sociedade civil se autodemocratiza.

A consolidagio da democracia, que tem sido um tema fundamental para
os cientistas politicos na dltima década, é geralmente vista como um proble-
ma de institucionalizagio democritica. Por meio de reformas politicas terfa-
mos eleigdes mais livres, liberdade mais assegurada, igualdade mais afirmada
etc. Nio nego esse aspecto institucional, mas, neste trabalho, o que estou
salientando é a democratizagio da prépria sociedade, através da democrati-
zacio da sociedade civil. Desta forma tento fazer uma ponte entre sociélogos
e politéligos, os primeiros preocupados com a dindmica da mudanga social;
os segundos, com as instituigdes politicas. Nestes termos, nao é possivel limi-
tarmo-nos seja 3 democratizagio das institui¢des seja 4 democratizagio inter-
na da sociedade civil. Esta —a diminui¢io da concentragio de poder politico
em alguns cidaddos dotados de maior capacidade de organizagio, ou de maior
capital, ou de maior conhecimento — depende da interagio da sociedade
civil com o Estado e das medidas tomadas nesse nivel para distribuir melhor
arenda e o poder dentro da sociedade. Na verdade, a relagio entre sociedade
civil e Estado é dialética: a sociedade civil é cada vez mais o agente, mas um
agente que se modifica na medida em que as institui¢des estatais se modifi-
cam. Os processos de aprofundamento da democracia sdo concomitantes ¢
interdependentes: ao mesmo tempo que o Estado se democratiza, a sociedade
civil, no nivel da qual se constitui o novo contrato social, passa por um pro-
cesso correspondente de democratizagdo. Para aprofundar a democracia, o
papel da sociedade civil e, dentro dela, o desenvolvimento de um espago
piblico social de controle social ou de democracia direta sao fundamentais,
complementando os mecanismos da democracia representativa. Daf a impor-
tancia crescente dos movimentos sociais e das ONGs. Dai o papel sempre
importante das atividades corporativas de defesa de interesses. Daf o papel

24 Ver Cunill Grau (1995, 1997).
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das entidades sociais de defesa dos interesses das populagbes mais pobres
(grassroots), nas quais o cardter piblico ndo-estatal e o cardter corporativo se
confundem.

Arditi (1997) adverte contra a tentacio de opor sociedade e Estado. Ele
salienta que, nas sociedades contemporineas, ao lado das arenas eleitorais e
partidarias da democracia representativa, que seria o locus cléssico da con-
cepgdo liberal da politica, temos a formagio de redes ou de circuitos constitui-
dos de entidades corporativas e de iniciativas populares de base, e, principal-
mente, de movimentos que afirmam a politica no terreno da prépria sociedade
civil e questionam que o Estado soberano seja o lugar e o objeto exclusivo da
agio politica. De fato, na medida em que o espago piblico nio é apenas o
espaco estatal, mas existe um espago publico fora do Estado, a politica, por
meio da qual se administra o espago piblico, deixa de ter como tinico objeti-
vo alcangar o poder do Estado. Essa adverténcia é correta, mas pode ser en-
ganosa se imaginarmos que essa rede de organizagdes puablicas ndo-estatais
possa existir independentemente do Estado. Essa rede, ou, mais amplamente
a sociedade civil, existe integrada ao Estado, assumindo, cada vez mais, o
papel de reformadora do Estado que a regula.

Através do aprofundamento do debate democritico e do fortalecimento
e democratizagio da sociedade civil, poderemos eventualmente realizar nos-
sas utopias pessoais. Nessa utopia os defensores de uma recuperagio norma-
tiva do conceito de sociedade civil poderio atribuir s organizagdes do tercei-
ro setor um papel mais importante do que hoje tém. Pessoalmente estou de
acordo com essa meta, mas isso ndo me leva a alterar e idealizar o conceito de
sociedade civil. Ao invés de realizar essa idealiza¢do ou de definir um regime
politico utépico — a “poliarquia radical” de Mangabeira Unger (1996), por
exemplo —, estou aqui enfatizando a importincia do aprofundamento da de-
mocracia no nivel nio apenas do Estado, como é comum se fazer, mas tam-
bém no nivel da sociedade civil. Se formos otimistas, o resultado desse apro-
fundamento democritico seri, talvez, algo semelhante a essa poliarquia radical
ou ao socialismo democritico.

No processo de fortalecimento e democratizagido da sociedade civil, é
fundamental o desenvolvimento de um terceiro setor entre o Estado e o setor
privado (nio entre o Estado e o mercado): o terceiro setor, que nio se con-
funde com a sociedade civil, mas é parte essencial dela. Ndo ha razao para
excluir as organizages corporativas do terceiro setor, mas também nio h4
justificativa para atribuir a elas um papel decisivo na coordenagio social e na
prépria afirmagio de uma “democracia corporativa”, como fizeram os de-
fensores do neocorporativismo a partir do clissico texto de Schmitter (1974).
O fato histérico novo que vem se transformando no elemento democratizador
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por exceléncia da sociedade civil, mas que nio justifica transforma-las no
novo agente privilegiado da histéria e da reforma do Estado, sdo as organiza-
¢oes piiblicas nio-estatais, sao os mecanismos de controle social direto. Estu-
dei em um outro trabalho com Nuria Cunill (Bresser Pereira & Cunill Grau,
1998) as organizagoes publicas ndo-estatais, que dividimos em dois tipos: as
organizagdes de controle social ou de democracia direta, como os movimen-
tos sociais, as ONGs, os conselhos de defesa ou de fiscalizagao da agao piibli-
ca; e as organizagoes de produgdo de servigos sociais de educagio, saide,
cultura e assisténcia social. O papel dessas duas formas de entidades piblicas
nio-estatais é hoje cada vez maior em todo o mundo, constituindo as organi-
zacoes de controle social o cerne da nova sociedade civil democratizada, ao
passo que as organizagdes publicas nio-estatais de servi¢o sio o caminho
para a prestagio de servigos financiados ou subsidiados pelo Estado, mas
realizados de forma competitiva por essas organizagoes.

CONCLUSAO

Neste trabalho alguns pontos sio fundamentais para que entendamos
as relagdes entre sociedade civil e Estado neste fim de século. Primeiro, a
consolidagiao da democracia que vem ocorrendo em grande parte do mun-
do inverta essas relagoes, transformando de forma crescente a sociedade
civil em sujeito e o Estado em objeto da reforma ou da mudanga social.
Segundo, abrem-se oportunidades extraordindrias para a democratizagao
da proépria sociedade civil, especialmente através do aumento do espago
publico nio-estatal. Terceiro, esse fortalecimento da sociedade civil s6 faz
sentido se, a0 mesmo tempo, o Estado for capaz de superar a sua prépria
crise, a fim de desempenhar o papel que lhe cabe como fator compensatério
dos desequilibrios do mercado. A globalizagio e a volatilidade dos fluxos de
capital, por exemplo, s6 constituem problemas graves para os Estados na-
cionais que se endividaram externamente de forma irresponsivel e apresen-
tam substanciais déficits em suas contas correntes com o exterior. Quarto,
espero ter deixado claro que, embora as distorgdes e privilégios que asso-
lam o mundo em que vivemos sejam grandes, fruto de forgas vivas e atuan-
tes, nio ha razio para um pessimismo radical que é tdo comum hoje entre
os intelectuais, que, preocupados em conservar sua capacidade critica, afir-
mam que o mundo caminha inexoravelmente para o colapso, para o caos,
para o desemprego permanente, para a exclusio crescente das populagbes
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marginais.”” Como também nio ha razio para o otimismo fAcil de imaginar
que a sociedade civil desempenhari o papel salvador e realizar4 nossas utopias.
Dificil é aceitar afirmagdes como a de Dryzek (1996), de que o capitalismo
foi com freqiiéncia favordvel 2 democracia, mas agora a tendéncia é para que
os Estados se tornem menos democraticos na medida em que se subordinam
a necessidade de competir internacionalmente. Nem o pessimismo dos que
perderam esperanga na reforma, nem o otimismo de ver na sociedade civil
uma nova fonte de salvagio sio aceitiveis. A sociedade civil é um campo de
lutas em que a vitdria ndo é necessariamente dos mais poderosos militarmen-
te ou dos mais ricos, dos detentores do capital, pode também ser do conheci-
mento e da capacidade de organizagio social. E verdade que existem correla-
¢Oes entre essas varidveis, mas foi-se o tempo em que o poder das armas era
decisivo; e o poder do capital, embora ainda central, é cada vez menor em
relagao ao poder derivado ou do conhecimento ou da organizagio.
Entretanto, se o poder do capital ndo é tao forte como muitas vezes se
supde, as restrigdes econdémicas o sdo. A luta que se trava na sociedade civil é
uma luta entre as classes sociais ou os grupos e suas respectivas ideologias, em
razdo de seus interesses e de seus valores éticos. Mas essa é uma luta condicio-
nada pelas restrigdes de cardter econdmico, sempre presentes, e pelas condi-
cionantes histérico-estruturais que examinei na primeira se¢io deste traba-
lho. As condicionantes econdmicas limitam os interesses, os valores éticos
estabelecem pardmetros para eles, as condicionantes estruturais nos dio as
coordenadas do ambiente econdmico, politico e cultural no qual a jornada
contraditéria e incerta da sociedade civil se realiza. Examinei no inicio deste
trabalho as condicionantes histérico-estruturais, identificando: a crise do Es-
tado, o avango da democracia, o brutal aumento da produtividade e a melho-
ria dos padrées de vida acompanhados por crescente concentragio da renda
e o desafio da globalizagdo. Adicionei a elas trés conseqiiéncias de cariter
ideolégico: o grande avango e subseqiiente recuo da nova direita neoliberal
ou neoconservadora, a resisténcia da velha esquerda burocratica em se adap-
tar aos novos tempos, ¢ a crise politica de legitimidade dos governos decor-
rente da falta de um pensamento hegemoénico alternativo. Ja as condicio-

25 Nessa linha catastréfica ver, por exemplo, Kurz (1992, 1997). Embora se admita que o
aumento da produtividade é imenso, ignoram-se os principios basicos da teoria econdmi-
ca, que tem como um de seus postulados que, a longo prazo, a oferta cria a sua prépria
procura, e se esquece a capacidade crescente de organizagio e de afirmagio da sociedade
democritica sobre o Estado ¢ o mercado, ¢, a partir da crise do Estado dos tltimos 25
anos, faz-se a previsio de desemprego e exclusio crescentes, levando o mundo em dire¢io
da barbdrie. Nesse tipo de raciocinio nio h4, obviamente, espago para propostas de refor-
ma. E como também nio existem mais perspectivas de revolugio, a tinica coisa a fazer é
vaticinar o desastre.
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nantes ou restrigbes econdmicas sio aquelas que estabelecem limites para a
utilizagio de recursos escassos e orientam a alocagdo desses recursos através
da definigio dos quatro pregos basicos dos sistemas econémicos (o prego dos
bens e servicos, a taxa de juros, a taxa de cimbio e os saldrios). Nesse quadro,
o poder de veto dos financiadores, que exigem uma taxa de juros positiva, e
dos empresérios, que necessitam de uma taxa de lucro superior a taxa de
juros, conflita com a demanda de ordenados por parte da classe média buro-
cratica e de salarios por parte dos trabalhadores.

No processo de democratizagio interna da sociedade civil, todas essas
condicionantes ou restricdes, somadas aos valores éticos € aos interesses
individuais e grupais, sdo relevantes. Entretanto, quero salientar apenas a
desigualdade de rendas e a riqueza. Essa desigualdade, que € fruto de uma
série de fatores histéricos e institucionais, estabelece limites para a de-
mocratizagio interna da sociedade civil. Przeworski, no capitulo 13 deste
livro, foi enfatico a respeito. A questio que se propds responder foi: por
que nas democracias o Estado aplica a lei de forma desigual? Ou, em
outras palavras, por que os direitos de cidadania nio estao distribuidos
de forma razoavelmente igual, como pressuporia a democracia? Sua con-
clusdo, contrariando a tendéncia recente de tudo explicar em termos de
instituicbes, é a de que a aplicagdo desigual da lei em muitas democracias
latino-americanas e nos Estados Unidos nio pode ser explicada em ter-
mos de suas estruturas institucionais. A explica¢io estd antes na distri-
buicio desigual da renda existente nesses pafses, que leva a redugdo da
capacidade do Estado de taxar os ricos, e, com o uso dos impostos, garan-
tir os direitos de cidadania. Segundo o autor, a carga tributaria em rela-
¢do ao produto nacional é pequena demais, ou seja, o Estado é simples-
mente pobre demais na América Latina, assim como nos Estados Unidos,
para que possa aplicar a lei de forma universal.

O processo de democratizagio da sociedade civil, que é condigdo para a
reforma institucional do Estado visando garantir os direitos de cidadania,
depende assim da distribui¢do de renda existente em cada pafs. Entretanto,
nos termos do conceito de sociedade civil que apresentei neste trabalho, a
democracia interna da sociedade civil nio depende apenas dessa varidvel —
que tem-se deteriorado nos tltimos 25 anos em todo o mundo —, mas depen-
de também da capacidade de organizagio e da capacidade de conhecimento
dos cidadios. E os progressos nessas duas areas, embora sempre insatisfatérios,
tém sido significativos. A possibilidade de aprofundar a democracia e fortale-
cer a sociedade civil é, portanto, real. Tem ocorrido no plano da histéria,
ainda que enfrentando percalgos e retrocessos, € nao hé razio para que nio
continue no futuro.
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4 A ATUAL TRANSICAO DA HISTORIA
E ALGUMAS OPCOES BASICAS PARA
AS INSTITUICOES DA SOCIEDADE*!

CLAUS OFFE

Sempre que falamos de mudanga social, é necessirio especificar em qual
dos seus dois principais sentidos estamos empregando o conceito. As ciéncias
sociais sempre analisaram mudangas sociais em dois niveis. Em primeiro lu-
gar, mudanca social (e “histérica”) é concebida como um conjunto de forgas
cegas e impessoais, tendéncias estruturais e contradi¢des as quais os agentes
humanos estio expostos como objetos, ou mesmo como vitimas passivas a
quem a mudanga “acontece”. Esse tipo de mudanga social consiste em ten-
déncias (variando do aquecimento global a mudangas nos gostos dos consu-
midores) que nio foram iniciadas por alguém, e tampouco podem ser para-
das por alguém. Em segundo, mudanga social é vista como algo que resulta
de esforgos deliberados e intencionais de agentes humanos racionais para dar
conta, individual ou coletivamente, de necessidades e problemas que eles en-
contram na sua vida social, econdmica e politica. A mudanca social, nesse
segundo sentido, é “alcancada” e executada por agentes. Essa versio ativa e
intencional do conceito enfatiza a subjetividade, a cooperacio e a busca racional
de interesses e valores — a “constru¢do” da historia ao contrario da exposigio
a forgas e a destinos hist6ricos anénimos.

A sintese dessas aparentemente incompativeis formas de compreensio de
mudangas sociais é classicamente sugerida por Karl Marx no seu 18 de

*

Tradugao: Eduardo César Marques.
1 Para a realizagio deste artigo, o autor se beneficiou de comentérios tteis feitos por David
Abraham, John Ballard, Robert E. Godin, Stephen Holmes ¢ Osvaldo Sunkel.
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Brumdrio e também em escritos posteriores sobre a economia politica do
capitalismo: as forgas fatidicas da mudanga social?> que vitimam os agentes
sdo desencadeadas e colocadas em movimento por agio humana e por seus
efeitos agregados e nio antecipados. A implicagdo critica dessas forgas € que
as deficiéncias da a¢io humana e das formas convencionais de racionalidade
que as guiam sio as causas tanto das forgas fatidicas quanto da incapacidade
dos agentes de dar conta delas de forma sustentavel e com resultados deseja-
veis. A teoria que relaciona tais resultados com a cegueira e outras deficiéncias
da agdo humana é uma teoria das crises. Como é sabido, Marx e alguns mar-
xistas acreditavam que as institui¢Ges que fazem com que os humanos nio
consigam prever as conseqiiéncias de suas ag¢des, podem elas préprias, ser
alteradas através de uma forma especial de agdo — conceituada em termos de
“revolugdo” ou “luta de classes”. Grande parte da evidéncia acumulada no
século XX, entretanto, sugere que tipos revoluciondrios de agio de segunda
ordem {ou sobre o quadro institucional que emoldura as acées) sofrem da
mesma forma de cegueira e de deficiéncia que se considera que caracterizem
a acao de primeira ordem.

Apesar disso, a mesma problemitica de como os agentes falham e de
como a agéncia pode ser reconfigurada é ainda central para muitos dos teéri-
cos sociais de hoje, sejam eles orientados por paradigmas “institucionalistas”?
ou da “escolha racional”* e “teoria dos jogos”. Nessas tradi¢ées de pesquisa
politica e social, duas questdes-chave estio sendo tratadas, uma positiva e a
outra normativa. A questao positiva é a seguinte: de que forma configuragoes
particulares de agentes (por exemplo, os que encontramos em mercados, fir-
mas e relagdes internacionais) se correlacionam com os resultados particula-
res de suas agOes? A partir desta se desdobra a questio normativa: que mu-
dangas na configuragio dos agentes resultariam em conseqiiéncias superiores
aos observados em termos de critérios de avaliagio como paz, sustentabilidade
ou justi¢a social?

Esses sao os termos de referéncia de nossos debates contemporineos so-
bre o desenho institucional das relagdes Estado—sociedade. Na presente dis-
cussio sobre essas relagoes, procederei da forma que se segue. Em primeiro
lugar, resumirei algumas trajetérias dominantes de mudanga social que todos
nés, quase independentemente do lugar do mundo de onde viemos, estamos
expostos de forma direta. Segundo, passarei do modo passivo ao ativo para
discutir os agentes (nominalmente, os cidadaos), assim como suas formas de

2 Em vez das forgas desejaveis ¢ diretas descritas pela “mio invisivel” de Adam Smith!
3 Ver Hall & Taylor (1996).
4 Conferir o titulo revelador da coletinea organizada por Barry & Hardin (1982).
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acdo (nominalmente, a civilidade), que podem vir a ser capazes de transfor-
mar as forgas de mudanga que inevitavelmente confrontaremos em resulta-
dos tolerdveis e até mesmo desejiveis. Partindo da discussdo da civilidade,
finalmente, especificarei seis falicias que devem ser evitadas de forma que
alcancemos uma configuragio de agio capaz e adequada.

| TRAJETORIAS ATUAIS DE TRANSICAO

I Democratizagao

Comecemos pela lembranga de que a mudanga mais abrangente ocorrida
nos ultimos 25 anos em escala global, e que ainda continua a ocorrer, aconte-
ceu no nivel da ordem politica, ou na forma de regime de muitas sociedades.
Regimes autoritarios de varias formas - ditaduras militares, regimes de socia-
lismo de Estado, regimes teocriticos — desmoronaram em uma escala sem
precedentes e deram lugar a democracias constitucionais liberais (a0 menos
nominalmente). Essas sdo definidas grosseiramente pela presencga de direitos iguais
de participagao politica para todos os cidaddos, a garantia de direitos humanos,
civis e politicos e a accountability* das elites governantes. O fendmeno global
de transi¢io maciga para democracia foi impulsionado por propoésitos inspira-
dos em ideais associados com a forma democratica de regime, assim como por
mecanismos causais. Consideremos de forma breve cada um desses fatores.

Quais foram as razdes que levaram tantas pessoas — tanto massas como
elites — 3 adocdo de alguma forma de regime democritico? O que se supoe
que a democracia seja capaz de alcangar e seja “boa para”? Quatro respostas
cumulativas se apresentam. Primeiro, hi o feito “liberal” dos direitos e liber-
dades serem garantidos e o registro de uma linha clara de demarcacio entre o
que pode ser contingente, com respeito aos resultados do processo politico,
os conflitos de interesse ai contidos, e o que nao pode ser objeto de tais con-
flitos por estar registrado constitucionalmente. Vale a pena notar que, em
uma democracia, a maior parte das condi¢cbes que sio de grande interesse
para os cidadios (por exemplo, quem pode sustentar quais opinides ou pos-

* Neste e em outros momentos do texto o autor utiliza a palavra inglesa “accountability”,

que nio apresenta tradugio direta na lingua portuguesa. Trata-se de uma caracteristica do
sistema politico que implica transparéncia dos atos dos governantes e capacidade de san-
¢do destes pelos governados, que tém os instrumentos para acompanhar o comportamen-
to dos primeiros e responsabiliza-los por seus atos. {N. T.)
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suir quais recursos) nio é um objeto potencial de decisio coletiva de maio-
rias por estar definido constitucionalmente. Como conseqjiiéncia de que tanto
os direitos quanto os procedimentos sio garantidos e supostamente
implementados através da operagao diuturna do sistema judicial, as demo-
cracias dio ao conflito politico um cariter nao-violento, limitado e civiliza-
do, assim como caracteristicas incrementais s mudangas. O potencial de
civilidade do regime democratico é provavelmente seu atrativo mais pode-
roso para aqueles que sdo oriundos dos horrores e terrores dos regimes
predecessores.

Uma segunda razio para a atragdo normativa da forma de regime demo-
cratico é o seu feito internacional, normalmente expresso na hipétese da “paz
democratica”, que data da famosa formulagio de Kant em 1795. Segundo
esta, as democracias nio langariam guerra a outras democracias.

A terceira atracio dos regimes democraticos tem a ver com o chamado
“progresso social”. As democracias se baseiam no governo da maioria e as
maiorias sio feitas tipicamente daqueles que nio detém privilégios econémi-
cos e poder social. Além disso, o poder estatal democritico, apesar da rigidez
dos pontos estabelecidos constitucionalmente, é um fato capaz de afetar o
tamanho e a distribui¢io dos recursos econémicos de formas mais do que
marginais {por exemplo, por meio de politicas de crescimento, cobranca de
impostos e seguro social). Conseqiientemente, as democracias normalmente
funcionardo para servir aos interesses dos segmentos menos privilegiados da
populagio, promovendo direitos “positivos” ou “sociais” e, mais geralmente,
crescimento, prosperidade e justica social.

Por fim, vale destacar o feito “republicano” de transformar “sujeitos” em
“cidadios”, isto é, agentes capazes de empregar seus proprios recursos
cognitivos e morais em formas deliberativas e inteligentes para solucionar
problemas politicos de acordo com uma légica de aprendizado coletivo, e
lutando, como conseqiiéncia, para servir ao “bem comum”.

Mas a democratizagio nio é simplesmente explicada por essas razoes e
esperangas que se relacionam a ela. Sua disseminacdo no mundo foi também
impulsionada por certos processos causais. A decomposicio interna de for-
mas autoritdrias de regime e o seu fracasso em sustentar as fungbes de um
Estado em confronto com os desafios domésticos e internacionais fizeram da
forma democritica de regime a escolhida “por defini¢io”. Democracias sio
criadas, tipicamente, como concessao reciproca firmemente estabelecida como
segunda opgao preferida de todos aqueles que sdo fracos demais para impor
sua opgao preferida respectiva (nio-democratica). Como nem os lideres mili-
tares nem as elites partiddrias podem com sucesso reivindicar soberania, “o
povo” aparece como Unico portador de soberania. Essa op¢io foi for¢ada por
dois tipos de agentes externos. As democracias liberais foram, com freqiién-
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cia, instaladas por meio de pressdes e incentivos de outras nagdes liberais
democriticas e suas organizagdes supranacionais. Além disso, investidores
(cujo investimento ¢é urgentemente necessario a novas democracias para de-
senvolvimento e recuperagio econdmicos) preferem sempre operar sob for-
mas democraticas que apresentem as condi¢ées minimas para o mando da lei,
a seguranga dos contratos e a accountability das elites politicas.

Considerados de forma conjunta, esses fatores de atragio e pressio expli-
cam o processo global de transi¢io. Entretanto, os resultados combinados
dos processos que deram base 2 transi¢io maciga para a democracia experi-
mentada por nés nas trés ultimas décadas sio hoje freqiientemente observa-
dos com uma certa sensagao de desencantamento. Enquanto a nova onda de
democratizagdo, que atingiu virtualmente todos os lugares, confirmou a hi-
pétese de paz democratica, ndo chegou a redimir consistentemente as espe-
rangas de uma protecio confidvel dos direitos humanos, civis e politicos, de
accountability das elites, de progresso econémico, de justiga social ou de vir-
tude civica praticada pelo conjunto dos cidadios. Particularmente, nio ha
evidéncias de que a prosperidade e a justica social (em qualquer dos seus
significados) sejam promovidas pela democracia como uma conseqiiéncia di-
reta.’ A medida que o nimero de democracias cresce, sua qualidade parece
decrescer,® dando origem a reclamagées bem fundadas de que as novas de-
mocracias parecem ter se degenerado em democracias meramente “eleito-
rais” ou “delegadas”,” ou mesmo democracias defeituosas com “dominios
reservados”,® controlados como privilégio por elites nio submetidas a nenhu-
ma forma de accountability. Em resumo, podemos dizer que a forma demo-
cratica de regime é um pré-requisito indispensavel, mas evidentemente nio
uma garantia automaética das qualidades que foram associadas a ela pelos
protagonistas da transi¢do para a democracia.

2 Globalizacao

Uma explicagdo para essas desapontadoras experiéncias de transi¢oes
democraticas tem, até certo ponto, a ver com o enfraquecimento do Estado

S Aescola “estruturalista” dos teéricos da democracia costumava sustentar que uma econo-
mia avangada seria um determinante ou um pré-requisito para a democracia, e que a
democracia iria aumentar da mesma forma o potencial para crescimento ¢ prosperidade.
Nenhum dos lados desse modelo de feedback é apoiado pela maior parte da evidéncia
histérica recente.

6 Ver Beetham (1994).

Ver O’Donnell (1995).

8 Ver Linz & Stepan (1996).

~
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nacional e de suas capacidades de governo. Esse é o tema da interdependéncia
global (ou, ao menos, interdependéncia macrorregional, como na Uniio Eu-
ropéia). A presenca de conexdes transnacionais intensificadas constrange e
marca o destino das sociedades. Esse processo traz para a vida social e econé-
mica local forgas que estdo, em sua maioria, fora do controle das elites poli-
ticas nacionais, até mesmo das mais determinadas. A medida que as fronteiras
sao transpostas e tornadas permedveis, o alcance do que pode ser feito coleti-
vamente de maneira efetiva pelas forgas politicas locais diminui,” gracas as
repercussOes negativas que a antecipagio de qualquer “movimento errado”
pode provocar na arena internacional externa. As fronteiras, ao que parece,
perderam ndo apenas sua caracteristica de limite, mas também sua caracterfstica
protetora, e portanto capacitadora de respostas independentes e auténomas.
A forma pela qual as agées de governo dos Estados nacionais sio par-
cialmente incapacitadas pode ser resumida através da seguinte férmula:*
dinheiro, matemadtica, musica, migragio, forga militar e meteorologia (ou
clima):

* Dinheiro, como meio de comércio e investimento: entre 1955 e 1989, o
Produto Interno Bruto mundial, medido em ndmeros-indice, passou de 100
para 350, enquanto as exportagdes mundiais cresceram de 100 para quase
1.100;

* Matemidtica: universalizagio da cultura cognitiva e tecnologias nela basea-
das, todas usando nimeros ardbicos, o Gnico meio de compreensio verda-
deiramente universal na comunicagio escrita;

* Misica/cinema, assim como arquitetura: disseminagio de meios nio-ver-
bais de expressdo e comunicagdo. Esse processo teve como conseqiiéncia a
padronizagio de padroes de vida entre nagdes influenciada por essas for-
mas estéticas e seus contetidos éticos;

* Migragio: como muitos Estados nacionais ndo podem proteger ou prover

condi¢bes minimas de vida e liberdade para todo o seu povo, muitos outros

Estados recebem em sua populagio residente (e ndo tém, pratica e legitima-

mente, como evitar receber) niimeros crescentes de estrangeiros, refugia-

dos, trabalhadores migrantes, residentes estrangeiros etc.;

Recursos militares: provavelmente uma minoria dos Estados dispée de

autarquia militar, j4 que a grande maioria deles integra aliangas militares

supranacionais (como a OTAN) e depende da defesa provida por outros

9 Como alguns autores tém afirmado, isso tem ocorrido até o limite de tornar a democracia
inutil. Ver Guéhenno (1993).

No original em inglés o autor denomina o conjunto de fatores como a férmula dos seis M,
referindo-se  letra inicial das seis palavras. Na tradugio para a lingua portuguesa, a
denominagao da “férmula” perdeu o sentido e foi retirada.
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Estados, ou é constrangido em suas politicas domésticas e internacionais
pela presenca direta de ameagas militares de outros Estados. Além disso, a
associagdo entre “fragilidade estatal” e “capacidade militar” fica evidente
no fato de que aquela capacidade de promover a guerra esta crescentemente
nas maos de atores nio-estatais (como exércitos separatistas, movimentos
étnicos, grupos terroristas ou gangues armadas sob o comando de “senho-
res da guerra®);

Meteorologia: a quantidade e a qualidade do ar e da dgua sdo conhecidas
como parimetros bisicos de vida humana e da atividade econdmica. Suas
variagdes em termos de temperatura, flutuagio regional, sazonal e de longo
prazo nio podem exceder limites estreitos, sob pena de colocar em risco a
vida e as atividades econ6émicas. A disponibilidade desses recursos também
é sabidamente dependente da estabilidade de um sistema imensamente com-
plexo de interagio que pode ser perturbado, em uma escala global, de uma
forma totalmente independente de fronteiras nacionais por externalidades
na produgio e no consumo.

A resposta cldssica ao risco de perda de capacidade de governo € a
integragio supranacional e a formagdo dos regimes transnacionais: Unido
Européia, ASEAN, NAFTA e Mercosul, assim como vérias aliancas militares
transnacionais e regimes de regulagio. Igualmente importante, entretanto,
parece ser a resposta inversa de recuo para unidades menores, subnacionais,
para fazer frente a percebida fraqueza das capacidades estatais em controlar
os seus destinos. Apenas aparentemente paradoxal, a globalizagio envolve
incentivos para “comportamento de bote salva-vidas” e separagio subnacional
dos grupos e regides (relativamente) mais ricos que, de forma bastante racio-
nal do seu ponto de vista, lutam para defender, explorar e isolar suas vanta-
gens competitivas locais e regionais, em vez de dividir os avangos com outras
(e supostamente mais vulneraveis) unidades do Estado ao qual elas perten-
cem. Isso tem se dado preferencialmente por meio de secessdo e construgio
de estados separados,'® ou entdo por meio de amplas formas de autonomia
fiscal do conjunto da federagio.

O processo “multimidia” de globalizagio, juntamente com as duplas res-
postas transnacionais e subnacionais a ele associadas, leva a duas mds noticias
no que se refere 2 justiga distributiva. A primeira é uma ma noticia que diz
respeito aos pafses avangados: a performance do seu mercado de trabalho e de
seu sistema de seguridade social é vista como causa de fundo da mobilidade

10 Qualquer que seja o critério, de Katanga (provincia do Congo rica em minerais) no inicio
dos anos 60, ao crescimento das demandas catalds por independéncia nos anos 80, pas-
sando pela independéncia do Estados Bilticos, assim como pela Croécia e pela Eslovénia



126 SOCIEDADE E ESTADO EM TRANSFORMAGAO

do capital e das mercadorias para os pafses de baixos salirios do Sul, com
crescentes niveis de desigualdade social nos paises avangados como uma das
principais conseqiiéncias. Esse fator de mobilidade é, no momento, dramati-
camente aumentado pelas novas tecnologias de transportes e comunicagées.
Ha ainda a ma noticia reciproca dessa para os paises mais pobres e economi-
camente menos desenvolvidos: os padrdes de vida do Ocidente e o modo de
vida que eles tentam atingir e imitar constituem um bem “posicional” que
nio pode ser universalizado (por razdes de recursos ecolégicos). Tao 6bvia
quanto o fato de que nem todos podem ganhar o dobro da renda média é a
impossibilidade de universalizagio dos modos de vida, de consumo e de trans-
portes do Ocidente em razdo da limitagio de recursos e da sustentabilidade
ecolégica. Mas como nio hd um modelo de moradia, transportes e consumo
a mao que possa se apresentar como uma alternativa viavel aos estilos ociden-
tais, as desigualdades distributivas ficario maiores; alguns fora do mundo
ocidental serio capazes de imitar os modelos ocidentais, mas a grande maio-
ria ndo obterd sucesso. O resultado combinado das duas mis noticias é o
seguinte: o nimero de proprietirios de automéveis de luxo e apartamentos
com ar condicionado no que antes era o Terceiro Mundo tende a aumentar,
mas da mesma forma se eleva o nimero de pessoas que procuram comida nas
latas de lixo no que antes era o Primeiro Mundo.

3 Pés-modernizacao

Depois de ter relembrado algumas das trajetérias que tém conduzido a
transigdo, tanto nas comunidades politicas — a assim chamada democratiza-
gdo — como nas economias — a denominada globalizagio -, observemos de
forma répida a pés-modernizagio como uma forga promotora de transfor-
macao cultural.

Trés generalizagdes podem ser apresentadas, associadas as dimensdes es-
téticas, cognitivas e politico-morais da cultura. Primeiro, h4 tendéncias pode-
rosas na dire¢ido da homogeneizagio transnacional da cultura. Ao menos no
que diz respeito a grupos sociais urbanos e masculinos da sociedade global, os
filmes, a musica, a vestimenta do dia-a-dia, a comida e os estilos de vida estio
em um processo de perda de grande parte do seu cariter distintivo e de seu
enraizamento nas tradi¢des culturais regionais e nacionais. De forma

no periodo pés-soviético no inicio dos anos 90, foram sempre as regides subnacionais
mais ricas dos Estado preexistentes que tiveram motivos fortes para se retirar das unida-
des anteriores.
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concomitante, o inglés estd se tornando o idioma global. Mas, em segundo
lugar, contratendéncias poderosas podem também ser observadas, levando a
redescoberta e ao renascimento de tradigoes religiosas e estéticas locais que
sdo adotadas como formas simbolicas de resisténcia 3 uniformidade da cultu-
ra global e que dio origem a uma politica cultural pés-moderna da identida-
de e diferenca. Em terceiro lugar, o impulso moral e politico oriundo das
idéias de libertacdo, justiga social e paz internacional parece ter perdido mui-
to de sua atracio e potencial para mobilizacdo politica. Isso se aplica particu-
larmente a qualquer nogio de progresso que envolva, como uma vez envolve-
ram a teoria da modernizacio liberal, o marxismo revolucionério ou o zelo
missiondrio da cristandade, uma nog¢io universalista de fins desejiveis, na
direcdo dos quais a histéria deveria se mover e pode realmente ser encami-
nhada por agentes histéricos constituidos. Essa nogao de progresso, na medi-
da em que sobreviveu a todas as forgas desorganizadoras da cultura pés-mo-
derna, esti hoje sendo reformulada: o progresso é agora concebido como a
capacidade de evitar continuamente a recaida no barbarismo e em formas
catastréficas de des-civilizagio.

[l INOVANDO NO DESENHO DAS RELACOES
ENTRE ESTADO, SOCIEDADE E COMUNIDADES

Se essas sdo as forgas histéricas altamente ambiguas e contraditérias, in-
ternamente nas quais a agio politica estd inserida e com as quais precisa lidar,
o problema estd em determinar que tipos de institui¢cdes sio mais apropria-
dos para dar conta da situagao histdrica presente. Nosso problema, definiti-
vamente, nio é o problema enfrentado por Lenin, como colocado em sua
famosa frase “O que fazer?”. Nosso problema, ao contrério, pode ser formu-
lado como a questdo logicamente antecedente de “quem?, isto é, qual confi-
guragio de agentes pode ser capaz de fazer o “que precisa ser feito”. Questdes
de reforma institucional sdo convencionalmente postuladas em termos da
determinagio de quais esferas da vida deveriam ser governadas pelas autori-
dades politicas, por trocas contratuais no mercado, ou por autogoverno e por
comunidades de responsabilidade e associacbes no interior da sociedade ci-
vil.'" No que diz respeito a essa divisio sempre conflituosa de dominios,
cientistas sociais, tomando como base a sua experiéncia profissional, tém muito
poucas idéias interessantes a oferecer. No maximo, eles podem elaborar, usando

11 Ver Streeck & Schmitter (1985).
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a observagdo empirica, a analise dos mecanismos causais, bem como de ava-
liagdes de consisténcia e viabilidade, alguns argumentos criticos que podem
informar o julgamento nesses assuntos. O que evitar, no entanto, é bem mais
6bvio do que o que fazer. Antigas opgées de desenho institucional estio obso-
letas, ndo interessa se nés ja sabemos disso ou se J4 estamos no processo de
descobri-lo lentamente. As antigas opgées de desenho sio monisticas, basean-
do-se no Estado, no mercado ou na comunidade para garantir em Ultima
instdncia a ordem social e a coesdo. Solugbes mais promissoras sio essencial-
mente “impuras”: ndo se deve utilizar nenhum dos trés principios da ordem
social exclusivamente, mas a todos eles deve ser reservado um papel em um
arranjo institucional complexo e composto. Esses sio trés componentes da
ordem social em preciéria relagio entre si: de um lado, eles se baseiam um no
outro, ja que cada componente depende do funcionamento dos outros dois;
de outro, entretanto, a sua relagio é antagodnica, ja que a predominincia de
um deles pe em risco a viabilidade dos outros dois. 12

Examinemos os componentes mais detalhadamente. O Estado, o merca-
do ¢ a comunidade representam os modos ideais-tipico nos quais as pessoas
vivem e interagem, os modos de coordenacio dos individuos e suas acoes."
Cada um deles ativa, e de certa forma se baseia em uma das trés capacidades
coletivamente relevantes por meio das quais os seres humanos podem inter-
vir no mundo social: razio, interesse e paixio.

Da mesma forma que fizeram os tedricos politicos do século XVII, o Es-
tado pode ser pensado como uma criatura construida pela razio humana,
tanto em termos da sua institui¢io por meio de um contrato racional como
pela sua operagio diuturna “racional forma” através do governo burocratico
(Weber). A razio é a capacidade dos individuos para encontrar e reconhecer
0 que € bom para todos. Nesse sentido, Hegel pode até equiparar o Estado 3
razio.

O mercado ¢, evidentemente, movido pelo interesse dos agentes huma-
nos na aquisi¢ao de bens individuais sem nenhuma ou pequena consideracio
de, ou controle sobre, o que a busca dos propésitos de aquisi¢ao fara para
Outros ou mesmo para seus proprios futuros, seja no sentido positivo (como a
riqueza das nagées sendo promovida através da “mao invisivel”) seja no sen-
tido negativo (com crises, injustigas, conflito social ou danos ambientais como
um resultado agregado que, como a légica do mercado subentende, ninguém
pode prever e ninguém assume a responsabilidade de ter acontecido).

12 Streeck & Schmitter, op. cit., p.119.
13 Ver Etzioni (1961) para uma conceitualizagio similar dos modos de coordenagio através
de normas sociais, poder de coergio ¢ incentivos materiais. Ver também Schuppert (1997).
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Finalmente, hd a nogao de que a ordem social pressupGe, ou de alguma
forma se beneficia, dos direitos e deveres que sido associados aos membros
das comunidades concretas. O cimento que integra os membros dessas comuni-
dades € a paixdo humana (como amor, honra, orgulho, ou um sentimento de
crenga). E dessas comunidades, sejam elas familias, grupos religiosos, ou aque-
las definidas por tradigbes étnicas compartilhadas, que nés derivamos nossa
identidade, nosso sentimento de pertencimento e o COmMPromisso com um
modelo ético que informa nossos projetos de vida.

Cada um desses trés tipos de capacidades humanas, gerando padrées cor-
respondentes de ordem social, se especializa em maximizar um valor distinto.
Esse valor é a igualdade de status legal, compreendendo direitos e deveres no
caso dos Estados; a liberdade de escolha no caso dos mercados; e a identida-
de € a sua preservagio (através de compromissos, solidariedade e lealdade)
no caso das comunidades. Embora a justica seja uma consideragdo importan-
te em todos os trés padrées de ordem social, o sentido operacional de justica
difere significativamente.* No caso do Estado moderno, a marca da justica é
a extensdo na qual os direitos, muito freqiientemente os direitos iguais de
todos os cidadios sob uma constituigio e o dominio do principio da lei, sio
garantidos e feitos cumprir pelas agéncias estatais. Justica do mercado, dife-
rentemente, enfatiza a habilitagio de parceiros nas transa¢des do mercado em
obter o que foi acordado entre eles em contratos que voluntariamente cele-
braram. Finalmente, justi¢a no interior de comunidades é um padrio defini-
do de acordo com critérios de necessidade reconhecida. Os membros de co-
munidades sdo chamados a, em nome da justica especifica da comunidade,
assistir os membros necessitados mesmo se eles de nenhuma forma “tenham
ganho” a reivindicagdo para tal assisténcia através de contribuicées feitas por
eles ou através de titulagdes legais a eles orientadas por autoridades estatais.
Nesse caso, o grupo decide, de acordo com padrées e tradi¢des, quem tem a
necessidade legitima a assisténcia de seus pares.

O objetivo desse breve exercicio em sociologia basica é nos auxiliar a
compreender a verdade dual que pretendo demonstrar com este artigo. Pri-
meiro, a provisio de ordem social e estabilidade através de instituicées nio
pode se basear somente em um desses padrées — Estado, mercado e comuni-
dade. Qualquer desenho institucional monfstico tende a ignorar (no plano
tedrico) e destruir (em suas implicagdes praticas) as contribuicdes que os ou-
tros dois componentes da ordem social tém para dar. Segundo, esse tipo de
desenho nio pode se basear nem mesmo na combinacio de apenas dois des-
ses padrdes (isto ¢, excluindo o terceiro respectivo), sejam sinteses mercado-

14 Ver Miller (1979).
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Estado, Estado-comunidade, ou comunidade-mercado. Precisamos de todos
os trés fundamentos da ordem social, e numa mistura que consiga evitar que
cada um deles se sobreponha aos outros e os elimine."” O problema do dese-
nho apropriado de institui¢oes pode entdo ser formulado como o de manter
a distincia apropriada dos extremos das solugbes “puras” e, ao mesmo tem-
po, evitar o uso “muito reduzido” de qualquer um daqueles fundamentos.

As doutrinas puras sao facilmente reconheciveis. Primeiro, o estatismo
social-democrata (embora essa seja a doutrina menos defendida como “pura”
na filosofia publica nos dias que correm) enfatiza o uso ativo de capacidades
de governo fortes como a chave para a ordem social e a justica social. E o
oposto do liberalismo de mercado, ou do libertarianismo, como uma doutri-
na que se propde a tomar como base a coordenacido social baseada quase
somente em sinalizagdes de prego, defendendo, portanto, a privatizacio, a
desregulamentagio e a demoligao do estatuto dos direitos, particularmente
do estatuto dos direitos do trabalho. Finalmente, h4 as formas religiosas e
nio-religiosas de comunitarianismo e filosofias publicas conservadoras soci-
ais que enfatizam significados repartidos, missao e identidade dos grupos e
comunidades nacionais como a fundagio dltima da coesio social. Esses sio
os trés tipos competitivos de filosofia piblica que estido presentes e em com-
peticdo no fim do século XX. Desnecessério observar que os sistemas partida-
rios de muitos paises refletem a configuragao dessas filosofias publicas, divi-
didos que sio em partidos socialistas/social-democratas, partidos liberais de
mercado e partidos que véem a ordem social em termos de identidades religio-
sas e étnicas.

O problema de desenhar e defender relagbes Estado-sociedade, no en-
tanto, nao estd em simplesmente escolher um dos trés padrées de forma
simplista, mas de se engajar, ou, na pior hipétese, tolerar um processo de
desenho processual, reajustamento e sintonizagio fina de uma mistura rica e
adequada na qual os trés blocos da ordem social tenham papéis variaveis que
se limitem entre si. A capacidade de inventar, implementar e tolerar essas
“colchas de retalho” de ordem social impura ideolégica e substancialmente, é
a marca da civilidade ou do “comportamento civico”, isto é, a habilidade e a
vontade dos cidadios de utilizar deliberagdo aberta e pacifica, assim como
métodos institucionais para enfrentar os conflitos sociais e politicos. O com-
portamento civico e os recursos politicos garantidos pela democracia liberal

15 Os casos clissicos dessa superposigao e deslocamento mituo sio, de um lado, o “Estado
dependente” cujas capacidades regulatérias e de governo sio reduzidas por mercados
monetirios nacionais e internacionais e pelas decisdes de investidores e, de outro, a eco-
nomia “super-regulada”. Ver também a nogio de “deple¢io da heranga moral” pela mo-
dernizagio politica e econdmica em Hirsch (1976).
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nos permitem lidar com os dilemas colocados pelo fato de que vivemos para
além do tempo em que bastavam (se ndo apenas aparentemente) os pronuncia-
mentos de alguma “linha correta”, “doutrina governante”, “melhor forma”
ou, nesse particular, do “Consenso de Washington”. O comportamento civi-
co, em outras palavras, pode ser concebido como o ponto de Arquimedes
fora do centro de gravidade de qualquer dos trés paradigmas da ordem social,
a partir dos quais o seu escopo respectivo pode ser avaliado e reconfigurado.

Insistir na existéncia de qualquer “linha correta” é silenciar a voz demo-
cratica clamando por uma compreensio superior ¢ privilegiada da realidade.
Esse siléncio tem sido, por exemplo, o principio epistemoldgico do
thatcherismo com o seu slogan “Nio h4 alternativa”, ridicularizado correta-
mente através da “regra de Tina”.* A construgio institucional que ocorre de
acordo com a “linha correta”, entretanto, nio pode mais ser conduzida por
filésofos e ide6logos, j& que nossa época superou os esquemas descritos por
eles. O papel-chave para o desenho e a preservacio da ordem social, portan-
to, deve ser ocupado pelos cidadios e suas préprias associagbes civicas. Em
um mundo institucional essencialmente confuso, precisamos de julgamentos
publicos informados e engajamento civico deliberativo, ao invés de conheci-
mento especializado que apenas exerga autoridade no que diz respeito ao que
fazer e ao que ndo fazer. Desnecessirio enfatizar que esse julgamento serd
sempre o resultado de conflitos freqiientes e veementes de interesse, ideolo-
gia e identidade que a forma democrética de regime permite que surjam e que
sejam solucionados de forma civilizada. Aparentemente, nos dias de hoje,
tanto socialistas de Estado igualitirios como comunitarios sociais conserva-
dores acabaram por reconhecer e prestar a devida atencdo a necessidade de
autolimitagio na aplicagio de seus respectivos principios de ordem social
herdados. Apesar disso, muitos liberais de mercado ainda se atrasam na arte
de relativizar o seu préprio credo. Muitos deles ainda precisam superar sua
crenga quase “revolucionaria” e reducionista no potencial salutar de uma
liberagdo ainda mais inescrupulosa das forcas de mercado.

A lnica resposta correta a uma questio como “qual é o tamanho étimo
do governo” é: Ninguém sabe! Ou, ao invés disso, a resposta ndo é passivel
de ser dada na forma de um argumento econémico e filoséfico, mas somente
como resultado de uma deliberagdo democritica construida processualmente
e bem informada, levada a cabo no interior de e entre os atores coletivos da
sociedade civil, tanto formais como informais. Na verdade, a demonstragio

* A “regra de Tina” designa a idéia veiculada de forma freqiiente, recentemente, de que nao

hd alternativas para a atual situagio internacional globalizada e para o receituério neoliberal
de ajuste. A palavra Tina se origina das iniciais da frase inglesa “There Is No Alternative”;
literalmente: “Nio hai alternativa”.
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por métodos académicos de inconsisténcias e impossibilidades pode ajudar o
piblico a fazer escolhas mais bem informadas. Mas a resposta ¢, em tltima
instancia, uma questio de “voz”, € ndo de “prova”, ou de alguma medida
objetiva de “racionalidade”. A relagio e a demarcagio da linha entre merca-
do, Estado e comunidade é ela prépria uma questio de politica.’* Como
conseqiiéncia, quase qualquer resposta a questdo do papel adequado e do
desejavel tamanho relativo dos principios macrossociais que organizam a eco-
nomia politica serd controversa e essencialmente contestada.

Il AS SEIS FALACIAS

Se continuarmos ainda mais com a idéia de uma “mistura civica” produ-
zida de forma processual a partir dos vérios ingredientes da ordem social em
vez de uma imposigdo patrocinada pela elite de um tnico desses ingredientes,
chegaremos a uma lista de seis abordagens patolégicas para a construgio de
instituigdes sociais e politicas, ou ao que denominamos seis faldcias. Trés de-
las resultam da permanéncia de uma abordagem “bitolada” em um de nossos
blocos, e as outras trés advém da premissa de que algum dos trés ingredientes
pode ser inteiramente deixado de fora na arquitetura da ordem social. Eim-
portante especificar rapidamente que essas vérias falacias vio provavelmente
diferir com relagio i seriedade de seu impacto e a freqiiéncia com a qual
ocorrem sob o regime do atual Zeitgeist. No entanto, revisemos rapidamente
cada uma delas.

| A falicia do estatismo excessivo

Pode parecer que depois da queda do tipo de socialismo de Estado que
reinou no império soviético, assim como depois do colapso da hegemonia
intelectual do keynesianismo nos anos 80, a ortodoxia do estatismo excessivo
se tornou uma afli¢io improvavel. A queda do socialismo de Estado tornou
obsoleto um modelo de protegio estatal autoritario e dirigismo produtivista,
deixando para tras em muitos regimes pés-socialistas a busca de uma “econo-
mia de mercado sem adjetivo”. (Essa é uma receita do antigo primeiro-minis-

16 Stretton & Orchard (1994).



A ATUAL TRANSIGAO DA HISTORIA... 133

tro da Repiiblica Checa, Vaclav Klaus, que propés deslocar a especificagio da
economia de mercado como “social”.)

Entretanto, parece muito importante manter viva na mente a diferenca
entre um Estado grande (medido em termos do tamanho de seu orgamento
ou do ndmero de seus funciondrios publicos) e um Estado forte, isto é, um
Estado cujas agbes de governo tém um impacto significativo no nivel e na
distribui¢io das perspectivas de vida dos individuos na sociedade civil.'” Pode
mesmo acontecer que um Estado seja ao mesmo tempo superdimensionado e
pouco eficiente, e que os bens por ele gerados nio sejam na verdade bens
publicos, mas bens de certas categorias (ou “clubes”) apropriados pelo que
tem sido chamado de “burguesia estatal”, que pode existir tanto em versdes
militares como civis. Entretanto, Estados grandes, freqiientemente, também
tentam ser Estados “fortes”. Em vez de servir a sociedade civil de alguma
forma tangivel, eles exercitam controle oligirquico sobre atores na sociedade
civil. Ainda esta aberto o debate no interior das sociedades avancadas com
respeito a que esferas da vida e da provisio coletiva deveriam ser adotadas ou
mantidas pelas autoridades estatais, e quais deveriam ser deixadas de fora ou
transferidas para mercados e comunidades.

Um antidoto saudavel para a patologia da utilizagio de um Estado “for-
te” (em vez de “grande”) é pesquisar se a pratica da governanga realmente
corresponde a uma versio estatista do ideal de justica, entendida como a
igualdade de condigbes e oportunidades garantida legalmente.'* Sera que um
aumento marginal na capacidade estatal aumenta de forma demonstrivel o
acesso dos cidadaos a provisdo de bens basicos como o acesso a tribunais,
protegio legal, provisio de servigos de satide, educagio, habitagio e trans-
porte? Ou serd que, hipoteticamente, uma queda marginal no tamanho do
aparato estatal e em suas responsabilidades serve melhor a esse objetivo? Se a
resposta € sim, deviamos obter ainda “mais por menos”. O énus da prova
para responder a tais questoes deve ser daqueles que defendem maiores gas-
tos estatais e maior nivel de empregos no setor ptiblico.

Os criticos liberais dos governos grandes merecem o crédito da demons-
tragdo de que estatismo excessivo freqiientemente inculca disposicoes de de-
pendéncia, inatividade, procura de rendas e beneficios pessoais, clientelismo,
autoritarismo, cinismo, irresponsabilidade fiscal, fuga de accountability, falta

17 Ver World Bank (1997).

18 Por exemplo, pode ser facilmente demonstrado que o sistema de educacio tercidria na
Alemanha, um sistema quasc totalmente estatal, serve a classe média alta profissional e
seus filhos muito melhor do que a qualquer outro estrato social da sociedade alemi. Ao
contrdrio, o sistema de universidades privadas poderia ser facilmente regulado em formas
que dessem maior peso a consideragées de igualdade social.
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de iniciativa e hostilidade 2 inovagio, se ndo diretamente a corrupgio. Isso
ocorre com freqiiéncia também do outro lado da linha que divide a adminis-
tragdo piblica de seus clientes. Com o objetivo de evitar essas tentagbes que
estdo postas a altas autoridades ptblicas e a responsabilidades estatais, deve-
se presumir que o pessoal do setor piiblico é imbuido de um ethos e um
compromisso altamente desenvolvidos, assim como de grande competéncia
profissional, o que fregiientemente nio é verdade. Todas essas questdes ten-
dem a ser desconsideradas indevidamente por aqueles (nimero que encolhe
rapidamente) que ainda acreditam que maiores gastos publicos e mais empre-
gos publicos sio necessirios para, e realmente resultardo em, uma melhor
produgido e uma distribuigio mais equitativa dos bens piblicos.

2 A faldcia da capacidade de governo “pequena demais”

Mas devemos prestar igual atengao as patologias que aparecem quando o
Estado é feito “desaparecer” sob o ataque feroz de forgas politicas libertéarias
ou sob o impacto de crises fiscais severas. Como todos sabemos, o Estado, no
seu minimo, é chamado a proteger a vida, a propriedade e a liberdade dos
cidadios (Locke), com a conseqiiéncia para a sociedade moderna que a maio-
ria de cidadios (adultos) que opera do lado da oferta dos mercados de traba-
lho nio terd nem a sua “propriedade” (isto é, o poder do trabalho) nem a sua
liberdade protegidas na auséncia de escolas, treinamento vocacional, politi-
cas de habitagio, leis trabalhistas individuais e coletivas e seguridade social
organizadas pelo Estado. Isso porque, na auséncia desses servigos e desse es-
tatuto de direitos que associamos com o Estado do Bem-Estar moderno, o
mercado de trabalho se transforma naquilo que Polanyi (citando Blake) cha-
mou de “moinho satinico”.

De forma similar, mercados para ativos financeiros, bens e servigos nio
podem se constituir nem mesmo continuar existindo quando ja em funciona-
mento, sem a continua geragio e ajustamento de normas de lei civil, assim
como a garantia organizada pelo Estado da aplicagio dessas normas através
de um sistema de tribunais nos limites da lei, para nao nos referirmos as
politicas industriais direcionadas para promover o crescimento em setores
particulares da indistria. Muito disso se aplica a prote¢do da “vida” que os
Estados tém que providenciar através da defesa militar, além de prover servi-
cos bisicos de satide e protegio dos cidaddos da violéncia “civil” cometida
contra eles por outros cidadios (e, mais tarde, pelos proprios agentes esta-
tais). Com o objetivo de levar a cabo essas fungdes que sio essenciais para o
Estado, os Estados devem ser capazes de extrair os recursos necessarios para a
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performance dessas fungées através de um regime de impostos que seja, e deve
ser, a0 mesmo tempo justo e efetivo.

Por todo o mundo desenvolvido, e nio apenas na América Latina, as
reformas do Estado sio hoje vistas como o item méaximo da agenda da politi-
ca doméstica, e t&m por objetivo a restauragio das capacidades estatais em
desmoronamento." Essas deficiéncias na performance dos Estados estio sen-
do diagnosticadas hoje com respeito a todos os aspectos ja mencionados:
protegdo social, lei civil, lei e ordem e poder de extracio de receitas. Aparen-
temente, temos sido mais ameagados pela patologia das severas deficiéncias
estatais do que pela patologia da hipertrofia estatal, embora os liberais de
mercado de forma rotineira enfatizem a segunda. Colocando de outra forma,
talvez estejamos sofrendo dos males combinados de um Estado superdimen-
sionado com uma performance abaixo da necessaria.

3 A faldcia da excessiva confianca nos mecanismos de mercado

Os mercados sdo arranjos institucionais muito peculiares, em que a
alocagdo competitiva de fatores e resultados da produgio é mediada através
de sinalizagées de prego. Alega-se que os mercados respondem a desejos indi-
viduais, como expressos através da demanda efetiva. Mas é bem documenta-
do que mesmo resultados de mercados individuais altamente favoraveis nio
contribuem muito para a satisfagio dos desejos das pessoas.?’ Exceto para
categorias de renda muito baixas, a satisfacio da vida e a felicidade sentida
pelos individuos sdo correlacionados de forma muito ténue com aumentos na
renda do mercado e a subsegiiente demanda efetiva que essa renda permite
que seja transformada em bens e servicos. Quanto maiores sio as rendas,
menos elas sio direcionadas para a satisfacio de outras necessidades que nio
a “necessidade” de evitar uma perda relativa de renda, “necessidade” essa
negativa e inteiramente induzida pelo mercado. Poucos discordariam que os
prazeres ndo-comercializdveis jogam um papel importante para a satisfagio
geral da vida, incluindo, podemos sustentar, o prazer derivado da percepcao
de se viver em uma sociedade justa.

Também é verdade que o mercado premia eficiéncia, contanto que as van-
tagens competitivas venham como um prémio por melhores métodos de pro-
dugdo e melhores produtos, e nio como prémio por melhores métodos de
evasio de impostos, de enganar os consumidores e de reduzir parte dos custos

19 Ver Kaufman (1997a, b).
20 Ver Lane (1991); e Oswald (1997).
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de produgio empurrando-os para o orgamento estatal ou para o piblico em
geral. Mas a eficiéncia é valorizada exclusivamente em um ambiente onde os
retardatarios sejam punidos — em mercados. Essa é uma das razées por que os
mercados tém sido comparados a uma “prisio” na qual somos obrigados a
desenvolver atividades que nio sio relacionadas com nossas necessidades,
enquanto somos impedidos de desenvolver outras que vio ao encontro de-
las.?' Fora dos mercados niao ha nenhum valor auto-evidente e absoluto asso-
ciado a aumentos de eficiéncia. Sociedades sem mercado se sustentaram por
séculos sem nenhum aumento observavel de eficiéncia. Os mercados conce-
dem prémios para resultados que sejam medidos por eles como superiores em
termos de eficiéncia. E importante ter em mente a légica circular desse argu-
mento. Se fizermos isso, ficaremos menos impressionados com o argumento
tradicional de que os arranjos de mercado sdo preferiveis a outros arranjos
porque eles levam a maior eficiéncia. Esse argumento é virtualmente tio po-
deroso quanto o argumento de que cerejeiras sdo preferiveis a todas as outras
arvores porque elas ddo cerejas.

Além disso, supde-se que mercados sejam “livres”, mas as mesmas condi-
¢oes que fazem do mercado especial do trabalho um arranjo social tolera-
vel 22 — o estatuto de direitos dos trabalhadores e a regulacdo protetora do
emprego (sumariamente referida como “desmercantilizagio”) — impedem a
abertura completa do mercado de trabalho e excluem nimeros crescentes de
potenciais trabalhadores da possibilidade de se tornarem verdadeiramente
trabalhadores, particularmente depois que o nivel de eficiéncia da produgio
foi elevado através da economia do trabalho possibilitada pelo avango técni-
co. Essa exclusio infligida pelo mercado ao mercado de trabalho, entretanto,
é, em si, uma das mais fortes causas conhecidas do declinio na satisfagio da
vida e da felicidade sentida pelas pessoas.

Mas os mercados sdo conhecidos por serem autodestrutivos ainda em
outro sentido. Uma vez que eles sdo deixados a si mesmos, os atores racionais
conspirario no interesse de aumentar seus lucros individuais. Para escapar a
ameaga competitiva posta por outros participantes do mercado, constituirdo
cartéis e monopélios, subvertendo, conseqiientemente, o ideal de “liberdade
de escolha” em cujo nome os mercados sdo freqiientemente defendidos. Em
outras palavras, s6 pelo fato de que mercados competitivos estejam funcio-
nando, nio podemos assumir de forma alguma que eles sejam competitivos
na auséncia de alguns agentes a eles externos que forcem que a competigao
seja mantida. Adicionalmente, os mercados sdo conhecidos por sua surdez e

21 Lindblom (1982).
22 Ver o argumento do “moinho satinico” em Polanyi (1944).
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cegueira: sdo surdos as externalidades negativas por eles causadas, por exem-
plo de natureza ambiental, a0 mesmo tempo que sio cegos is conseqiiéncias
de longo prazo que as transagdes de mercado podem causar aqueles envolvi-
dos com elas.

Finalmente, os mercados nio apenas se ressentem da falta de mecanis-
mos auto-reprodutivos, e tendem freqiientemente a se subverter em arranjos
de poder monopolista, como também ndo contam com mecanismos auto-
restritivos. Como nio ha forma de distingio entre os itens “mercantilizaveis”
e “ndo-mercantiliziveis”, os mercados tendem a inundar todo o universo da
vida social e mercantilizar tudo — a ndo ser que essa distingdo seja imposta a
eles de fora (novamente), através de uma proibigio legal sobre seus limites
(por exemplo, em algum grau, com relagio a drogas e prostituigio) e/ou atra-
vés de padroes de bom gosto e comportamento apropriado estabelecidos e
impostos pela ética das comunidades. Nio deixa de ser irénico ver que os
defensores dos mercados, comprometidos que sio com a competigio e a li-
berdade de escolha, tendam a fugir da apreciacio da legitimidade de uma
competi¢do de segunda ordem entre o mercado e outros métodos de gerar e
distribuir itens de valor.

Para ilustrar, comparemos o mercado hoje € em um momento histérico
distinto. Tem sido dito que na Idade Média européia o escopo dos itens
mercantilizaveis era muito mais amplo do que ele é realmente nas modernas
economias de mercado. Essa afirmagio, aparentemente despropositada, pas-
sa a fazer sentido se nos lembrarmos de que, na Idade Média, dentre os bens
comercializados estavam, como objetos comuns de troca comercial, itens como
asalvagao da alma de alguém, a forga militar, o direito ao casamento e outros
bens que nds passamos a considerar “nio-comercializiveis”. Aparentemente,
encontramo-nos, no momento, em um caminho de volta a Idade Média, ja
que cada vez menos itens parecem de forma sélida ser imunes a ser colocados
“avenda”. Exemplos podem incluir titulos de doutor, atragio fisica, atengio
piblica, decisdes judiciais e até mesmo carreiras politicas (que podem ser
adquiridas, respectivamente, através da compra dos servigos de algumas ins-
tituigdes académicas, de cirurgides pldsticos, de tempo na midia, de advoga-
dos caros ou de uma equipe de campanha). Como os mercados sio estrutu-
ralmente intolerantes a métodos nido-mercadolégicos para gerar e alocar itens
de valor, eles podem causar o que tem sido chamado de “armadilha de baixo
nivel”. Paises (como os Estados Unidos) onde formas privadas comerciais de
provisdo sdo amplamente consideradas como resposta padrio as condi¢oes
de necessidade social, e onde qualquer expansio dos orcamentos estaduais e
federal é vista com o alarme costumeiro, sio, a0 mesmo tempo, aqueles onde
provisdes complementares do Estado do Bem-Estar, onde elas existem, sdo
mais facilmente demolidas. A generalizagio até certo ponto paradoxal é que,
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quanto menor o Estado do Bem-Estar, quanto mais precdrios e vulneraveis
seus arranjos residuais, mais facilmente qualquer tentativa de expandi-lo serd
frustrada.”

Dadas todas essas caracteristicas do mercado e seus mecanismos, é bem
dificil invoca-lo como uma contribuigio evidentemente superior 4 ordem so-
cial. Ao contrério, o mercado tem sido considerado acertadamente, de Marx
a outros autores mais recentes, passando por Schumpeter, como um padrio
“andrquico”, “subversivo”, “revolucionirio” e “desorganizador” dos arran-
jos sociais. Na melhor hipétese, a contribuigao do mercado 2 criagio da or-
dem social é estritamente contingente da extensdo em que este é inserido em
constrangimentos, restri¢des, regulagées, limitagoes, estatutos de direitos e
normas sociais informais a eles impostas de fora, seja pelo Estado seja pela
comunidade.

4 A falacia de uma limitacdo excessiva das forgas de mercado

Ainda assim, como muitas substincias venenosas, os mercados sio indis-
pensiveis como poderosos remédios se administrados em doses razoaveis.
Esse é o caso de mercados apropriadamente constrangidos e regulados. A
retirada dos mecanismos de mercado de todas as esferas da vida social nos
deixaria sem os efeitos salutares que os mercados podem trazer. Embora essa
retirada seja raramente proposta hoje, é ainda atil lembrar por um momento
0 que os mercados sdo capazes de nos trazer. Quatro pontos vém a mente.
Primeiro, as trocas no mercado, se bem supervisionadas e policiadas, s3o usual-
mente pacificas e ndo violentas, como os economistas politicos do século
XVIII estavam bem cientes quando louvavam as virtudes do comércio.?* Essa
defesa “pacifista” dos mercados, quando aplicada a histéria do século XX
com sua experiéncia de conquista e defesa de mercados através de poderes
imperialistas, pode certamente ser colocada em questdo. Apesar disso, ela
mantém grande parte de sua validade no nivel micro. Pessoas que se relacio-
nam entre si como parceiros potenciais ou reais nas trocas do mercado tém
poucas razdes para atacar os pescogos uns dos outros. Eles podem, ao contra-
rio, até desenvolver algum sentido de “simpatia” entre si, como Adam Smith
foi o primeiro a sugerir. Isso ocorre porque os resultados do mercado, isto é,
os termos de troca do comércio (por exemplo, a renda ganha por hora traba-

23 H4 também, é verdade, o paradoxo reverso da “armadilha do alto nivel”, com os “gran-
des” Estados do Bem-Estar (como o da Holanda) impedindo revisées que signifiquem
redugoes e apresentando grande inércia.

24 Hirschman (1977).
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lhada) nio podem ser atribuidos de forma plausivel a inten¢es (hostis) de
qualquer ator, mas se devem a algumas causas andnimas para as quais o “eu”
nao tem ninguém para culpar a ndo ser a si mesmo. Os mercados sio ambien-
tes que se aprimoram e favorecem a auto-atribuigio de resultados, tanto fa-
vordveis como desfavordveis, e no final acabam por produzir um quadro
cognitivo de responsabilidades.

Uma outra dimensio positiva dos mercados estd em que eles favorecem o
aprendizado. J4 se afirmou que os mercados, através da imposicio continua
de sang¢6es positivas e negativas sobre os participantes das transacdes, fazem
as pessoas mais inteligentes do que elas seriam fora do contexto do mercado.
Mas essa proposigao deve ser qualificada, pois se aplica somente se as recom-
pensas positivas € negativas vém na forma de incrementos ou perdas relativa-
mente moderados. Ao contrario, se as recompensas mudam aos saltos, as
pessoas param de aprender e comegam a confundir o mercado com uma lote-
ria#* (no caso dos grandes ganhos que nio podem ser explicados em termos
do comportamento individual) ou respondem de forma fatalista ou em pani-
co, no caso de grandes perdas, ja que as proporgdes desastrosas de mudanca
excedem a capacidade individual para ajustamento inteligente.?s Finalmente,
o mercado tem um poderoso potencial libertador, j4 que ele permite que o
possuidor de ativos mercantilizaveis escape ao controle tanto das comunida-
des como de burocracias estatais.” Na medida em que se pode efetivamente
demonstrar que o mercado tem realmente potencial para redimir o espirito
de interagio pacifica e civilizada, de responsabilidade, de ajustamento inteli-
gente e de liberagio do controle do autoritarismo e dos poderes paternalistas,

25 Essavisdo de como os mercados operam pode ser encontrada em grande escala nas econo-
mias pés-socialistas com sua répida e notavel explosio de “novos ricos”.

26 Isso € bem ilustrado por uma histéria que se contava na Polénia no contexto da transi¢ao
econdmica. Suponhamos que o prego do carvdo dobre durante um inverno rigoroso. As
pessoas iriam economizar em aquecimento e trabalhar mais (o que j4 em si as aquece), de
forma a ganhar o adicional necessirio de renda para comprar carvdo. Agora, suponhamos
que o prego do carvao quintuplique. Qual seria entdo a resposta? As pessoas desistiriam e
simplesmente permaneceriam na cama.

27 E essa experiéncia de escapar ao controle dos detentores do poder que os jovens que
entram no mercado de trabatho experimentam pela primeira vez “ganhando seu préprio
dinheiro” e, consegiientemente, escapando ao controle dos pais. Também € o que clientes
de empresas de telefonia recentemente privatizadas experimentam quando lhes é dada a
chance de organizar seu préprio pacote, em vez de serem forgados a pagar pelo que a
antiga monopolista ptiblica oferecia como tinico pacote existente. Devemos notar, entre-
tanto, que a experiéncia de tais sensagées entusidsticas de libertagio pode ser mais do que
um fenémeno transitério associado ao estado estatico das rotinas do mercado. No entan-
to, o desejo tanto dos Estados como das comunidades de estender o controle autoritirio
ou paternalista sobre individuos pode apenas ser impedido mantendo permanentemente
abertas as opgées de safda do mercado.
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eles certamente ndo podem ser desconsiderados como blocos essenciais para
a construcio da estrutura institucional da vida social.

5 A falicia do comunitarianismo excessivo

Uma poderosa representacio das realidades atuais é o multiculturalismo.
Essa doutrina do p6s-modernismo politico tende a codificar as pessoas nio
em termos de cidadania, mas em termos de “identidade”. Ela enfatiza a “po-
litica da diferenga”, uma diferenga que nio é sempre concebida como vencida
ou reconciliada por interesses comuns nacionais, civicos ou de classe. Ela
reage ao fendmeno de massa, tanto presente quanto histérico, da migracio
transnacional, tanto voluntiria como involuntaria. No Atlantico Norte oci-
dental, a politica da diferenca e identidade € uma resposta filoséfica ao amplo
desencantamento com as premissas do individualismo liberal e sua forma
concomitante de universalismo socialista. Para ser ciente de vocé mesmo,
vocé deve descobrir, reconhecer e cultivar as distintivas “rafzes” que o atam 3
sua familia de origem e, para além dessa, as comunidades étnicas, lingiiisticas
e religiosas e suas formas de vida. O feminismo prové um outro mapa cognitivo
que enfatiza identidades de género. A “politica do corpo” (idade, comida,
saiide, orientagio sexual) é invocada mais 2 frente na construgio de diferen-
cas baseadas em caracteristicas fisicas, praticas e preferéncias.?®

Seguindo o modelo dos direitos de grupo concedidos aos afro-america-
nos em consideragio a discriminagio de longa duragio imposta a seu status
de cidadios e a suas oportunidades de vida, a politica da identidade se tornou
uma estratégia amplamente copiada por parte de “grupos” autodeclarados
para ganhar acesso a privilégios culturais e de outras naturezas. De forma
similar, em pafses pés-comunistas, vemos um dramatico crescimento de uma
politica de identidade étnica, religiosa e lingiiistica e um nacionalismo étnico
e politico que, entretanto, ndo ¢ limitado em seu potencial ao separatismo
violento do mundo pés-comunista: a Irlanda do Norte e o Pafs Basco, e nio
somente a Chechénia e a Bésnia ilustram o potencial da politica da identida-
de para o terror e o horror. Tanto no Leste como no Oeste, doutrinas de
nacionalismo étnico quase sempre se desdobraram em tendéncias hostis e
repressivas que interferem com cidadaos “divergentes” e direitos politicos e
civis de “estranhos”. Mesmo em suas formas mais benignas (como em Quebec),
a politica comunitéria da identidade e da diferenga tende a ser exclusivista,
antiigualitdria e notoriamente dificil de reconciliar com os principios civicos

28 Heller (1996).
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da neutralidade e da tolerancia. Mesmo que nio seja abertamente exclusivista,
a énfase em caracterfsticas e solidariedade de grupo viola os padrdes igualiti-
rios pelo simples fato de que nem todos fazem verdadeiramente parte ou se
identificam com o grupo definido daquela forma. Mesmo aqueles que com-
partilham as caracteristicas imputadas aos que supostamente fazem parte do
“grupo” podem optar por “pular fora” de sua rede de solidariedade por causa
dos padroes freqiientemente autoritarios e paternalistas que esses grupos quase
tribais tendem a desenvolver.

As tensdes existentes entre a politica da identidade e os principios iguali-
tarios de cidadania podem ser explicadas pelas dificuldades particulares en-
contradas pela tentativa de resolugio civilizada dos conflitos de identidade
quando comparados com a resolugdo dos conflitos de classe.” A identidade, ou
a identificagio apaixonada com alguma comunidade, é quase por defini¢do
inalienavel e nao negociavel. Enquanto conflitos de classe sio levados a cabo
entre atores coletivos que dependem uns dos outros {mesmo se assimetri-
camente), e por essa razio carregam algum interesse, ao menos implicito, no
bem-estar dos seus oponentes, os protagonistas dos conflitos de identidade,
a0 menos na sua versio mais radical, tendem a retratar ndo-membros como
pessoas cuja auséncia da “nossa” comunidade ou territério nacional é uma
condigdo para o preenchimento de “nossas” aspiragdes de “pureza”. Esse tipo
de aspiragio com freqiiéncia tem levado a praticas e justificativas de limpeza
étnica.

6 A faldcia de negligenciar comunidades e identidade

Mas aqui, novamente, esse é apenas um lado do debate. Do outro lado se
afirma, com alguma razio, que as comunidades e identidades nas quais so-
mos “nascidos” sio as mais poderosas fontes geradoras de compromissos e
capacidades morais. Comunidades como familias, associagdes religiosas ou
nagdes étnicas oferecem aos individuos uma sensagéo de sentido e missio,
assim como sentimentos de orgulho, confianga, amor, culpa, honra, compro-
misso etc. que talvez somente possam ser alcangados em comunidades. Estas
representam um papel importante e inico na reprodugio das tradigoes cultu-
rais e valores étnicos. Somente comunidades podem gerar, ou pelo menos
assim afirma o argumento comunitério, individuos fortes que desejam ser
considerados responsaveis por seus atos e pensamentos, em oposi¢io a opor-
tunistas sem firmeza de cariter. E essa nio é a unica contribui¢do que se

29 Ver Offe (1998).
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presume que as comunidades possam dar para resolver problemas da ordem
social e de integragdo social. Elas também merecem reconhecimento e prote-
¢do através de politicas de Estado porque, quase como caldo genético da
cultura de uma sociedade, nio podem ser manufaturados ou reproduzidos
artificialmente. A necessidade de proteger as culturas comunitarias se aplica
especificamente, ou ao menos é isso que se afirma, quando elas sio vistas
como expostas ao risco de extingdo pelo mercado ou pelas forgas politicas da
modernizagio.

Em qualquer medida, grande parte da evidéncia demonstra que coletivi-
dades circunscritas por caracteristicas comuns baseadas em identidades reli-
giosas, de género, de idade, regionais e étnicas, entre outras, com as quais as
pessoas “nascem com”, tém provido energias morais que impulsionam inova-
¢oes de interesse piblico e avangos sociais e politicos. O mesmo pode ser dito
de identidades relativamente permanentes mas menos baseadas em caracte-
risticas, que sejam baseadas no pertencimento das pessoas a comunidades
locais ou categorias profissionais.’® Os novos movimentos sociais das déca-
das de 1960 e 1970 estdo entre esses casos.’! Em inimeros lugares, movi-
mentos de estudantes, mulheres e minorias étnicas e raciais, assim como co-
munidades locais foram os promotores pioneiros dos direitos civis ¢ tornaram
mais sensivel o reconhecimento politico e moral de questes de liberagio,
tolerancia, justiga social e preocupagdes ambientais e ecoldgicas. A cessio e a
garantia do necessirio espago para a agio politica e social dessas comunida-
des e para que possam promover suas praticas associativas (em vez de substi-
tui-las por agao estatal paternalista e/ou repressiva) aparecem como uma pré-
condigdo necesséria para o aprofundamento do uso benéfico coletivo dessas
forgas comunitarias e modos de agio.

IV CONCLUSAO

As trés antinomias da ordem social e politica que discutimos nio podem
ser resolvidas pelos esquemas grandiosos que filésofos ou ideslogos politicos
podem produzir. O que nos sobrou foi um repertério de argumentos e obser-
vagbdes complementares, em parte contraditérios, que podem ser trazidos 2
baila sob a critica e a reconstrugao dos arranjos institucionais existentes. Isso
porque nao existem institui¢Ges ou relagdes Estado-sociedade somente racio-

30 Tendler (1997).
31 Ver Marwell & Oliver (1993).
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nais. Ao contrrio, essas antinomias e rivalidades ideolégicas devem (e eu
acredito que possam) ser resolvidas através de uma cultura de civilidade que
se desdobre entre os pélos de nosso tridngulo conceitual de solugdes “puras”,
em grande parte obsoletas.

As trés forgas, ou opgdes de construgio institucional que discutimos an-
teriormente de forma bastante esquemadtica, tendem a se entrecortar.’? Elas
também dependem umas das outras. Como nenhuma delas ¢ dispensavel, a
necessidade de autolimitagao dos proponentes de cada uma delas se torna
evidente. Formas institucionais de agio publica recentes enfatizam as limita-
¢Oes necessarias entre as trés forgas da construgio institucional, mesmo que
apenas através da negagio. Por exemplo, falamos de organizacoes “nio-go-
vernamentais” ou do setor “sem fins lucrativos”. Por razdes tio boas quanto
essas, deviamos nos referir a organizagées “nio-sectérias”, isto &, tipos de
comunidades ndo-exclusivistas ou nio-discriminatérias. Essas trés negagoes
combinadas s3o, ou a0 menos assim parece, uma aproximagao conceitual
muito boa da idéia de associativismo civico e de capital social que capacita as
pessoas a se engajarem em praticas associativas.

O uso civico do capital social e das préticas associativas nas quais ele se
manifesta pode estar fadado a ser um caminho harmonioso e idilico para se
escapar ao dilema da ordem social. Defensores de tais praticas com freqiién-
cia parecem ignorar ou diminuir as realidades do poder social e da impoténcia.
Categorias de atores sociais podem ter interesse racional na disseminagio dos
discursos hegeménicos que favorecem as versdes de ordem social centradas
na comunidade, no Estado ou baseadas no mercado. Os cientistas sociais nio
compreendem ao certo quais estratégias, condigdes e percepgdes orientam
esses discursos hegemonicos que realmente conseguem privilegiar um mode-
lo de ordem social em prejuizo de suas alternativas desacreditadas efetiva-
mente. Nés também ndo entendemos as transformagées, as vezes abruptas,
que ddo origem a novos discursos hegeménicos, como o da ortodoxia do
mercado livre, e & ripida desmobilizacio de modelos de ordem social ins-
titucionalizados previamente. Tudo o que podemos talvez dizer é que as lutas
de classe semanticas que levam 2 disseminagio e 4 consolidacio dos quadros
cognitivos hegemdnicos e intuigdes morais estdo sujeitas, assim como seus
resultados, a formagio de julgamentos e ao confronto auténomo de padrées
de avaliagdo e experiéncia que podem se originar nas associagdes civicas.
Nesse sentido, o capital social ndo ¢ neutro com respeito ao poder, mas a
propria esséncia da capacidade da sociedade civil é desafiar e limitar o seu
alcance.

32 Streeck & Schmitter (1985).
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E um truismo que essa cultura de civilidade nio surja automaticamente
com a queda dos regimes autoritdrios e com a transi¢io para a — ou mesmo a
consolidagdo da — forma democritica de regime. A sintonia fina, processual,
critica e flexivel, a0 mesmo tempo que a recombinagio imaginativa dos trés
componentes da ordem institucional separados é conduzida pelo “capital so-
cial” 3} disponivel no interior da sociedade civil, amplamente referido na ci-
éncia social contemporinea como uma fonte de energia que “faz a democra-
cia funcionar”. Pelo termo “capital social” queremos denominar o conjunto
de disposicoes cognitivas e morais dos cidadios que os leva a estender a con-
fianga a outros cidadios andnimos (assim como as autoridades politicas que,
em iltima instincia, sdo investidas pelos cidadios do poder politico), a préti-
ca da “arte da associagio”,* e a estarem atentos aos problemas e as questdoes
ptiblicas (em oposigio as questdes estreitas circunscritas a seus proprios gru-
pos). Instituigdes de governo justas e transparentes, a prosperidade que mer-
cados cuidadosamente regulados podem gerar e a vida das comunidades
restringida pelo principio da tolerincia podem e devem, todos, contribuir
para a (assim como se retornarem beneficidrios da) formagao e acumulagio
de capital social no interior da sociedade civil. As forgas associativas sio mais
capazes de definir e redefinir de forma constante a “mistura correta” de pa-
drées institucionais do que qualquer autoproclamado especialista ou prota-
gonista intelectual de uma das doutrinas “puras” da ordem social.
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5 PARA O ESTADO-REDE:
GLOBALIZACAO ECONOMICA
E INSTITUICOES POLITICAS NA

ERA DA INFORMACAO*

MANUEL CASTELLS

PREAMBULO

“De modo que, ap6s passar minha vida estudando e lutando para
modificar meu pais, quando enfim chego i Presidéncia, agora me dizes,
Manolo, que o Estado perdeu sua capacidade de agio. Obviamente, nio
posso aceitd-lo.”

(Fernando Henrique Cardoso, no Seminirio da Fundacio Alexan-
dre Gusmio, anteriormente i sua posse como Presidente do Bra-
sil. Brasilia, 1¢ de dezembro de 1994)

A presente exposigdo procura apresentar elementos de resposta a legiti-
ma indignagio de quem, na minha opinifo, é um dos mais esclarecidos gover-
nantes de nosso tempo. Naturalmente que a prépria experiéncia de sua admi-
nistragao nesses quatro anos ja tenha revelado por si mesma as respostas que
interessam, as que resultam da pratica, sem necessidade de explica¢ées acadé-
micas. Pode-se constatar no Brasil, como no resto do mundo, que o Estado
continua sendo um elemento essencial de regulagio econdmica, de represen-
tagdo politica e de solidariedade social. Mas dentro de importantes limites
estruturais e culturais e com formas de atuagio que sio historicamente novas.
Na realidade, aqueles Estados que nio foram capazes de transformar-se no

*  Tradugio: Noémia Espindola.



148 SOCIEDADE E ESTADO EM TRANSFORMAGAO

novo contexto histérico desmoronaram (como a Unido Soviética), estio em
profunda crise (México, Coldmbia, Indonésia, Argélia, Turquia, India) ou
vivem em sua prépria mitologia, talvez destinados a um dramatico despertar
(Cuba, Coréia do Sul, Japio, talvez a Franga, dentre uma longa lista de candi-
datos a uma préxima crise institucional).

Nesta exposigdo trato de identificar os principais processos de ambito
mundial que transformaram a economia, a cultura e a sociedade na dltima
década, analisando o como e o porqué do atual transbordamento do Estado-
nagio, construido no inicio da Idade Moderna, e da crise de legitimidade que
hoje sofrem suas instituigdes e seus representantes. Com base nessa analise,
examinarei os processos através dos quais diversos Estados reagiram a dupla
crise de perda de poder e de perda de legitimidade, mediante a multilateralidade
de suas ac¢Ges e a descentralizagio de suas institui¢des. Assim, pode perceber-
se o surgimento de uma nova forma de Estado que denomino Estado-rede,
como forma institucional que parece ser eficaz para responder aos desafios
da era da informagao. Enfim, com vasto atrevimento, esbogarei, a titulo de
conclusio, algumas hipéteses sobre a rela¢do entre a reforma da administra-
¢io publica e o processo histérico de construgio do Estado-rede.

Trés adverténcias sobre o cariter deste texto: para centrar-me sobre seus
elementos analiticos, permito-me remeter o leitor — para dados e observa-
¢bes que sustentam esta anélise — & minha trilogia recém-publicada The
Information Age: Economy, Society, and Culture (Oxford, Blackwell, 1996-
1998), na qual se fornece uma base documental que torna plausivel a anilise
aqui apresentada, sobretudo no capftulo 2 do volume 1, nos capitulos 5 e 6
do volume 2, e nos capitulos 3 ¢ § do volume 3. Somadas a esses capitulos,
algumas de suas referéncias bibliograficas poderao contribuir para documen-
tar o debate aqui colocado. Em segundo lugar, ainda seguindo de perto a
situagao do Brasil, tratei, deliberadamente, de evitar uma analise concreta da
politica do Estado brasileiro, exceto em alguns exemplos que possam ajudar a
comunicagio de idéias. Creio que a abordagem desta exposigio deva situar-
se em um plano analitico geral que estimule o debate sobre a politica admi-
nistrativa. A elaboragio de uma politica requer uma informagio muito mais
concreta, assim como uma explicitagdo dos interesses e objetivos politicos em
jogo. Enfim, apesar das aparéncias, rechaco qualquer tipo de tomada de posi-
¢do normativa nesta exposi¢do. O Estado-rede nio é a nova utopia da era da
informacéo. E, se meus dados e observacoes nio estiverem errados, a forma
institucional que surge e se adapta aos novos problemas da administracao
publica e gestdo politica, tal como se pode observar na Unido Européia, nos
Estados Unidos, possivelmente na China e, creio, potencialmente, no préprio
Brasil. A férmula nio esta isenta de problemas, tal como mostrarei adiante.
Mas parece ser a principal resposta operacional 2 crise estrutural do Estado
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na era da informagao. Daf o interesse pritico em pensar sobre os mecanismos
de relagio entre o surgimento do Estado-rede e a reforma da administragio -
com as limitagdes inerentes 4 operacionalidade de qualquer reflexio que se
coloque no nivel de generalidade em que se situa este texto.

GLOBALIZACAQ, INFORMACIONALIZAGCAO E CRISE DO ESTADO-NACAO

O que ¢ a globalizagio? E um processo segundo o qual as atividades
decisivas num dmbito de acio determinado (a economia, os meios de comu-
nicago, a tecnologia, a gestao do ambiente e o crime organizado) funcionam
como unidade em tempo real no conjunto do planeta. Trata-se de um proces-
so historicamente novo (distinto da internacionalizagio e da existéncia de
uma economia mundial) porque somente na dltima década se constituiu um
sistema tecnoldgico (telecomunicagdes, sistemas de informagio interativos e
transporte de alta velocidade em um 4mbito mundial, para pessoas e merca-
dorias) que torna possivel essa globalizagio. A informacionalizacio da socie-
dade, a partir da revolugio tecnolégica que se constitui como novo paradigma
operante na década de 1970, é a base da globalizacio da economia. A exitosa
perestroyka do capitalismo, junto com a fracassada reestruturacio do
estatismo, conduziu, na tltima década, a constituigio de um sistema econd-
mico articulado globalmente, funcionando com regras cada vez mais homo-
géneas entre as empresas e os territérios que o constituem. Com efeito, pela
primeira vez na histdria, a economia de todo o planeta é capitalista — ainda
que haja setores produtivos estatais que escapam 3 légica estrita do lucro,
apesar de revelar crescentes dificuldades de sobrevivéncia. Nio se trata, evi-
dentemente, do fim da histéria (uma trapalhada intelectual digna de Lysenko),
mas €, neste fim de milénio, nossa histéria. E o futuro se constréi, material-
mente, através do presente.

Entretanto, nem tudo ¢é global. Na realidade, a imensa maioria do empre-
g0, da atividade econémica, da experiéncia humana e da comunicagio sim-
bélica é local e regional. E as institui¢des nacionais continuam sendo as insti-
tui¢es politicas dominantes, e o serdo no futuro previsivel. No entanto, os
processos estruturadores da economia, da tecnologia, da comunicagio estio
cada vez mais globalizados. Tal é o caso dos mercados financeiros, das redes
produtivas e comerciais das principais empresas industriais, dos servicos es-
tratégicos servindo as empresas (finangas, publicidade, marketing), dos gran-
des meios de comunicagio, da ciéncia e da tecnologia. Esse sistema global
tem estrutura de rede, a qual, valendo-se da flexibilidade proporcionada pelas
tecnologias de informagao, conecta tudo o que vale e desconecta tudo o que



150 SOCIEDADE E ESTADO EM TRANSFORMAGAO

nio vale ou se desvaloriza: pessoas, empresas, territérios e organizagoes. Por
isso a globalizagio é, ao mesmo tempo, segmentagio e diferenciagdo. Junto a
conexio das multinacionais e suas redes auxiliares, junto a inter-relagio dos
mercados financeiros, observa-se a marginalizagio de grupos sociais, de pes-
soas, de atividades e, as vezes, de regides e paises inteiros. A globalizacao é,
ao mesmo tempo, dinamismo produtivo, inclusio dos criadores de valor e
marginaliza¢do social, exclusio dos que carecem de interesse como produto-
res ou consumidores a partir da perspectiva da produtividade, competitividade
e lucro, que se constituem critério fundamental para mercados desregulados
e economias privatizadas.

Na medida em que formas estatistas de organizagio da economia tém
sido incapazes de assimilar a revolugdo tecnoldgica informacional (Castells
& Kiselyova, 1995) e deixaram de representar uma alternativa viavel, globa-
lizacao, desregulagdo e privatizagio tornaram-se processos estreitamente re-
lacionados, embora nao necessariamente (e isto é fundamental) com os mes-
mos ritmos e com a mesma extensao.

Quais sio os efeitos dessa globalizagdo multidimensional sobre a capaci-
dade de intervengio do Estado nacional?

O efeito mais importante, e mais amplamente reconhecido, é a globaliza-
¢ao do capital e a interdependéncia dos mercados financeiros (Canals, 1997).
Na década de 1990, em todas as grandes economias, menos na China, a cir-
culagio transfronteiriga de capital supera em muito o Produto Interno Bruto
do pafs, enquanto, em principios da década de 1980, essa proporgio nio
superava 25% do PIB. Em 1997, os mercados internacionais de divisas troca-
ram, em média, 1,3 bilhdo (bilhdo espanhol: 12 zeros) de délares por dia. Ou
seja, uma quantia mais ou menos equivalente ao Produto Interno Bruto da
Franga, superior, portanto, ao de todos os paises, exceto EUA, Japao e Alema-
nha. Com a capacidade eletrénica de deslocamento de algumas moedas para
outras, e de um mercado de valores para outros, em questio de segundos, isso
quer dizer que qualquer modificagio, real ou antecipada, no tipo de troca de
uma moeda, motiva deslocamentos macigos de capital que alteram a estabili-
dade monetaria. Conseqiientemente, a estabilidade das economias e a previ-
sibilidade dos investimentos (que condiciona os investimentos e o emprego)
dependem da plena convertibilidade da moeda e da previsibilidade de seu
tipo de cimbio dentro de limites razodveis. Este é o sentido mais direto da
globalizacio econémica: a vinculagio de fato de todas as moedas mundiais. A
Unido Européia entendeu a conseqiiéncia imediata dessa nova realidade, ins-
taurando o euro (ndo sem dificuldades) como forma de estabilizar seu espago
econdémico e tornd-lo independente em relagio ao délar. As economias
asiaticas e latino-americanas fizeram da convertibilidade estavel com o délar
o centro de sua estabilidade e, portanto, de sua integragio competitiva nos
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circuitos mundiais de produgio e comércio. A estabilidade monetaria, como
o Brasil sabe melhor que ninguém, é a base indispensavel da integracio na
economia global. Sendo assim, a vinculagio das moedas implica, de fato, a
harmonizagao das politicas macroeconémicas e, portanto, dos critérios orca-
mentirios. Nenhum pafs, nem sequer os Estados Unidos, pode determinar
sua politica monetdria, crediticia ou fiscal, 2 margem da evolugio dos merca-
dos financeiros. Até o ponto em que os bancos centrais sio cada vez mais
independentes dos governos, visto que a falta de independéncia os submete-
ria ao castigo dos mercados financeiros.

A disciplina dos mercados sobre as politicas econdmicas nacionais signi-
fica a perda, definitiva, da soberania econémica nacional — ainda que nio a
perda da capacidade de intervengao. Em outras palavras, os Estados, todos os
Estados, tém de navegar no sistema financeiro global e adaptar suas politicas,
em primeiro lugar, as exigéncias e conjunturas desse sistema. O que coloca
dois problemas: o primeiro é que as regras do jogo inscritas nos mercados
financeiros obrigam a assegurar taxas de lucro aos investidores, o que defini-
tivamente desloca a geragio de riqueza para a empresa privada, limitando a
redistribuigdo (e o esbanjamento piblico ~ ndo o privado) ao que seja facti-
vel, uma vez garantido um rendimento normalizado em termos globais. O
segundo, e muito mais importante, é que o comportamento dos mercados
financeiros, fregiientemente, nio obedece a critérios econdmicos, mas sim a
turbuléncias informativas, as quais, quando surgem, sio utilizadas por movi-
mentos especulativos que desencadeiam movimentos de capitais de tal ampli-
tude que se tornam incontrolaveis pelos bancos centrais. E os “especulado-
res” nido sdo “viles” financeiros, mas, sobretudo, grandes investidores
institucionais (tais como fundos de pensdo) ou “mutual funds” que percor-
rem eletronicamente o globo em busca de oportunidades de lucro, seguindo
o ritmo de seus analistas financeiros, os quais perscrutam seus computadores
e decidem em questdo de segundos. Daf a ampliacio desmedida de tendén-
cias, sobretudo nos chamados mercados emergentes, nos quais, do ponto de vista
dos fluxos globais de capital, se misturam indiscriminadamente Tailandia e
Coréia do Sul, com Russia e Brasil. Daf que a tinica forma de prevenir a deses-
tabilidade monetaria e financeira é, para os governos, tratar de homogeneizar
cada vez mais as economias nacionais com os mercados financeiros globais. E
a homogeneizagio econdmica implica uma convergéncia das politicas econd-
micas sob o critério fundamental de permitir o livre jogo do mercados na
alocagdo de recursos e na circulagio de capital. A diferenciagio social e poli-
tica entre paises e governos se coloca como uma decisio de segunda ordem,
dentro da margem permitida, em cada caso, pela prioridade dos parametros
macroecondmicos globalmente estabelecidos.
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A globaliza¢io econdmica nio se limita aos mercados financeiros e mo-
netarios. Os fluxos de comércio e investimentos também se internacionaliza-
ram de forma acelerada, tanto em bens como em servigos. Ainda que alguns
economistas, como Krugman, tenham minimizado o impacto dessa
internacionalizagio, insistindo, com razdo, que a maior parte do PIB é gerada
nacionalmente, essas observacoes perdem de vista o cariter decisivo dos flu-
x0s internacionais para o conjunto da economia. Sobretudo tendo em conta a
combinagio entre comércio exterior e investimento externo, que funcionam
cada vez mais como alternativas nos sistemas de abastecimento de mercado-
rias. Os servigos avancados, em particular os referentes ao setor produtivo,
também se organizam cada vez mais, em escala planetiria (Daniels, 1993). As
grandes empresas, que continuam sendo o centro da economia mundial, tam-
bém se articularam internacionalmente. Mas o fizeram de forma nova, nio
necessariamente através de filiais das multinacionais. A nova forma empresa-
rial é a rede de empresas, nas quais se conectam departamentos de grandes
empresas com uma grande autonomia de decisio, localiza¢des dessas empre-
sas em diferentes paises, redes de empresas colaboradoras e aliangas estraté-
gicas, especificas segundo produto e fungio, tempo e espago, entre grandes
empresas ¢ suas redes respectivas (Harrison, 1996). Portanto, se é certo que a
maioria das multinacionais tem nacionalidade, e que sua nacionalidade afeta
consideravelmente sua estratégia de empresa (Carnoy, 1993), também é certo
que a estratégia de empresa leva as multinacionais a estabelecerem politicas
especificas para cada marco institucional em que operem e a inserir essas
politicas numa estratégia global dentro da rede. Como dizem Ghoshal &
Bartlett, as multinacionais atuais estio organizadas como “uma rede [interna]
que estd enraizada dentro de uma rede externa”(1993, p.81). A producio das
multinacionais e suas redes empresariais anexas constitui, na realidade, o nicleo
da indistria e os servigos avancados mundiais. Assim, ainda que as multinacio-
nais (que cresceram de 7.000 em 1970 para 37.000 em 1993) “apenas” em-
pregassem diretamente 70 milhées de trabalhadores em 1993, respondiam
elas por um ter¢o da produgido global total do setor privado (Bailey et al.,
1993). Tendo em conta o movimento acelerado de megafusdes de grandes
empresas nos dltimos anos e a incorporagio de grandes empresas asiiticas ao
mercado mundial, parece provavel que neste fim de século as redes globais de
empresas, articuladas e coordenadas em torno das multinacionais, constituam
o nticleo da economia mundial, o nicleo essencial de acumulagio de capital,
orientagdo da produgio, controle de mercados, absor¢io de informagio e
geragao de inovagdo. Nem nacional, nem transnacional, nem grandes empre-
sas contra pequenas empresas: redes globalmente articuladas de empresas de
diferentes dimensées e diversas nacionalidades articuladas ao redor de grandes
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conglomerados de capital descentralizados operacionalmente mediante redes
de comunicacdo interativa, funcionando como uma unidade, em tempo real,
em um dmbito planetdrio.

Do ponto de vista do Estado, o essencial desse processo é que qualquer
interferéncia niao desejada com estratégias das empresas conduz a uma reor-
ganizagao das redes interconectadas de produgio, investimento e comércio,
que se reorientam para localizagdes mais desejaveis (dentro do que é tecnolo-
gicamente possivel), mercados mais solventes ou fontes de abastecimento mais
baratas, mais seguras € de melhor qualidade. Dai se segue que as politicas
industriais agem, cada vez mais, em termos de proporcionar condigdes gerais
de produgio, tais como infra-estrutura tecnoldgica, recursos humanos quali-
ficados e condig¢oes de produgio flexiveis, na competigdo mundial para atrair
empresas dinimicas e criadoras de emprego, ou suscitar e reter investimentos
empresariais que surgem em cada pafs. Portanto, ainda que o Estado continue
sendo um agente importante na indugio do desenvolvimento, seu papel es-
sencial consiste em receber e processar os sinais do sistema global interconec-
tado e adequd-lo ds possibilidades do pais, deixando que sejam as empresas
privadas que assumam o risco, invistam e criem riqueza ou miséria conforme
sua capacidade e competéncia.

Os meios de comunicagio, centro gerador de mensagens, imagens e in-
formacio, também entraram em um processo acelerado de globalizag¢io (Cam-
po Vidal, 1996). Mas ndo da forma simplista na qual geralmente se entende
esse processo. Nio hd uma cultura tnica, global, imposta por oligopélios da
informagdo. H4 uma producio global de imagens, sons e informacio, que,
por sua vez, recebe inputs de todo o mundo, de todas as culturas, e se rearticula
empresarialmente no seio de cada cultura, de cada sociedade e para cada
audiéncia especifica. Ndo estamos em um sistema de meios de comunicagio
de massas, tradicionalmente caracterizados pela emissdo de umas poucas
mensagens para uma audiéncia de massa, nio diferenciada. Mas, sim, evolui-
mos para uma multiplicidade de mensagens e de fontes emissoras, que se
adaptam a pluralidade das audiéncias/mercados e a seus variados gostos, a
partir da rede empresarial cada vez mais concentrada em seu capital e cada
vez mais inter-relacionada com sua estrutura, competindo e aliando-se ao
mesmo tempo e segundo os casos. Assim sendo, o que caracteriza o sistema
no seu conjunto é sua crescente capacidade de escapar ao controle do Estado,
inclusive no caso das televisées publicas que também dependem da publicida-
de, e portanto do mercado da audiéncia, para seu financiamento (Doyle, 1992).
Naturalmente, existe uma trama complexa de relacdes e favores mituos
entre os governos, os dirigentes politicos e as empresas de comunicagio. Mas
cada vez mais, os politicos dependem dos meios muito mais do que os meios
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dependam dos politicos. Porque, entre outras coisas, os politicos passam e os
meios permanecem. E 2 medida que os meios de comunicagio participam da
globalizagio empresarial e que esta € essencial para seu acesso a informagcio e
recursos, o Estado perde o controle da informagio - elemento basico no qual
apoiava seu poder através da histéria.

O vertiginoso desenvolvimento da Internet como meio global de comu-
nicagdo horizontal, ndo controlada pelos meios de comunicagio, supera ain-
da mais a capacidade de controle do Estado (Dutton, 1998). Nas sociedades
democriticas, o Estado perde a capacidade de controlar os fluxos de infor-
magao entre os cidadios. E até nas sociedades autoritarias, o prego para fe-
char o acesso a Internet é muito alto: desconectar o conjunto do pais da rede
mundial pela qual circulam, junto com bobagens e pornografia, valiosas in-
formagdes e novas redes de relagio. Ainda que atualmente a Internet esteja
limitada a uma elite de uns 75 milhes de internautas, proje¢des confidveis
estimam em 600 milh6es de usuérios no inicio de século XXI, solapando a
capacidade do Estado em controlar fluxos de informagio, tanto locais como
globais.

Ha um outro processo de globalizagio que estd gerando uma profunda
transformagao das instituigées do Estado em todo o mundo, e, em particular,
na América Latina. E a globalizacdo do crime organizado (United Nations...,
1994). Trafico de drogas, de armas, de pessoas, de tecnologia, de informa-
¢Oes, de mercadorias ilegalmente transportadas e a correspondente lavagem
de dinheiro. Ainda que o crime seja a atividade mais antiga da humanidade
(uso e tréfico ilegal de magas, fratricidio...), sua articulagio em redes de cola-
boragio global que interconectam mercados, atividades e criminosos é recen-
te, propiciada pela tecnologia, pelos novos sistemas de transporte, pela
internacionalizagdo da economia e pela desregulagio dos mercados (Sterling,
1994; Fiorentini & Peltzman, 1995). O capital gerado pela economia crimi-
nal e circulando em circuitos financeiros internacionais foi calculado, na con-
feréncia das Nagoes Unidas sobre o tema, em Népoles, em novembro de 1994,
em 750 bilhoes de doélares, ou seja, um valor muito superior ao comércio
internacional de petréleo, e seu montante continua crescendo. A constituigio
de redes criminais com extraordindrios meios econémicos e tecnolégicos ca-
pazes de infiltrar-se, corromper, assassinar dirigentes e politicos e de ame-
drontar as institui¢des do Estado converteu-se num aspecto central da politica
e da economia, na América Latina e em muitos outros pafses (como é o caso
dainfiltragio da Yakuza no sistema financeiro japonés ou das diferentes mafias
existentes na Rissia). México, Coldmbia, Venezuela, Bolivia, Peru, Panama
sd0, entre outros, pafses cuja dindmica institucional esta fortemente condicio-
nada, e algumas vezes anulada, pela influéncia do crime organizado. Mas j4
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nio sio fendmenos nacionais, ainda que tenham suas raizes em cada pafs. Sao
redes entrelagadas, que se deslocam entre paises quando se sentem ameagadas
e cujas estruturas produtivas, de lavagem de dinheiro e de agressao violenta,
estdo organizadas sobre a base da superioridade estratégica de sua atuagio
global sobre redes policiais e sistemas judiciais que, no essencial, continuam
sendo nacionais. A globalizacdo do crime organizado é uma das ameagas mais
sérias, e mais dificeis de tratar, dentre as enfrentadas pelo Estado-nacdo, enclau-
surado em suas rotinas ideoldgicas e institucionais.

Confrontado com fluxos globais de capital, de produ¢io, de comércio,
de gestao, de informagio e de crimes, o Estado-nagao foi perdendo, na tltima
década, boa parte de seu poder. As fungdes e as atividades mais importantes
sao globais em seu niicleo. Mas o trabalho, os trabalhadores e a vida cotidia-
na continuam sendo locais, regionais e nacionais. A crescente falta de operacio-
nalidade do Estado-nagio para resolver os problemas econdmicos, de meio
ambiente, da inseguranca cidada produz uma crise de confianga e legitimida-
de em boa parte da populagio em quase todos os paises. Sobretudo quando a
corrupgio e a ilegalidade se apoderam de parte das instituigoes e quando os
meios de comunicagio (alimentados com informacio por grupos politicos
rivais) divulgam as a¢des reprovaveis dos politicos entre uma cidadania cada
vez mais desencantada. Golpeados pelas tormentas da transicio histérica para
uma nova economia e um novo paradigma tecnoldgico, abandonados por um
Estado que concentra suas energias em navegar no encapelado oceano da
globalizagdo, desconfiados de politicos ineficazes e, freqiientemente, cinicos
€ Corruptos, numerosos setores sociais se refugiam nas trincheiras de identi-
dades construidas com base em sua experiéncia e seus valores tradicionais:
sua religido, sua localidade, sua regido, sua meméria, sua nagio e sua cultura
étnica. E identidades de género ou, em algumas ocasides, sua identidade eletiva,
constitutiva de um sistema alternativo de valores. Ao questionamento do Es-
tado-nacio pelos fluxos globais de capital, comércio e informagio se acres-
centa o solapamento de sua legitimidade por identidades singulares que nio
se reconhecem na cidadania abstrata de uma democracia cada vez mais ret6-
rica, e a servigo de uma minoria globalizada. O conjunto da construgio do
Estado-nacio democritico da era industrial, baseada nos conceitos insepa-
raveis de soberania nacional e representacio democratica cidada, entra em
crise (Guéhenno, 1993). O Estado é cada vez mais inoperante no global e
cada vez menos representativo no nacional. Se essas tendéncias se confirma-
rem, na era da informacio, na qual ji nos encontramos, poderemos desem-
bocar em uma justaposi¢io generalizada de mercados globais e tribos identi-
tdrias enfrentando-se sobre as ruinas do Estado democratico e da sociedade
civil, que foram construidos com tanto esforgo no trajeto histérico da era
industrial.
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A RECONSTRUCAO DA CAPACIDADE DE INTERVENGAO DO ESTADO
EM UMA ECONOMIA GLOBALIZADA

A experiéncia da dltima década demonstra que o Estado continua sendo
um importante agente de intervengio estratégica nos processo econémicos,
ainda em sua dimensio global, e que os contextos institucionais e reguladores
s30 extremamente importantes para as empresas, para os trabalhadores, para
a economia e para a sociedade. Os mitos do “mundo sem fronteiras” sio
racionalizagbes absurdas de consultores e futurélogos, sem base empirica e,
sobretudo, sem operacionalidade empresarial. Qualquer dirigente de grande
empresa, qualquer investidor importante sabe muito bem a diferenca que ha
entre investir em Aruba ou em Zurique, ou entre produzir em Sio Paulo ou
em Tijuana. H4 fronteiras, ha Estados, h4 leis, ha regras de jogo instituciona-
lizadas, e continuara havendo no futuro previsivel (Hirst & Thompson, 1996).
E precisamente esse duplo carater da economia, que funciona mediante flu-
xos globais articulados, interagindo com uma geografia diferente de institui-
¢Oes nacionais, regionais e locais, o que di um papel relevante as politicas
puablicas que podem constranger, orientar ou, ao contrario, deixar inteira-
mente sem controle os fluxos de capital e as tendéncias do mercado. O que é
relativamente novo, na maior parte do mundo, é que a for¢ca dos mercados é
suficiente para assegurar o funcionamento e o crescimento da economia — cer-
tamente, sem controle por parte da sociedade. Os mercados globalizados e
informatizados ji ndo necessitam do Estado, como foi o caso ao longo de
toda a histéria da humanidade, e em particular do processo de industrializa-
¢do nos ultimos dois séculos. O que se tornou redundante, ou ineficiente, foi
o Estado produtor. E o que se tornou invidvel foi o Estado plenamente sobe-
rano, tomando decisGes inapeldveis no marco de seu territério. Daf que a
privatizagio nio € senio a constatagao do fato de que subsidiar certos produ-
tos, certos dirigentes de empresas ou certos grupos de trabalhadores é uma
fonte de privilégio social, ndo um mecanismo de criagio de riqueza. A inca-
pacidade do Estado para decidir por si s6, em um mundo em que as economias
nacionais sdo globalmente interdependentes, obriga a adaptagio de regulagées
inaplicdveis, porque a pior forma de descontrole é manter vigente o que nio
se pode aplicar.

Mas de tudo isso nio se deduz que o Estado seja impotente. Existe uma
ampla gama de intervengdes possiveis do Estado nos fluxos econémicos. O
que nio se pode fazer é nega-los, tratar de fazer como se a politica pudesse
limitar-se ao campo nacional. O Estado perde soberania, mas nio capacidade
de agdo. E o que se faz, quem o faz, para quem o faz e como se faz se conver-
tem nos critérios relevantes para julgar a eficicia, a eqiiidade e a solidez de
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uma politica econdmica, feita de estratégias mais do que de decretos. Por
exemplo, mesmo com risco de receber criticas de oportunismo politico, te-
nho a convicgdo profunda de que decisdes estratégicas do governo brasileiro
nos ultimos quatro anos se comparam favoravelmente 3s decisdes tomadas,
por exemplo, na Riissia ou na Asia, e essa diferenca de estratégia se traduz
numa situagio econdmica cada vez mais estavel e mais dindmica. Assim, em
dezembro de 1993, o Brasil deu um exemplo de como se pode renegociar a
divida diretamente com os bancos credores, sem ter de passar pelas imposi-
¢Oes arbitrarias, demasiadamente gerais e pouco imaginativas do Fundo Mo-
netério Internacional. No mesmo momento em que outro grande pais, a Rissia,
organizava toda a sua politica macroecondmica atendendo as recomendagoes
do Fundo, para mendigar dez bithdes de délares, que chegaram em conta-
gotas e com penosas condi¢oes ligadas a cada cheque. O resultado é que a
Russia sofreu um colapso industrial e, além disso, ndo conseguiu cumprir o
prometido, dedicando-se a um exercicio interminivel de manipulagio esta-
tistica e ocultamento burocritico que trouxe o caos a politica econdmica du-
rante varios anos, até a chegada de Nemtsov ao governo (Castells, 1998).
Nao ha nenhuma razdo técnica ou politica que justifique por que a Rissia
tivesse que se humilhar diante do FMI (a0 mesmo tempo que o manipulava),
enquanto o Brasil negociava suas préprias condiges de pagamento da divida
de forma mais pragmatica. A diferenca foi de capacidade de iniciativa, e de
qualidade técnica e politica entre os dois governos.

Outro exemplo: em 1997, a crise financeira na Asia demonstrou, na oca-
sido, a interconexdo dos fluxos globais, sobre situagdes particulares, e as dife-
rentes conseqiiéncias dependentes das politicas adotadas pelos governos. Re-
cordarei alguns dados para esclarecer o raciocinio analitico. Como se sabe, a
crise da Asia foi () uma crise de valores monetarios. A derrubada da cotagio
internacional das moedas nacionais ocorreu em economias com situagoes de
equilibrio de pagamentos, de balanga comercial, de divida externa e de endi-
vidamento piblico extremamente diferentes. Portanto, nio foram as mesmas
causas a determinar os mesmos efeitos: uma perda de confianca dos investi-
dores nas moedas nacionais, provocando sua desvalorizagio e, portanto, a
incapacidade de pagamento de juros e devolu¢io de empréstimos de curto
prazo pelos bancos e empresas, levando a bancarrota financeira das institui-
¢Oes bancdrias e, no caso da Indonésia, da Tailandia e da Coréia do Sul, amea-
cando a quebra generalizada das economias nacionais. Hong Kong e Japao
sofreram ndo s6 o choque da perda de seus empréstimos, mas também, o da
confianca dos investidores em suas moedas e sistemas financeiros. Além do
Pacifico, os mercados emergentes (vistos indistintamente como mercados de
risco) se viram expostos a tremendas pressbes especulativas que, em alguns
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casos (Riissia), afetaram seriamente sua estabilidade monetaria e provocaram
asaida de capitais e, em outros casos (México, Argentina, Brasil), ameagaram
seriamente a estabilidade e o crescimento tdo arduamente conquistados. Essa
experiéncia ilustra, pois, a globaliza¢io das economias, sua profunda interde-
pendéncia e a relativa autonomia entre os fluxos de entrada e saida de capi-
tais no mercado monetério e de valores e as condigdes da “economia real”
(que parece cada vez menos real diante da realidade fundamental dos fluxos
financeiros). Mas, a0 mesmo tempo, o processo econémico resultante da cri-
se estd sendo muito diferente conforme os paises, e essas diferengas tampou-
co obedecem a linhas de similaridade ou de disparidade de suas condigoes
econdémicas. Dependem, essencialmente, do que se fez ou se deixou de fazer.
Assim, a Indonésia retardou até o altimo momento (e ainda o esta fazendo) a
manutengio do poder de uma oligarquia familiar, aceitando as imposi¢oes do
FMI para salvar-se, mas apenas na aparéncia. Ao proceder assim, o FMI mini-
mizou a gestao da crise e, de fato, a agravou, conforme reconhece um infor-
me interno do FMI, ao incrementar o panico em relagio a rupia. A Tailandia,
aproveitando uma mudanga de governo, deixou cair sua economia e que os
mercados selecionassem o rentdvel, com um enorme custo social e econémi-
co. A Coréia também sucumbiu, despencando verticalmente e entregando
sua politica econdmica ao FMI em troca de poder escapar, conjunturalmente,
a bancarrota. A crise social esta fervendo nas caldeiras da sociedade coreana.
Hong-Kong, apoiado pela China, defendeu resolutamente sua moeda, base
da estabilidade, mas em troca de uma queda dos valores imobilirios que
formam a base das garantias de empréstimos em boa parte do sistema finan-
ceiro, reduzindo consideravelmente os valores das a¢ées na Bolsa. A China
conseguiu defender sua moeda, gragas as suas reservas, a sua atitude determi-
nada e ao fato de que sua integragio na economia global é ainda apenas
parcial. No seu caso, o prego ¢ a perda de competitividade em relagio a seus
concorrentes na exportagio, baixando consideravelmente sua taxa de cres-
cimento econémico no momento em que o problema do desemprego em
massa comega a aflorar. A Rissia sofreu um processo de fuga de capitais,
invertendo assim o processo positivo de investimentos que, pela primeira vez,
em 1997, havia colocado a Rissia como novo destino dos investidores glo-
bais. O Brasil era um candidato 6bvio para um grande ataque especulativo,
pela opinido difundida da supervalorizagio do real, mantido a qualquer custo
por motivos politicos (de politica de longo alcance, sobretudo, mas também
conjuntural). Mas o governo reagiu com extraordinaria decisio, reduzindo
gastos, aumentando impostos e, sobretudo, elevando os juros em até 43% em
uma moeda estavel e conversivel em délares. Que capitais podem resistir 2
tentagio desse tipo de juros em um mundo em vias de deflagio? Portanto,



PARA O ESTADO-REDE: GLOBALIZAGAOQ... 159

estancou-se a fuga de capitais, interrompendo, a0 menos nessa conjuntura, as
manobras especulativas que poderiam ter levado o real a lona, como o fize-
ram com o cruzado. No entanto, o preco foi alto: redugio do ritmo de cres-
cimento, provavelmente de 2% em 1998, e redugio do gasto ptiblico, quan-
do mais faz falta seu incremento para comegar a diminuir as tremendas
desigualdades sociais que fazem do Brasil um dos paises mais injustos do
mundo. O significativo é que essas medidas necessarias de austeridade, com
riscos 6bvios de induzir protestos sociais e castigo politico, foram tomadas
meses antes de decisivas elei¢des presidenciais. Essa diferenga de qualidade
politica na condugio do governo acaba produzindo diferengas significativas
entre economias e sociedades igualmente invadidas pela globalizacio.

Além de aprender a arte de navegar nos fluxos, que substitui o exercicio
de poder soberano como forma de governo, os Estados estio respondendo
globalizagio com a multilateraliza¢io e a cooperagio de seus recursos e poli-
ticas. Assim, instituigbes interestatais representam um papel cada vez mais
decisivo na gestdo dos assuntos publicos, nao s6 no plano internacional, mas
também no nacional. Obviamente, a construgio mais avangada neste sentido
¢ a Unido Européia, na qual os Estados cederam parcelas essenciais de sobera-
nia econdmica, politica e militar para poderem ser conjuntamente mais efica-
zes na defesa de seus interesses de Estado e (em teoria, pelo menos) de suas
sociedades (Orstrom Moller, 1995). Mas também na América Latina (Merco-
sul), no Pacifico Asiatico (APEC), na Comunidade de Estados Independentes
da ex-URSS, ou na América do Norte (ALCA), surgiram institui¢bes de coo-
peragdo nas quais, de forma efetiva, se exercem responsabilidades comparti-
lhadas em dmbitos essenciais da vida econdmica e social de todos os paises.

Do mesmo modo, as Nag¢bes Unidas parecem estar num processo de revi-
talizagdo, a OTAN se converteu no instrumento conjunto de a¢io militar dos
paises mais poderosos (reconvertendo-se de seu papel na guerra fria a uma
verdadeira forga de intervengio internacional), e forgas de seguranga regio-
nais comegam a converter-se em policias internacionais as quais se vio enco-
mendando tarefas cada vez mais amplas, que podem se orientar, por exemplo,
para prevengao do terrorismo e para a luta contra as méfias internacionalizadas.
A economia global também tem suas institui¢oes de gestao econdmica supra-
nacional, com uma capacidade operacional cada vez maior. A Organizagao
Mundial do Comércio esta se constituindo zelosa guardia do cambio livre. O
Fundo Monetario Internacional foi formalmente encarregado pelos princi-
pais paises de velar pelo rigor financeiro e monetario da economia global,
assegurando a homogeneiza¢io de parimetros econdmicos nos nicleos
interconectados de todas as economias. Fora desses pardmetros, os paises se
arriscam a marginalizagio e ao ostracismo financeiro e tecnolégico. O Banco
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Mundial, que finalmente aceitou que nao podia manter por muito tempo seu
negécio para construir represas hidroelétricas, estradas transamazénicas e
sanitdrios para as favelas, foi reconvertido pelo seu atual presidente em uma
agéncia de desenvolvimento, talvez sustentdvel, que trabalha para estabelecer
uma ponte entre as economias mais avangadas e aquelas cujos fluxos globais
vio se marginalizando. Inclusive instituigbes arcaicas como as dos Estados ibero-
americanos, construidas sobre a nostalgia da Ibéria Imperial, estdo sendo
relangadas como plataformas de cooperagio, como foros de encontro, nos
quais os governos possam debater sobre os investimentos em telefonia na
América Latina, os empréstimos de curto prazo do Banco do Espirito Santo
ou o desmembramento compartilhado da Ibéria e suas linhas aéreas latino-
americanas subsidiarias.

Em suma, embora a idéia de governo mundial seja, em si mesma, nio sé
utépica, como absurda, porque suporia a existéncia de uma mitica sociedade
mundial negadora das trajetérias histéricas diferenciais, os Estados nacionais
encontraram um mecanismo para sobreviver a globalizagio: a formagio de
cartéis politicos de representagio de interesses, nos quais, a custa de uma
constante negocia¢io, podem somar recursos, organizar estratégias, negociar
acordos com agentes econdmicos multinacionais e, inclusive, gerenciar o im-
pacto causado pelos fluxos globais de riqueza, informagio e poder sobre seus
paises, povos e bens.

Assim sendo, quando os Estados-nagio se convertem em agentes estraté-
gicos, intervindo e negociando nessas redes globais, perdem capacidade de
representagio e de resposta as demandas de seus cidaddos. Para satisfazer o
imperativo das demandas globais, tém, cada vez com mais freqiiéncia, que
sacrificar as demandas locais. Na dltima década, os governos, em todos os
paises, exigiram de seus cidaddos esfor¢o, austeridade e sacrificio, na pro-
messa de um futuro melhor. Mas como a imensa maioria de cidaddos nao tem
meios para participar seriamente nas complexas negociagoes e tomadas de
decisio, e como a burocracia, a corrup¢io e a manipulagio das informagoes
continuam caracterizando boa parte da atuagio do governo, e posto que as
desigualdades sociais se acentuam porque a austeridade nio é para todos, os
cidadios desconfiam cada vez mais de seus governos. O Estado-nagio parece
apanhado entre as exigéncias contradit6rias da operacionalidade global e a
legitimidade nacional. Para escapar dessa contradigio, os governos mais lici-
dos (a Espanha da transi¢do, o Reino Unido de Blair, por exemplo) empreen-
deram um grande esforco de descentralizagio do Estado, destinado a conectar
mais diretamente identidades e interesse com as institui¢des politicas, como
passo prévio 2 articulagdo de distintos niveis institucionais numa rede com-
plexa de conexdo entre o local e o global.
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RUMO A RELEGITIMAGAO PELA DESCENTRALIZACAO:
FEDERALISMO, REGIONALISMO E LOCALISMO NUM MUNDO GLOBALIZADO

Um dos muitos paradoxos com que deparamos neste interessante tempo
histérico € o relangamento do local na era do global (Borja & Castells, 1997).
Com efeito, os governos locais e regionais tém menos recursos ainda do que
os globais para controlar os fluxos globais. Mas como os governos nacionais,
isoladamente, tampouco podem controlar muita coisa, a diferenca é, sobre-
tudo, de grau em termos de capacidade de intervengdo, mais que de controle.
E como as intervengdes mais eficazes sdo as que se produzem em rede, de
forma coordenada, diferentes niveis de Estado se convertem simplesmente
em diferentes tipos de nds dessa rede. A capacidade de agio esta instalada na
rede mais do que em um né, seja qual for sua dimensao.

Por um lado, os governos locais (ou municipais) e regionais (autonomias
na Espanha, estados no Brasil) apresentam um maior potencial de flexibilida-
de para adaptarem-se a negociar com os fluxos globais. E, sobretudo, tém
uma relagdo muito mais fluida com seus cidadios. Podem expressar melhor
as identidades culturais de um territério, estabelecer mais facilmente meca-
nismos de participagdo e informagio e gerar mobilizagoes simbélicas comu-
nitdrias. Por outro lado, ante a complexidade crescente do sistema operacional
global, os cidadios e os grupos necessitam de critérios mais verificaveis de
como sdo representados seus valores e defendidos seus interesses. Sua capaci-
dade de controle politico cotidiano, bem além das eleigdes a cada quatro
anos, se organiza mais facilmente no dmbito local e, em menor grau, no am-
bito intermediario das instituigdes regionais. Assim, pois, observa-se, no mundo
inteiro, um movimento de descentralizagao das instituigdes do Estado, em
parte respondendo a reivindicagdes locais e regionais, a expressoes coletivas
identitdrias, mas em parte também por um esfor¢o consciente do Estado-
nagio de encontrar férmulas alternativas a rigidez da centralizagio e a crise
de legitimidade que emana da desconfianga dos cidadios.

Na Europa, a nova Espanha democritica fundou sua nova estabilidade
em um amplo desenvolvimento do Estado das Autonomias (Alonso Zaldivar
& Castells, 1992), uma construgio institucional nio isenta de problemas e
contradigbes, mas que ao menos oferece um marco para tratar dos conflitos
identitarios e canalizar a representagio cidadd. O ambicioso projeto de
autonomizagio nacional/regional e descentralizagdo municipal é o eixo mais
inovador e potencialmente mobilizador do programa do novo trabalhismo
britinico. A flexibilidade dos lander alemies contrasta com as tensdes de uma
falida regionalizagio italiana, que leva a fenémenos tio ameagadores como o
que representa a ampla corrente de apoio 2 fantasia da Padania, apesar de
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seus assomos de opereta. A ampla descentralizacio municipal e o crescente
papel das cidades em quase todos os paises europeus traduziu-se na constitui-
¢do do Comité de regides e cidades da Europa, como 6rgéo de coordenagio
de administradores regionais e locais, constituindo um 6rgio consultivo da
Comissio Européia. O dinamismo de cidades como Barcelona, Birmingham,
Paris, Roma ou Munique traduziu-se em uma capacidade de desenvolvimen-
to econdmico, tecnolégico e cultural que esta reposicionando as sociedades
européias na nova economia global a partir das iniciativas de seus governos
locais. Na Russia, foram as regiées que assumiram ser as protagonistas do
novo desenvolvimento para o bem (Nyzhni-Novgorod), ou para o mal
(Vladivostok), enquanto Moscou parece cada vez menos capaz de manter sua
milenar dominagio absoluta sobre o conjunto do territério.

No Japio, as tentativas de reconstrugio de um sistema politico em ruinas
passaram, nesses (ltimos anos, pela eleigdo de lideres populistas sem partido,
para as prefeituras de Téquio e Osaka, com resultados, trés anos mais tarde,
claramente decepcionantes. Na China, o aparente milagre de estabilidade na
transi¢io do estatismo ao capitalismo se apdia em grande parte no papel de-
cisivo que representam as provincias e os municipios na conexio ao investi-
mento estrangeiro direto, em particular em Xangai e em Guangdong, apro-
veitando o alto nivel de autonomia administrativa e econémica obtida do
centro (Hao & Zhimin, 1994).

Nos Estados Unidos, a grande tradi¢ao federal e municipalista se viu re-
forgada na tltima década, e nesses momentos os democratas uniram-se aos
republicanos na reivindicagio de dar um papel ao local e ao regional como
forma preferencial de administragdo diante das iniciativas federais. Qualquer
que seja a opinido sobre o beneficio desse “localismo” (freqiientemente pou-
co solidério), parece evidente que seu desenvolvimento vem ditado por uma
opinido piiblica que, de forma maciga, desconfia do Estado, em geral, e do
Estado federal, em particular. Inclusive na América Latina, sociedades que,
com a decisiva exce¢io do Brasil e parcialmente da Argentina, foram de fato
ou de direito fortemente centralizadas na organizagio do Estado experimen-
taram processos significativos de descentralizagio municipal e de autonomia
provincial/estatal, em particular no México, na Colémbia e na Bolivia
(Ziccardi, 1991, 1995; Laserna, 1992). O processo de democratizagio ¢ aber-
tura politica no México comegou significativamente com a elei¢do da oposi-
¢ao de esquerda ao governo da capital, na primeira eleigio democratica dire-
ta para esse cargo.

O Brasil tem sido tradicionalmente um Estado federal desenvolvido, com
importantes atribui¢des aos governos dos estados (em particular no setor fi-
nanceiro e de politicas sociais) e com instituigdes municipais de presenga sig-
nificativa nas sociedades locais. Além disso, as regides e cidades do Brasil tém
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uma forte identidade prépria que reforga a conexio potencial entre os cida-
dios e suas administracées locais,

Contudo, a experiéncia certamente desmente uma visio romantica do
local como dmbito de democracia e participagdo. Governos locais e esta-
duais, em todo o mundo, sio freqiientemente o nivel mais corrupto da admi-
nistragio, entre outras razées porque as redes pessoais se mantém com mais
fora do que no nivel federal e porque assumem as atribui¢des de urbaniza-
¢ao ¢ a gestdo do solo, que sio os setores de atividade mais propensos 3
corrupgao da administragdo em razio dos interesses privados envolvidos. No
entanto, a evidéncia empirica comparada (Borja & Castells, 1997) parece
demonstrar que a proximidade entre governos e cidadaos no Ambito local
permite um controle social mais transparente e reforga as oportunidades de
participagio politica e, por tltimo, da relegitimagio do Estado.

Assim sendo, as estratégias do Estado-nagéo para aumentar sua operacio-
nalidade (através da cooperacio internacional) e para recuperar sua legitimi-
dade (através da descentralizacio local e regional) aprofundam sua crise, ao
fazé-lo perder poder, atribuigées e autonomia em beneficio dos niveis supra-
nacional e subnacional. Daf a importancia de que o processo de redistribuicio
de atribuig6es e recursos seja acompanhado por mecanismos de coordenagio
entre os diferentes niveis institucionais em que se desenvolve a agio dos agen-
tes politicos. A férmula politico-institucional que parece mais efetiva para
assegurar essa coordenacio é o que denomino Estado-rede.

O ESTADO-REDE

Refletindo sobre a complexidade e a flexibilidade da estrutura institucional
da Unido Européia, Keohane & Hoffman (1991, p.13) propdem que a Unido
Européia “estd organizada essencialmente como uma rede que implica com-
partilhar soberania, em vez de transferir soberania a um nivel superior”, Na
mesma linha, Waever (1995) e Alonso Zaldivar (1996) analisam a construcio
da Europa como um processo de articulagio de diferentes poderes (nacional,
supranacional, regional) em uma série de instituigdes articuladas dentro e
fora dos Estados-nagio, com autonomia em cada nivel de decisio, mas com
uma responsabilidade conjunta no processo de tomada de decisio. Aproxi-
mamo-nos, assim, da imagem do neomedievalismo institucional, proposta h3
tempos por Hedley Bull (1977) e utilizada por vérios analistas, como Alain
Minc (1993). Ainda que os historiadores objetem com razio a essa assimila-
¢do histérica arbitraria, a idéia fundamental é a de uma difusio do poder de
centros para o poder de redes, exercido conjuntamente por diferentes sobera-
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nos parciais, em seus territorios e atribuigdes, que constantemente devem
referir-se a seu entorno institucional, feito de relagdes tanto horizontais como
verticais. Assim, surge um novo tipo de Estado, que ndo é o Estado-nagio,
mas que nio o elimina e sim o redefine. O Estado que denomino Estado-rede
se caracteriza por compartilhar a autoridade (ou seja, a capacidade institucio-
nal de impor uma decisdo) através de uma série de institui¢des. Uma rede,
por definigdo, ndo tem centro e sim nés, de diferentes dimensdes e com rela-
¢oes internodais que sdo freqiientemente assimétricas. Mas, enfim, todos os
nés sdo necessirios para a existéncia da rede. Assim, o Estado-nagao se arti-
cula cotidianamente na tomada de decisbes com instituigdes supranacionais
de distintos tipos e em distintos 4mbitos (como sdo, na Europa, na Unido
Européia, a Comissio Européia, o Parlamento Europeu, o Tribunal Europeu,
o conselho de presidentes de governo e chefes de Estado, os comités de minis-
tros, as instituigdes de cooperagdo em matéria de defesa — que ultrapassam a
Unido Européia etc.). Mas, como sublinhei anteriormente, também funcio-
nam em rede, nessa mesma rede, instituigdes regionais e locais. E inclusive,
cada vez mais, dela participam organiza¢oes nao-governamentais (que tenho
a tendéncia a considerar neogovernamentais, porque fundamentalmente tra-
balham em relagido com e a partir de governos) que se conectam com essa
rede interinstitucional, feita tanto de negociagdo como de decisao, de com-
promisso como de autoridade, de informagio como de estratégia. Esse tipo
de Estado parece ser o mais adequado para processar a complexidade cres-
cente de relagdes entre o global, o nacional e o local, a economia, a sociedade
e a politica, na era da informacao. E é precisamente o desenvolvimento de
novas tecnologias de informagio e de comunicagio o que permite uma arti-
culagdo cotidiana de uma rede de instituigdes e organizagdes cuja complexi-
dade a faria ndo-manejivel se ndo fosse capaz de interatividade informatica.

O funcionamento em rede, assegurando descentralizagio e coordenagio
na mesma organizagio complexa, é um privilégio da era da informagio. O
grau de eficiéncia das administragdes estatais de diferentes hierarquias de-
penderd, em boa medida, de sua capacidade para processar informagio e
assegurar o processo de decisao compartilhada — o que implica capacidade
tecnolGgica, recursos humanos adequados e uma estrutura administrativa apta
para assimilar esse funcionamento flexivel de uma geometria varidvel da po-
litica. Ainda que, por razoes histéricas, a Unido Européia e, além da Unido
estritamente definida, as institui¢ées politicas européias sio as institui¢oes
politicas que mais se aproximam do modelo do Estado-rede, essa nova l6gica
institucional estd se desenvolvendo em todas as dreas do planeta, a partir do
triplo processo de crise do Estado-nagio, desenvolvimento das institui¢des
supranacionais e transferéncia de atribuigdes e iniciativas aos Ambitos regio-
nais e locais.
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Estado-rede é o Estado da era da informagio, a forma politica que per-
mite a gestdo cotidiana da tensio entre o local e o global.

CONCLUSAQ: O ESTADO-REDE E A REFORMA DA ADMINISTRACAQ

Finalmente, o Estado, em seus distintos niveis, é o principal instrumento
de que os cidadaos dispéem atualmente para controlar a globalizagio em
razdo de seus valores e interesses. Por isso, a adequagio do instrumento, a
administragio do Estado, as tarefas complexas que requer o extraordinario
processo de mudanga social e tecnolégica que vivemos é a condigio prévia a
qualquer capacidade de intervengio estratégica publica, a qualquer reforma
social. O Estado-nagio herdado da era industrial nio é esse instrumento. Sua
utilizagio forgada para tarefas novas aprofunda sua crise de operacionalidade
e, por lltimo, solapa sua capacidade representativa. A essa crise se acrescenta
a da sociedade civil, posto que, como sabemos desde Gramsci (ainda que a
maioria dos analistas ignore essa tese clissica), a sociedade civil nio se cons-
titui contra o Estado, mas sim em torno dele. A reforma da administragio do
Estado € a mais importante das reformas porque corresponde ao instrumen-
to, condicionando portanto a capacidade de intervengio em outros ambitos.

Uma reflexdo sobre a experiéncia internacional recente de transforma-
¢a0 nas estruturas e processos do Estado poderia sintetizar os processo de
construgdo, na prética, do Estado-rede, em torno da combinagio de oito prin-
cipios de funcionamento administrativo.

O primeiro € o de subsidiariedade, utilizando um termo confuso, mas que
tem a vantagem de ja ter sido entronizado na pritica administrativa da Unido
Européia. De acordo com esse principio, a gestdo administrativa deve situar-
se, para cada problema ou tarefa, no 4mbito mais descentralizado possivel
onde possa desempenhar-se eficazmente. A principal tradugio desse princi-
pio consiste em que os Estados nacionais devem assumir em seu ambito tudo
aquilo que sejam capazes, e somente transferir poder s instituicoes suprana-
cionais quando seja necessario (por exemplo, a moeda comum para poder
negociar com os fluxos financeiros globais). O mesmo principio se aplica
entre o Estado nacional e seus niveis inferiores. Por exemplo, parece ébvio
que a coleta de lixo ¢ o transito devem e podem ser atribuicdo local. Mas
também a urbanizagio e, em boa parte, o policiamento. Qual é o nivel do
Estado mais adequado para cada atribuigio nao é uma discussio técnica, mas
sim politica e especifica do momento de cada sociedade, do nivel de eficién-
cia alcangado em cada administragao. Mas o essencial é executar uma ampla
descentralizagao pela qual se transfiram poder e recursos aos niveis mais pré-
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ximos aos cidadaos e aos seus problemas, num ambito em que a gestio do
problema possa fazer-se eficazmente. Enfim, o principio de subsidariedade
também leva a substituir o Estado pela sociedade em tudo aquilo em que o
Estado nao seja necessdrio. Daf a conveniéncia de privatizar toda aquela ati-
vidade produtiva na qual o Estado ndo tenha vantagem comparativa. Em
troca, o Estado tem a responsabilidade da redistribuigio da riqueza e, portan-
to, da captagio mediante impostos, de recursos gerados pelo setor privado e
que devem ser utilizados para fins de convivéncia comum, incluindo a corre-
¢ao gradual das desigualdades sociais estruturais (ndo as individuais, pois os
individuos sio e serdo diferentes).

O segundo principio ¢ o da flexibilidade na organizagio e atuagio da admi-
nistragdo. Sem ele nao serd possivel ao Estado atuar eficazmente em um mundo
em constante mudanga, em que os processos decisivos (mercados financeiros,
crime organizado, seguranga, meio ambiente) acontecem em fluxos globais fora
do alcance das ordens diretas do Estado. E necessario passar de um Estado
decretador a um Estado negociador, de um Estado controlador a um Estado
interventor. As unidades de intervengio do Estado em questdes estratégicas
devem parecer-se cada vez mais com comandos de intervencao, com task forces
que se formam para um fim determinado e se convertem em outro tipo de
organizagio e atividades, conforme as necessidades que surgem. Num mundo
de empresas-rede e de Estado-rede, a administragio também deve ir assumindo
uma estrutura reticular e uma geometria variavel em sua atuagio.

O terceiro principio é o da coordenagdo, que inclui também formas de
hierarquia, nas quais se mantém as regras de subordinacio democraticamente
estabelecidas (por exemplo, a subordinagio do militar ao civil, a prioridade
dos interesses fundamentais nacionais sobre os locais). Sem coordenagio, a
extrema flexibilidade e a descentralizagio acabam dissolvendo o Estado, de-
bilitando, portanto, os elementos que o integram e desarmando os cidadios
diante dos fluxos. Assim sendo, essa coordenagio nio se limita ao ambito
nacional e subnacional, mas se estende s institui¢des supranacionais e a to-
dos os elementos externos ao espago politico nacional. Uma administracio
capaz de coordenagio deve estabelecer mecanismos permanentes de coope-
ragdo com as administragoes locais, regionais, nacionais e supranacionais de
todas as instituigdes presentes na rede operada pelo Estado.

O quarto principio € o da participacdo cidadd, sem a qual nio havera
legitimidade ¢, portanto, nenhuma intervengio estratégica do Estado correra
o perigo de nio ser entendida pelos cidaddos. A participa¢io nio é a demo-
cracia. A democracia nao ¢ um principio de reforma administrativa porque é
um principio politico estabelecido e que se d4 como subentendido em nosso
contexto. Poder-se-ia, inclusive, pensar que sem democracia os Estados-na-
Gdo se fariam invidveis a médio prazo em um contexto mundial que coloca
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constantes desafios (vejamos o que acontecerd na China). Assim sendo, a de-
mocracia sem participagio estd se convertendo em um ritual que, embora
necessario, nio é em absoluto suficiente para manter a legitimidade do Esta-
do, ou para assegurar uma eficaz descentralizagdo. A participagio cidada fun-
ciona mais eficazmente em nivel local, mas os novos dispositivos tecnolégicos
(Internet, por exemplo) podem ampliar formas de consultas e de co-decisio a
todos os ambitos do Estado. E impensavel uma democracia soviet-eletrénica
no ciber-espago politico porque, na realidade, a “democracia direta” contém
o germe da ditadura, como o disse Bobbio, e como Rosa Luxemburg advertiu
a Lenin. Mas a utilizagido de novos meios de comunicacio e informagio, junto
com o desenvolvimento de ONGs (organiza¢des nio-governamentais) de base,
e a revitalizagio da participagio local podem articular os cidaddos com o
Estado, mantendo-os informados e assumindo debates sobre as questées que
os afetam diretamente. Sem participagdo, a democracia ira se esvaziando de
contetdo para amplos setores da populag¢io, sobretudo para os “sem-voz”
cuja caréncia de recursos materiais e culturais, na auséncia de processos
participativos, os condena a serem cimplices ou enraivecidos.

A transparéncia administrativa é outro principio fundamental da nova
administragio. Ainda que seja uma antiga aspiragdo, quase sempre frustrada,
sua vigéncia se coloca com nova intensidade. Numa economia cada vez mais
invadida por méfias e em uma politica cada vez mais vulneravel a corrupgio,
a limpeza administrativa é, provavelmente, o principio de governo mais im-
portante. Certamente, ndo se pode pensar em um governo de anjos, mas sim
em mecanismos de controle eficazes que assegurem o minimo nivel de
corrupgio e nepotismo. E para isso, 0 mais importante é a transparéncia da
gestio perante o cidadio, os meios de comunicagio e a justica. Os controles
internos do Estado nio bastam. Sio necessarios controles externos, ancora-
dos na sociedade. Aqui, também, as novas tecnologias de informagio, permi-
tindo o acesso direto dos cidadaos a todos os dados e atuagées administrati-
vas que nio necessitem ser confidenciais, criam a possibilidade de uma abertura
de gestdo que assegura um novo vinculo entre Estado e sociedade.

A modernizagdo tecnolégica da administragio é, ainda, outro principio
essencial, como se pode deduzir da insisténcia nesta exposigio sobre as possi-
bilidades oferecidas pelas tecnologias de informagao. O Estado-rede requer o
uso continuado de redes informadticas e de telecomunicagdes avangadas. Na-
turalmente, ndo é a tecnologia que vai resolver os problemas de gestio. Na
realidade, os estudos mostram que a introdugio de tecnologias informaticas
em organizagoes burocratizadas as fazem ainda mais burocraticas, exacer-
bando seus problemas. Mas uma administragio nova, agil, flexivel, descen-
tralizada, participativa s6 pode operar em um certo nivel de complexidade,
munida de um novo sistema tecnoldgico. Sistema que, felizmente, ji é uma
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realidade, tanto em sua capacidade de processar informagido como em sua
interatividade. A modernizagio tecnolégica requer investimento em equipa-
mento, mas, sobretudo, requer capacitagio de recursos humanos, alfabetiza-
¢do informadtica dos cidaddos e o redesenho das institui¢oes do Estado, para
que sejam capazes de absorver o funcionamento em rede aberta.

O conjunto dos principios enunciados nao passard de declaragao de in-
teng¢io se no se proceder a uma transformacdo dos agentes da administracdo,
através de sua profissionalizagio, fazendo-os muito mais competentes e, con-
seqilentemente, mais bem pagos. Para dar um exemplo, o governo de Singa-
pura é uma ditadura, ainda mais perversa do que outras porque € mais sutil,
mas conseguiu ter o nivel de administragdo mais limpo (ou menos corrupto,
como queiram) do mundo. A razio nio é apenas a feroz repressao interna,
mas, principalmente, o esfor¢o de profissionalizagio e remuneragio dos altos
niveis da administragdo. A forma para que os funcionirios ndo sejam corruptos
é pagar-lhes mais do que o nivel correspondente do setor privado. Utépico?
Em absoluto, como mostra o caso de Singapura. O essencial é acabar com um
enorme setor funcional, com privilégios consideraveis, pouca produtividade
e enorme gasto devido a seu tamanho. No nticleo da reforma administrativa
existe a necessidade de reformar os administradores. Como? O Estado que
fard a verdadeira revolugio politica serd aquele que se atreva a eliminar (ou
limitar extraordinariamente) o funcionalismo, passando os funcionirios da
administragio ao estatuto trabalhista privado, com os mesmos direitos e de-
veres que os demais trabalhadores. Ao mesmo tempo, parece necessiria uma
redugio substancial de pessoal administrativo. Podem-se fazer muito mais
atividades (e melhor) com muito menos pessoal. Junto com sua capacitagio
profissional ¢ um nivel de salarios e beneficios sociais maior do que o setor
privado, mas submetido a controles de produtividade e a regras trabalhistas
flexiveis. Somente um setor trabalhista administrativo reduzido, porém bem
remunerado, e com elevado nivel profissional, podera realmente transformar
a agio do Estado nas novas condigoes histéricas.

Por fim, o principio de retroagdo na gestdo permite assegurar os efeitos
de aprendizagem e corre¢io de erros, que € necessaria em toda organizacio
no novo sistema de adaptagao constante ao redor da organizagio. Isso impli-
ca uma grande flexibilidade das regras administrativas e a autonomia dos
administradores para modificar suas préprias regras, em razao de seus resul-
tados e de sua prépria avaliagdo. Ainda que a hierarquia administrativa deva
ser mantida, os controles e as auditorias devem ser por tarefas finalizadas e
por longos periodos, nao por processos em andamento. Na pratica cotidiana,
o principio de retroagdo permite as unidades administrativas corrigir seus
préprios erros, em um processo de prova, erro e corre¢io, que ja se aplica nas
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empresas mais dindmicas mas que ainda se ignora na maior parte das admi-
nistragdes publicas.

Como e de que maneira aplicar esses oito principios em uma administra-
¢do piiblica é uma discussdo que depende de que pafs, de que administragio e
em qual momento, e essa discussdo obviamente ultrapassa o campo da pre-
sente exposigdo. Mas saber para aonde se vai, ou se deve ir, é uma operagio
prévia a iniciar a caminhada.

E facil verificar a dificuldade de pér em pratica os principios enunciados.
Como todo esquema de reforma, ele pode ser tachado de utépico. Mas,
verdadeiramente utépico é pensar que o Estado-nagio atual, e sua adminis-
tragdo, possa sobreviver aos embates da economia global e das sociedades
locais mantendo a maquina burocratica e as formas de gestio de um tempo
histérico que, bem ou mal, ja passou. O Estado-rede ¢ a forma de sobrevivén-
cia do Estado na era da informagio e da globalizagio. E a administracio
flexivel e conectada € o instrumento indispensavel do Estado-rede. A reforma
da administracdo precede a administracdo da reforma.
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6 GLOBALIZACAQ, NEOLIBERALISMO
E REFORMA DO ESTADO*

OSVALDO SUNKEL

USANDO O PROCESSO DE GLOBALIZAGAO
COMO INSTRUMENTO DA IDEOLOGIA NEOLIBERAL

Durante a tiltima década, tem prevalecido, em meio as elites sociopoliticas
e dos tecnocratas da economia na América Latina, um discurso neoliberal
ideologicamente monotematico que vem sufocando o debate critico na re-
gido. Esse discurso tem recebido um enorme apoio por parte do grande publi-
co e das principais instituigdes financeiras internacionais, pdblicas e privadas,
dos pafses membros da OCDE (Organizagio para Cooperagio dos Paises em
Desenvolvimento) e dos profissionais da drea de economia. O discurso neoli-
beral, unitirio e dominante, afirma que o atual processo sem precedentes —
de profundas transformagoes tecnolégicas, econdmicas, sociais, politicas e
culturais, e abrangendo a ruina do mundo socialista, o fracasso do “dirigis-
mo” e a globalizagdo do sistema internacional — deu origem a uma situagio
em que foram eliminadas as ideologias tradicionais. A democracia liberal se
impds na arena politica, bem como o sistema de mercado, em sua forma
neoliberal, isto é, com um Estado minimo na esfera econémica.

O desenvolvimento econdmico e social, que tem sido a grande meta das
sociedades latino-americanas, seria garantido pela reconhecida capacidade
do sistema capitalista globalizado de produzir o crescimento econdmico, pela
capacidade do sistema democritico de oferecer desenvolvimento econémico

*  Tradugdo: Maria Clara Cescato.
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e pela capacidade do sistema democratico de redistribuir os frutos do pro-
gresso econdmico. Seriam dois os principais fendmenos que supostamente
estariam influenciando nossa situagio de modo positivo e continuariam a
fazé-lo no futuro: o processo de globalizagio e a doutrina neoliberal. Ambos
estariam garantindo a adogdo das politicas econémicas adequadas e, em con-
seqiiéncia, otimizando o potencial de crescimento das economias latino-ame-
ricanas.

A esse discurso triunfalista, que sem dévida vem sendo em parte confir-
mado por algumas realidades histéricas irrefutaveis, os politicos progressistas
e os que os ap6iam (“reconstruidos” ou defensores tradicionais da centro-
esquerda, socialistas e humanistas democrata-cristios) tém reagido com ceti-
cismo impotente. Eles foram pegos despreparados pelas dramaticas mudan-
cas politicas e socioecondmicas e se viram aténitos, sem qualquer idéia definida
da diregdo rumo a qual as sociedades se encaminhariam. Mas nio estavam
sozinhos. O triunfalismo neoliberal também teve de se confrontar com resul-
tados muito menos propicios do que se esperava. Um resultado muito positi-
vo dessa situagao estd na nova oportunidade que ela oferece ao debate critico.
Como observagio preliminar, deve-se notar que essa perspectiva neoliberal &,
na verdade, mais uma nova ideologia, fundada na ideologia do “fim das ideo-
logias”. De acordo com esse ponto de vista, estarfamos no final da estrada no
processo de evolugao histérica, o tltimo e mais alto estagio do capitalismo.
No entanto, confrontado com a dura realidade que desmente essa idéia, esse
argumento ndo resiste a um exame mais rigoroso. Longe de estar passando
por um processo de consolidagio e aprofundamento, a democracia est4, na
verdade, ameagada. Embora em muitos paises o sistema democratico receba
adesdo formal, a qualidade de nossas democracias est4 se deteriorando em
diversos paises que a tém adotado.

Ao mesmo tempo, o crescimento econdmico tem sido bastante modesto,
menos da metade da taxa de crescimento que predominava nas décadas de
1950 ¢ 1960. Além disso, esse crescimento depende mais que nunca do finan-
ciamento externo e, em conseqiiéncia, é extremamente instavel, como foi
demonstrado pelo episédio dos efeitos “tequila” e “tango”, bem como pela
repercussio da atual crise financeira na Asia. Na maioria dos paises, as condi-
¢Oes sociais estdo piores que na década de 1970 e estio se tornando cada vez
mais intolerdveis. A persisténcia dos indicadores de pobreza, com umas pou-
cas excegbes dignas de nota, e uma estarrecedora distribuicio da renda sio
agora a norma. Periodicamente, irrompem violentos protestos sociais, e os
comportamentos anti-sociais e anti-sistémicos, individuais e coletivos (trafi-
co de drogas, violéncia, rebeliGes, corrupgio etc.) estdo se alastrando, em
especial entre os jovens, o que tem trazido sérios problemas com relagio a
governabilidade.
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E interessante observar que esses problemas existem nio apenas na Amé-
rica Latina. Os Estados Unidos e a Inglaterra, os dois paises anglo-saxdos que
se apresentam como modelos da nova era do neoliberalismo, e se orgulham
disso, estdo passando por um novo crescimento econdmico. Mas sabe-se bem
que, apesar desse crescimento e de seu excepcional elevado padrio de vida, a
distribuicio da renda e mesmo os niveis de pobreza pioraram bastante, desde
aimplantagio do modelo neoliberal. Com excegio da Holanda, a estagnagao
econémica predomina na Europa, e o desemprego atingiu niveis jamais ob-
servados, desde o inicio da Grande Depressdo, no comego da década de 1930.

No contexto internacional, existem quatro principais caracteristicas da
situagio atual: um desempenho econdmico mediocre do crescimento como
um todo; um alto (e incontrolavel) grau de volatilidade financeira; uma fra-
queza exacerbada das institui¢des publicas internacionais; e uma continua
deterioragdo da distribuigio da renda em nivel global. Na verdade, quando as
tendéncias da distribuigio internacional da renda sio analisadas em paralelo
com as tendéncias relativas ao crescimento da populagdo mundial, pode-se
prever que, por volta do ano 2000, teremos chegado a uma situagdo em que
existirio pequenas ilhas de extrema riqueza nos paises da OCDE, com cerca
de 15% da populagio mundial, exercendo pressdo sobre os restantes 85%
vivendo em pobreza absoluta ou relativa. Nio é uma coincidéncia que a nica
politica que esta totalmente excluida do programa neoliberal de desregu-
lamentagio e liberalizagdo seja a politica de imigra¢do. Tendo em mente esses
e outros precedentes semelhantes (tais como a ameaga crescente ao equilibrio
ecolégico do planeta, devido ao aquecimento global e 2 mudanga climatica),
existe uma clara contradigio entre as ideologias triunfalistas da globalizagio
e do neoliberalismo e a realidade objetiva de nossa situagio atual. Nés vive-
mos mergulhados numa ideologia que nos impediu de distinguir corretamen-
te entre a realidade e o que existe apenas em nosso pensamento, por refletir
nossos desejos. O paradoxo estd no fato de que essas idéias sdo justificadas
pelo alardeado “fim das ideologias”. As idéias e os objetivos que vém sendo
perseguidos — um Estado minimo aliado a um uso maximizador do sistema de
mercado, juntamente com uma deliberada associagio de idéias entre globali-
zagio e neoliberalismo, de um lado, e modernizagao, progresso e desenvolvi-
mento, de outro — tém contribuido de maneira perigosa para vendar nossos
olhos ideologicamente. Ambos tém-nos impedido de ver a realidade como ela
é e, em conseqiiéncia, de tomar as medidas adequadas para enfrentar essas
tendéncias negativas. Algo andlogo estd presente na idéia de que nos vemos
defrontados com uma nova realidade, inalterdvel e inevitdvel, sem opg¢des ou
alternativas viaveis. Nossa Unica alternativa — é o que diz o argumento — esta
em propagar ainda mais essa realidade. Essa idéia é refor¢ada pelos meios de
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comunicagio internacionais (em especial, a imprensa especializada na area
econOmica e de neg6cios). Essa é uma visio também defendida pela maioria
dos especialistas na drea de economia e pelas elites tecnocratas. Em tais cir-
cunstincias, é absolutamente imperativo desenvolver uma concepgéo critica
do clima intelectual distorcido em que nos encontramos.

Para isso, é preciso confrontar, de frente e de modo racional, as idéias
sobre a histéria e a economia que tém prevalecido. Precisamos deixar claro
que o tom triunfalista do neoliberalismo e da globalizagao esta atravessado
por enormes contradi¢des, contradicdes que sdo conveniente e sistematica-
mente omitidas no discurso popular. Apesar dessas contradigoes, as vanta-
gens das politicas instrumentais do neoliberalismo tém sido aplicadas a 4rea
de politica econémica, na qual elas tém predominado com relagio as conside-
racdes sociais e as necessidades sociais reais. Em oposi¢io a visdo mecanicista e
linear do “Fim da Histéria” de Fukuyama, que é a espinha dorsal implicita do
pensamento neoliberal, considero mais fértil explorar uma hipétese alternati-
va. Embora essa hipé6tese tenha algumas semelhangas com a visio de Fukuyama,
pois também se baseia na observagio histdrica, ela se ap6ia numa abordagem
dialética, que reconhece as novas realidades contemporaneas, mas adota uma
perspectiva antideterminista, livre de conotagdes ideoldgicas e messidnicas.
Segundo essa hipdtese alternativa, 0 mundo est4 passando por uma fase his-
térica na qual, devido a uma série de poderosas razdes nacionais e internacio-
nais, tem aumentado consideravelmente a supremacia, tanto teérica quanto
prética, da democracia liberal, no campo politico, e do sistema de mercado,
no campo econdmico.

Mas o futuro nio estd predeterminado. Para bem ou para mal, o futuro
continua a ser imprevisivel, tanto para os paises desenvolvidos quanto para
0s que, cOmMo 0 nosso prdprio pais, ainda tém um longo caminho a percorrer
antes de se tornarem “desenvolvidos”. Isso pressupde, ainda, que os paises
em desenvolvimento estejam presentemente seguindo a rota certa para o “de-
senvolvimento” e ndo tenham pego o desvio errado, como parecem indicar
alguns sintomas preocupantes de mal-estar econdémico e politico.

Esse modo de conceitualizar a situagao atual atribui A presente realidade
uma temporalidade histérica de carater ciclico e dialético, e faz uma distin-
¢do entre paises centrais e periféricos. Ele tem pelo menos duas implicacoes
fundamentalmente importantes. Em primeiro lugar, o futuro nio esta prede-
terminado em nenhum sentido e, em conseqiiéncia, continuam a existir alter-
nativas. Em resultado disso, o delineamento de futuros planos, programas e a
conceitualizagdo de alternativas ideais sio ndo apenas possiveis e fiteis, mas
absolutamente essenciais. De fato, essa é talvez a tarefa mais importante que
devemos nos impor. De um ponto de vista intelectual e politico, essa observa-
¢do tem importantes implicag¢oes, em especial para nossos partidos politicos e
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para as geragOes mais jovens, que atualmente nio tém nenhuma perspectiva
dessa natureza, e tém sido neutralizadas em seu pensamento e nas acoes politi-
cas. A segunda implicagio é também bastante importante. O realismo (algo que
néo deve ser confundido com o oportunismo pragmatico) nos obriga a reco-
nhecer que na fase histérica em que vivemos, as condigbes objetivas e subjeti-
vas tendem ao estabelecimento e ao fortalecimento da democracia e da eco-
nomia capitalista baseada no mercado. Mas isso nio significa que exista apenas
uma unica versao da democracia liberal e da economia de mercado, como em
geral se defende no mundo anglo-saxio, onde o capitalismo de mercado e a
democracia liberal sio proclamados como modelos definitivos.

Existe uma série de casos que contradizem o modelo individualista do
capitalismo anglo-sax3o. Isso, sem divida, é verdade com relagdo aos pafses
que adotaram uma espécie de “capitalismo gerenciado”, quer na forma coo-
perativa, como Alemanha, Franga, Austria, Itilia e Suécia, quer em sua forma
empresarial, como Japo, Taiwan, Coréia e Singapura. Apesar de também
estarem sujeitos as mesmas pressoes e ajustes obrigatérios, em resposta as
realidades da globalizagio, no ambito dessa concepgio mais ampla de capita-
lismo, esses paises representam modelos alternativos e demonstram a diversi-
dade de solugdes politicas, tanto na esfera econémica quanto na’cultural e
social. Existem também paises que eram socialistas e outros de tradi¢do mais
centrada no Estado, como os pafses latino-americanos, que atualmente se
encontram em diferentes estigios de um diversificado, dificil e complexo pro-
cesso de transigo.

Em termos priticos, essa observagio também tem algumas sérias impli-
cagoes politicas. Ela significa que, a0 mesmo tempo em que reconhece a exis-
téncia de tendéncias gerais identificadas e sustentadas pela tradicdo intelec-
tual dominante, ¢ vital explorar nuancas, desvios e alternativas que
correspondem melhor as tradig6es histéricas, as realidades atuais, as perspec-
tivas, € aos projetos futuros para nossos paises. As realidades do processo de
globalizag4o, que nio podem ser negadas, na verdade nio colocam questdes
sobre a sobrevivéncia dos Estados nacionais, como alguns gostariam de nos
fazer crer. Elas sdo, ao contririo, tentativas de questionar a sobrevivéncia
social e cultural do tipo de organizagio sociopolitica que se formou, com um
notavel grau de sucesso, no periodo do pés-guerra, sobre os pilares fundado-
res de uma economia mista e do Estado desenvolvimentista ou do bem-estar.
Essa experiéncia se caracterizou pela busca de uma sinergia complementar
entre o mercado e o Estado —algo que estava em forte contraste, de um lado,
com a alternativa comunista (que tentava suplantar o mercado pelo Estado)
e, de outro, com a alternativa neoliberal (que se empenha em substituir o
Estado pelo mercado). A alternativa neoliberal tornou-se cada vez mais pro-
blemitica. Ela deliberadamente cria confusio entre privatizagdo, desregula-
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mentacio e liberalizagdo (a esséncia do programa neoliberal) e a moderniza-
¢do. No entanto, a modernizagio dificilmente pode ser conquistada pelo re-
torno a um estado de capitalismo selvagem, como no periodo anterior 4 guer-
ra, nem pode ser alcangada pelo retorno ao estatismo burocratico de tipo
opressivo e paralisador que existiu durante o periodo do pés-guerra. O gran-
de desafio estd em recuperar o papel central do Estado e da politica como
mecanismos para a promogio de intervencdes inovadoras na esfera pablica,
de modo a estabelecer um novo equilibrio pelo qual um Estado mais enxuto
e forte e um mercado maior e mais bem regulado se complementem recipro-
camente no contexto da globalizacio. Existem diversas tentativas interessan-
tes de realizaciao dessa nova sintese: as recentes experiéncias da Holanda, o
novo trabalhismo de Blair na Inglaterra, as politicas de Jospin na Franca e de
Prodi na Itélia, e os esforcos realizados no Chile para a promogio do cresci-
mento com eqiiidade. Em outras palavras, o desafio estd em rejeitar a visdo
unitaria da globalizagdo e do neoliberalismo, buscando-se recriar a sociedade,
como fizeram alguns paises europeus, por meio da adog¢io de novos progra-
mas socioecondmicos que tentem superar o legado negativo do passado re-
cente. Os intelectuais latino-americanos tém dedicado muito pouca atengio a
essa tarefa. Na esfera econdmica, com a qual estou mais bem familiarizado, a
discussao foi monopolizada pelos tradicionais defensores do neoliberalismo,
por recém-convertidos ou por criticos antiquados e nostélgicos, que nada
trazem de novo para o debate. Tem havido relativamente poucas contribui-
¢Oes quanto a buscar e propor alternativas ao neoliberalismo (uma excegao
seria o neo-estruturalismo latino-americano). Apesar da valiosa e rica tradi-
¢io do pensamento social e econdmico latino-americano (algo que é bem
reconhecido pela bibliografia especializada), existe uma relativa falta de no-
vas contribui¢des. Sdo necessdrias novas propostas que, 20 mesmo tempo em
que aceitem as realidades atuais, nio renunciem a suas raizes histéricas, valo-
res, filosofia e epistemologia. Em resumo, precisamos desenvolver a capaci-
dade de criar novas propostas. De acordo com essa visdo, uma anélise funda-
mental da situagio atual na América Latina nio pode ignorar o contexto
estrutural, histérico e internacional. Em outras palavras, é impossivel uma
compreensio profunda do processo atual, sem compara-lo e contrasti-lo com
estagios anteriores do desenvolvimento da América Latina. Ele deve ser si-
tuado no contexto da evolucio do sistema econdmico internacional — em
outras palavras, no interior do bem conhecido arcabougo conceitual centro-
periferia estabelecido por Raul Prebisch. Paradoxalmente, o valor das idéias
de Prebisch estd agora sendo confirmado pelo papel central que vem sendo
dado ao processo de globalizagio como arcabougo para o futuro de nossos
paises.
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ALGUMAS CARACTERISTICAS DO
PROCESSO HISTORICO DE GLOBALIZACAO

Vou comegar pelo exame mais detalhado do conceito de globalizacao, a
fim de distinguir em que medida ele tem bases ideolégicas e em que medida
ele corresponde 2 realidade histérica. A ideologia em torno da globalizagao
apresenta-a como um processo totalmente novo, sem precedentes historicos,
basicamente enraizado na revolugio tecnolégica contemporinea, que por sua
vez € vista como parte inerente do processo de modernizagio. Nesse contex-
to, ela € vista como um desenvolvimento espontaneo, inevitivel e basicamen-
te positivo. Conclui-se que nio existe outra alternativa a nio ser submeter-se
as forgas de globalizacio e tentar tirar o melhor proveito possivel da situagio.

Para fazer uma analise critica dessa versio da globalizacio (uma analise
que estd longe de ser exaustiva), é dtil fazer uma referéncia a quatro de suas
principais caracteristicas: sua dimensio histérica, sua trajetéria ciclica, sua
natureza intrinseca e sua dinimica dialética.

Com relagdo a suposta novidade do processo de globalizagio, ja existe
uma vasta bibliografia sobre o processo de expansio do capitalismo mercan-
til nos mercados estrangeiros, um processo que vem desintegrando as socie-
dades pré-capitalistas desde o inicio da Idade Média. Num periodo posterior,
quando o espirito empreendedor coincidiu com as inovagdes tecnoldgicas da
Revolugio Industrial, a tendéncia do capitalismo em relagdo a sua expansio
mundial estabeleceu-se firmemente, em especial na medida em que a distan-
cia, o tempo e os custos da comunicagio e do transporte internacional cafram
drasticamente.

Dessa forma, préximo ao fim do século XIX, o Império Britanico atingiu
um grau de globalizagio que, em termos relativos e levando-se em conta o
tamanho da economia na época, pode facilmente ser comparado com a si-
tuagdo hoje em dia. Isso ¢ verdade em especial com relagdo ao sistema finan-
ceiro britanico que, sob os auspicios da libra esterlina, expandiu-se a partir da
city de Londres, bem como com relagio aos fluxos abundantes e dinimicos
de investimentos e comércio e ao considerivel volume da migracdo humana
no perfodo. Uma interpretagio recente desse periodo da histéria, e de outros
periodos anteriores, pode ser encontrada no livro de Aldo Ferrer, intitulado
Historia de la Globalisation. Origenes del orden econémico mundial. Ferrer
afirma que o que estamos atualmente presenciando é simplesmente uma nova
(embora, sem davida, extremamente intensa) fase desse processo histérico.
Sem pretender regredir demais na histéria, pelo menos desde a era das Gran-
des Descobertas do século XV, até a formacio dos Impérios Coloniais no
século XIX e a evolugdo do sistema internacional neste século, nos observa-
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mos uma tendéncia de longa duragio, persistente e cumulativa, quanto a uma
crescente integragio das diferentes regides do mundo. No entanto, essa ten-
déncia se caracteriza por periodos de intensificagio ou aceleragio, seguidos
por periodos de desintegracio ou desaceleragio, em especial quando ocorre
um deslocamento de uma forma predominante de integragio internacional
para outra: isto é, da Espanha e Portugal para a Inglaterra, no século XVIII, e
da Inglaterra para os Estados Unidos, no inicio do século XX.

Nesse sentido, é interessante e sugestivo observar a diferenga na termino-
logia, nas metaforas e nos conceitos usados durante certos momentos histéri-
cos com referéncia aos mencionados periodos de maior integragio mundial:
o colonialismo dos séculos XVI a XVIII, o imperialismo do século XIX e inicio
do século XX, o processo posterior de internacionalizac¢io e, mais recente-
mente, os processos de transnacionalizaciao (Sunkel) e globalizagio (Otavio
Ianni). Embora esses conceitos tenham se originado em determinadas cir-
cunstincias histdricas, com o passar do tempo eles sdo recuperados. Na ver-
dade, alguns observadores se perguntam agora quais desses conceitos descre-
vem melhor os fen6menos que estamos atualmente presenciando. Esse nao
me parece ser um exercicio muito itil, em especial porque pode parecer que
essas diferentes metéforas na realidade corresponderiam a um ponto de vista
histérico relativo a momentos particulares, em que o mundo tenderia rumo a
integragdo, de um modo especifico e diferenciado. Em conseqiiéncia, talvez
nio valha a pena uma discussio prolongada sobre qual delas seria a correta
definigdo e qual delas corresponderia melhor 4 presente realidade. Esses con-
ceitos correspondem a estdgios especificos de um processo histérico de
globalizagio de abrangéncia mundial. Esse processo assumiu diferentes ca-
racteristicas em diferentes momentos, caracteristicas das quais os préprios
nomes sio derivados. Se o atual processo é considerado como globalizagio e
nio como colonialismo é porque existe algo de novo e diferente nele, mesmo
que permaneg¢am alguns vestigios do perfodo colonial. A anélise histérica da
tendéncia prolongada e de abrangéncia mundial no sentido de uma integragéo
econdmica cada vez maior entre as diferentes regides do mundo revela alguns
dos padrées caracteristicos do processo histérico de desenvolvimento do
capitalismo. Uma dessas caracteristicas fundamentais da expansio do modo
de produgio capitalista e da incorporagio de novas dreas geograficas — nos
padroes de comércio e de investimento, nas redes de comunicagdes e trans-
porte, nos padrdes migratorios, nas normas institucionais e juridicas e na
cultura capitalista — estd em sua natureza ciclica. Houve perfodos de rapido
avancgo e outros de considerdvel retrocesso. Também houve mudangas na
natureza dos vinculos entre os diferentes componentes territoriais, como ja
mencionado.
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Os periodos de aceleragdo, evidentemente, tém uma estreita relagio com
o processo de inovagio tecnolégica que, como bem se sabe, também ocorre
em ondas periddicas (Landes etc.). As descobertas geograficas do século XV
estdo vinculadas as notdveis inovagdes tecnolégicas nos instrumentos de na-
vegagdo. A grande expansio econdmica internacional da segunda metade do
século XIX estd associada ao extraordinério desenvolvimento da tecnologia
dos transportes: o motor a vapor, a ferrovia, os navios de casco de ferro, bem
como aos avangos nas comunicagdes e ao desenvolvimento da eletricidade.
De modo andlogo, o atual fenémeno de globalizagio est4 profundamente
vinculado ao desenvolvimento do transporte aéreo e das empresas transnacio-
nais, a revolugio nas comunicagdes e na tecnologia de computacio, e as
sinergias entre esses elementos-chave do processo. Seja como for, acredito
que temos de ser cuidadosos em nio confundir as questdes aqui envolvidas. A
natureza do processo de globaliza¢io nio deve ser equiparada ao puro pro-
gresso tecnolégico, como faz, por exemplo, Alain Birou (1997), num interes-
sante estudo que atribui a esséncia da globalizagio as inovagées tecnolégicas.
Uma perspectiva histérica apropriada, penso, deixa evidente que a esséncia
da globalizagao estd na expansio geografica e na intensificacio da economia
de mercado. Assim como nos perfodos anteriores de globalizacio, a atual
revolugdo tecnoldgica nao passa de um dos mecanismos fundamentais pelos
quais se da a globalizago. Isso é confirmado pelo fato de que ocorrem perfo-
dos de desintegragio e de retrocesso no processo de globalizagio, bem como
periodos de aceleragio da integragio internacional. No entanto, o mesmo
nao acontece com o processo de desenvolvimento tecnolégico, que na verda-
de pode continuar ininterruptamente e nunca retroceder, mesmo no caso de
violentas convulsées sociais, econdmicas ou politicas.

Os periodos de desintegragio ou retrocesso correspondem exatamente
aos perfodos de crise e mudanga na estrutura de poder dominante, com a
subseqiiente reorganizagdo do sistema internacional existente e de suas insti-
tuigdes. Isso aconteceu no século XVIII e na primeira metade do século XIX,
quando o Império Britinico passou por uma fase de rapida expansio comer-
cial e, depois, industrial. Durante esse perfodo, o Império Britanico progres-
sivamente desalojou o império espanhol e portugués na América, destruindo
suas relagdes comerciais e financeiras. Por fim, ap6s a irrupgio da Revolugao
Francesa, também seus vinculos politicos foram destruidos. O mesmo processo
ocorreu durante o periodo de estagnagio, instabilidade, crise econémica e
guerra entre 1914 e 1945. Estava rompido o notével grau de integracio inter-
nacional que havia sido conquistado no inicio do século, sob os auspicios do
Império Britanico, da Revolugao Industrial e da libra esterlina. De fato, como
ja observamos, em termos relativos, a situagio no periodo imediatamente
anterior a 1914 era comparivel a dos dias atuais com relacio aos vinculos
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comerciais, investimentos financeiros, transportes, comunicagio, migracio e
integragio cultural e institucional. Alguns anos apés o final da Primeira Guer-
ra Mundial, Keynes (1920) relembrava esse periodo com grande nostalgia:

Que extraordindrio episédio de progresso econdémico do homem foi essa
era que teve fim em agosto de 1914! ... O morador de Londres podia, bebericando
na cama seu chd matinal (indiano), encomendar por telefone os mais variados
produtos provenientes de toda a terra, na quantidade que achasse apropriada, e
razoavelmente esperar pela entrega a sua porta, no dia seguinte de manhi; ele
podia, 20 mesmo tempo ¢ pelos mesmos meios, arriscar sua riqueza na explora-
¢do de recursos naturais ou em novas empresas, obter uma parte, sem qualquer
esforgo ou mesmo preocupagdes, dos possiveis frutos e vantagens deles; ou po-
dia ainda decidir aliar a seguranga que sua fortuna lhe proporciona i boa fé dos
habitantes de qualquer cidade em qualquer continente que a imaginacio ou a
informacio lhe recomendassem.

Apesar da continua entrada em cena de uma notivel sucessio de inova-
¢Oes tecnolégicas, durante o perfodo entre guerras, esse mundo magnifica-
mente integrado a que Keynes se refere se desintegrou. As duas guerras mun-
diais e a grande depressio levaram ao desalojamento pelos Estados Unidos do
Império Britdnico como poténcia mundial dominante; da libra esterlina, pelo
délar como moeda hegeménica; dos mercados internacionais de investimen-
tos financeiros e comerciais, pelo sistema de instituigées puiblicas internacio-
nais de Bretton Woods; da primeira fase de revolugio industrial (carvao, motor
a vapor, ferrovias), pela segunda (petréleo, eletricidade, indastrias petroqui-
micas e automéveis). De uma perspectiva sociopolitica, com a implantacio,
na Unido Soviética, do sistema socialista de Estado, que se expandiu para
muitos outros pafses apds a Segunda Guerra Mundial, o mundo se dividiu,
durante esse periodo, em dois sistemas antagdnicos. Na esfera capitalista,
ocorreu um avango sem precedentes no papel do Estado, com a formacio de
economias mistas que garantiam o crescimento econémico, o pleno emprego
e as garantias sociais. As economias mistas assumiram diferentes formas, de
acordo com o pais: 0 New Deal nos Estados Unidos, o Estado do Bem-Estar
na Europa (ap6s o perfodo de fascismo e nazismo na Itlia, na Espanha e na
Alemanha) e diferentes tipos de Estados desenvolvimentistas no Japdo e no
mundo subdesenvolvido, onde a maioria dos paises acabava de se libertar do
jugo do colonialismo. Essa diversidade no interior do mundo capitalista é
extremamente importante, e um aspecto ao qual voltaremos a nos referir. A
grande maioria das economias mistas, bem como das socialistas, passou por
um periodo excepcionalmente bem-sucedido em termos de crescimento eco-
némico e desenvolvimento social, sem precedentes histéricos, do final da
Segunda Guerra Mundial até a década de 1970 (Madison). Alguns pafses
entraram entdo num perfodo de decadéncia, e outros chegaram mesmo a
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uma faléncia total. Foi nesse contexto que surgiu e tomou forca a nova era de
integragio internacional que agora chamamos de globalizacio (Sunkel). Tam-
bém ela tem se caracterizado por uma nova revolugio tecnolégica, institucio-
nal, financeira e ideolégica: o neoliberalismo.

Assim, eu afirmaria que a globalizagio é a forma pela qual um dos esta-
gios de notével aceleragdo e ampliagdo de um processo de expansio capitalis-
ta, que vem se desenvolvendo ha séculos, esta atualmente se manifestando,
neste momento histérico especifico, com caracteristicas que sdo peculiares a
este perfodo. Ela apresenta duas dimensdes que eu gostaria de destacar: uma
delas esta vinculada ao seu carater de amplitude, no sentido geogrifico, e a
outra, a sua natureza intensa, numa dimensio sociopolitica. A dimensao de
amplitude ¢é territorial, isto é, a incorporagio de novos espagos geograficos 2
economia de mercado. A faléncia do socialismo resultou num processo em
que dreas onde a economia de mercado ficou proibida por mais de meio
século estao agora rapidamente se desenvolvendo, embora niao sem grandes
dificuldades e incertezas, e incorporando-se ao sistema capitalista. Mas tam-
bém houve uma expansio da “fronteira” capitalista em amplas dreas geogra-
ficas no interior dos estados nacionais capitalistas subdesenvolvidos, areas
que, no passado, o mercado deixava marginalizadas. Isso aconteceu, por exem-
plo, na Bacia Amazdnica, na América do Sul. Isso tudo é relativamente evi-
dente. O que nio é tio evidente, mas é muito mais interessante, é a idéia de
intensificagdo do processo capitalista, em especial com relagio a transferén-
cia para o setor privado das empresas e atividades produtivas que tradicional-
mente tém feito parte do setor piblico. Isso tem sido acompanhado por uma
profunda penetragio das formas de conduta e valores individualistas e
mercantilistas em nossa vida social, em nossas familias, nossas classes sociais,
nossas institui¢des, governos e no Estado.

Esse € talvez o mais notdvel de todos os fendmenos. Todos os que sio
tocados por esse processo modificam sua forma de comportamento. Eles es-
tdo se tornando maximizadores de lucros - ou utilidade —, subordinando sua
conduta 2 andlise de custo-beneficio e escolha racional, no pleno sentido da
racionalidade capitalista. Uma outra caracteristica da globalizagio est4 no
fato de que sua trajetéria dindmica nio é linear, mas sim dialética, o que
indica que € necessédrio reconhecer que cada processo tem sua antitese. Na
verdade, é assim que os marxistas concebem o desenvolvimento histérico
do modo de produgio capitalista, vendo-o como um conflito com os modos
de produgio preexistentes, que conduz, por fim, 4 sua desmontagem e subs-
tituigio.

O conceito de ciclo econdmico de Joseph Schumpeter também se asse-
melha bastante a essa concepgdo. Schumpeter considerava que o ciclo econd-
mico € o resultado do processo de inovagio tecnolégica, no qual as ondas de
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inovagio tém, a0 mesmo tempo, efeitos criadores sobre as novas atividades
produtivas, e efeitos destrutivos sobre as que vio sendo desalojadas. Essa é
também a concepgio de Karl Polanyi (1957), uma conceitualiza¢do do pro-
cesso que me parece especialmente perspicaz. Polanyi analisa a grande ampli-
tude do capitalismo no século XIX e no inicio do século XX e o grande alcan-
ce dos efeitos destrutivos que ele teve sobre as sociedades preexistentes, bem
como o carater reaciondrio dos movimentos sociais que tentaram proteger a
ordem social existente. Polanyi denomina esse fendmeno “o movimento du-
plo” e, na verdade, acredito que ele esteja descrevendo com bastante precisio
a situagao que estamos vivendo no momento. Por estranho que pareca, Marx,
Schumpeter e Polanyi se encontram na companhia de nada menos que Michael
Camdessus, o atual Diretor Administrativo do Fundo Monetario Internacio-
nal. Embora um economista, como um bom francés, Camdessus também tem
uma boa formagio cultural e conhece bem esses autores. Num de seus recen-
tes artigos, ha um paragrafo digno de nota, no qual ele diz que nio devemos
nos esquecer de que o processo de desenvolvimento capitalista, juntamente
com sua enorme eficiéncia no sentido da expansio, também provoca enorme
desalojamento e destruigio sociais. Em conseqiiéncia, o Estado tem um papel
fundamental a desempenhar, um papel que em certa medida foi perdido e
precisa ser redescoberto (Camdessus, 1997).

ALGUMAS CONTRADICOES POLITICAS E SOCIAIS
DA GLOBALIZAGAO E DO NEOLIBERALISMO

Nesta anilise critica do fenémeno de globalizagio, ns nos empenhamos
em inter-relacionar e situar esse conceito excessivamente usado (e abusado)
em sua real perspectiva histérica. Nao se pode negar que a atual dimensio
dos vinculos internacionais, que atingem todas as dimensées da vida social,
efetivamente representa uma nova realidade, uma espécie de “globalizacio
global”. Também nio se pode negar que esse é um processo cumulativo de
longo prazo e que dificilmente serd a primeira vez que passaremos por um
ciclo de enormes avangos. Deve-se, também, reconhecer que o processo de
globalizagdo sofreu tanto interrupgdes quanto retrocessos no passado, que
podem muito bem voltar a ocorrer no futuro. Embora se admita que a globa-
lizagdo tem sido acompanhada por novos e notaveis avancos tecnolégicos,
que produzem muitos efeitos positivos, em termos econdmicos, sociais, am-
bientais, politicos, culturais e internacionais, ela também teve, a0 mesmo tem-
po, alguns efeitos profundamente negativos, desestabilizadores e destrutivos.
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Mais uma vez, trata-se de algo que tem seus precedentes histéricos. Nio é
possivel cobrir aqui a ampla gama de problemas e perigos vinculados aos
fenémenos de globalizagio e politicas neoliberais, relativos 3 sustentabilida-
de do atual modelo de desenvolvimento nas préximas décadas. No que se
segue, vou apenas destacar alguns dos problemas mais importantes — proble-
mas que ndo tém recebido sequer a minima parcela da atencio e discussio
que merecem.

Acentuado pela faléncia do socialismo, um tema essencial nas esferas so-
cial e politica esta no processo deliberado e em massa de tentativas de
desmantelamento do sistema de garantias sociais criado durante o periodo do
pos-guerra, que estamos presenciando ha cerca de duas décadas. O amplo
setor publico que surgiu como contrapartida do estabelecimento do inovador
Estado do Bem-Estar est4 agora sob grande ameaca. Em termos politicos,
esse tipo de Estado encontrou sua expressio em amplas coalizées sociais: no
caso da Alemanha e da Italia, na economia social de mercado e nos partidos
democrata-cristios e, no restante da Europa, em economias mistas e em seus
partidos social-democratas. No inicio do periodo do pos-guerra, havia trés
principais objetivos nesses paises. Em primeiro lugar, ap6s a grande crise so-
cial, econémica e politica do perfodo entre guerras, havia um desejo de recu-
perar o vigor e a capacidade de expansdo presentes no sistema capitalista do
século XIX. Em segundo lugar, havia um profundo sentido da necessidade de
superar o problema do desemprego em massa. Em terceiro lugar, era dada
prioridade a melhora das condigées sociais da maioria da popula¢io, com o
objetivo de tornar os regimes politicos democraticos compativeis com o capi-
talismo. Como ja mencionado, o estabelecimento de economias mistas, orien-
tadas para o crescimento com pleno emprego e garantias sociais, deu origem
a um perfodo extremamente bem-sucedido e sem precedentes histéricos, co-
nhecido como a “Era Dourada” do capitalismo (Madison).

Diante desse pano de fundo favoravel, em vez da adocio do “socialis-
mo”, em muitos paises latino-americanos desencadeou-se um movimento
social, politico e econédmico em favor do desenvolvimento econ6émico, da
industrializagdo ¢ de politicas sociais que acompanhassem o processo. Esse
movimento também tinha bases em amplas coalizdes entre os empresirios, as
classes médias e a classe trabalhadora organizada. Todos esses grupos partici-
param com éxito, de diversos graus, do perfodo de ripido desenvolvimento
econdémico durante as décadas de 1950 ¢ 1960, embora a coalizio terminasse
por sucumbir, entre outras coisas, ao populismo. No final de um extraordini-
rio quarto de século, esse estigio do processo encerrou seu ciclo. O econo-
mista australiano Colin Clark foi um dos primeiros a prever isso. Ele defen-
dia, ja na década de 1940, a tese de que a economia capitalista ndo podia
agiientar uma carga de impostos superior a 20% ou 25%. Essa adverténcia nio
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foi levada a sério na época, um perfodo em que o Estado esteve em continua
expansao. Mas, embora essa adverténcia fosse exagerada, Clark estava corre-
to no essencial. A “carga” de impostos atingiu niveis que comegaram a amea-
¢ar a lucratividade e o desempenho do setor privado (uma carga que, na
verdade, atingiu um nivel muito mais alto que o originalmente previsto por
Clark). Em conseqiiéncia, comegou a crescer a pressio politica em favor de
uma redugio e um desmantelamento do Estado, o que abriu caminho para o
neoliberalismo. Esse processo foi acompanhado por um aceleramento do pro-
cesso de transnacionalizagio, algo que ja havia se iniciado na década de 1970,
por um fendmeno institucional — a expansdo de empresas transnacionais — e
pelo inicio de uma revolugio tecnoldgica e financeira (Sunkel, Griffith-Jones).
Todas essas tendéncias foram reforgadas pelo estabelecimento de politicas
neoliberais sob os governos Thatcher e Reagan. Dessa forma, os dois lados da
mesma moeda, por assim dizer, passaram a se reforgar reciprocamente — o
processo de globalizagdo e as politicas neoliberais. Além disso, tratava-se de
um neoliberalismo globalizado, no qual a atual revolug¢io tecnologica, que
facilitava a difusio instantdnea das noticias e informagoes por todo mundo,
desempenhou um papel importante.

Mas um outro fator extremamente influente foi a revolugio financeira.
Ela teve inicio com o acimulo de eurodélares, na década de 1960, e recebeu
um inesperado impulso com a entrada em cena dos petrodélares, que coinci-
diu com o massacre provocado pelas duas crises do petréleo na década de
1970. A politica internacional de desregulamentagio dos setores financeiros,
que teve inicio nos Estados Unidos e na Inglaterra no fim da década, também
trouxe um estimulo adicional. Juntos, esses elementos deram um enorme
impulso ao desenvolvimento dos mercados financeiros, a tal ponto que, para
empregar a terminologia usada por Rosa Luxemburg no inicio do século, os
interesses do capital financeiro tém hoje total precedéncia sobre os interesses
do capital produtivo. O resultado foi exatamente o oposto do que Keynes e
os desenvolvimentistas haviam proposto para o periodo do pés-guerra: énfa-
se na economia interna real, na industrializa¢io, no pleno emprego, cresci-
mento da produgio e renda maior e mais bem distribuida. Atualmente ne-
nhum desses tépicos recebe prioridade. O que tem sido enfatizado é a
estabilidade financeira, o equilibrio macroeconémico e o minimo possivel de
inflacdo. O resto, acredita-se, vird automaticamente.

Refletindo o imenso poder adquirido pelo capital especulativo em escala
global, os mercados financeiros internacionais ficam 2 espera de oportunida-
des para obter lucros em qualquer parte do mundo. Entre as oportunidades
que se apresentam estio as que resultam da fraqueza das nagdes com relagio
a falta de cimbio estrangeiro — algo de que os paises em geral sofrem quando
incorrem em desequilibrios das contas externas, monetérias e fiscais. Em con-
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seqiiéncia, esses paises dependem de uma entrada em larga escala de financia-
mento estrangeiro, com o objetivo de corrigir esses problemas. Ao se tentar
simplesmente evitar o desencadear de um ataque especulativo contra sua
moeda, os governos se véem acuados contra a parede. De um lado, a fim de
garantir que as empresas privadas de seus paises permanegam competitivas
num mercado global altamente integrado, eles se véem forcados a reduzir
(ou, pelo menos, a manter nos niveis atuais) seus niveis de renda e de salarios.
De outro lado, para evitar um déficit fiscal, eles tém de reduzir o alto nivel de
gastos exigido pela manutencido do Estado do Bem-Estar ou Desenvolvi-
mentista. Tudo isso exige politicas restritivas — de renda, fiscais e monetarias.
Apesar da propagagio da ideologia neoliberal em favor da desregulamentagio,
liberalizagdo, privatizagio e redugio do papel do Estado, é justamente isso
que constitui a verdadeira razio por que se tornou extremamente dificil man-
ter politicas nacionais independentes e auténomas em nivel macroeconémico.
Sem ignorar suas dimensdes teéricas problematicas, isso também se tornou o
principal motivo do desmantelamento do Estado do Bem-Estar, da economia
social de mercado, do socialismo, do desenvolvimentismo, da economia mista
do pés-guerra e da protegio social das classes trabalhadoras. Nos casos em
que o Estado do Bem-Estar foi efetivamente desmantelado, a solidariedade
social foi corroida, o contetido intelectual dos partidos politicos que defendiam
uma ideologia apoiando o Estado do Bem-Estar foi minado, a organizagio
das classes trabalhadoras foi destruida e a situagio das classes médias foi se
tornando cada vez mais preciria. Além disso, boa parte da ampliacio das
classes médias e trabalhadoras organizadas, obtida durante o periodo anterior,
havia sido conquistada justamente por meio da expansio dos servicos e em-
presas estatais.

A ampliagdo dos sistemas educacional e de satide piblica, da oferta de
moradias e das garantias sociais em geral, bem como o crescimento das em-
presas publicas, significou uma expansio consideravel do préprio Estado.
Em conseqiiéncia disso, o nimero de médicos, enfermeiros, professores, ar-
quitetos, administradores e outros funcionérios e trabalhadores, que consti-
tufam a massa das classes trabalhadoras organizadas, cresceu enormemente.

Em esséncia, o neoliberalismo cria tantas e to hostis reagdes (desde uma
hostilidade ativa até sentimentos de desalento e inseguranca) porque ele nio
é simplesmente uma politica econdémica. Ele é uma politica social e cultu-
ral que busca suplantar o tipo de sociedade formada no periodo do pés-guer-
ra, que se empenhava em conseguir um dificil equilibrio entre a eficiéncia
econdmica e a solidariedade social. Ele tenta substitui-la por um outro tipo
de sociedade, que estimula a eficiéncia, a competitividade e o individualismo,
na qual ¢ valorizado tudo que é privado. Tudo é conseguido 4 custa da esfera
ptblica, sendo acompanhado por uma grande concentragio das riquezas, da



188 SOCIEDADE E ESTADO EM TRANSFORMAGAO

renda e do poder. Tudo que fica no caminho dessas metas é varrido para
longe. Tudo se torna objeto para venda. O interesse piblico, enquanto tal,
desaparece, ou fica gravemente enfraquecido. Na arena académica e intelec-
tual (um tema que aqui nos interessa, principalmente devido a sua estreita
relacio com a criagio de ideologias), os pesquisadores que nio emigraram
para o setor privado estdo agora espalhados por institui¢Ges precérias ou uni-
versidades pablicas precariamente financiadas. Existe pouca ou nenhuma ca-
pacidade para a manuten¢io da pesquisa e do ensino na esfera das ciéncias
sociais e da cultura em geral. A razdo mais 6bvia disso estd na ndo existéncia
de financiamento nem interesse nelas. A pesquisa que lida com o piblico e o
social, bem como a pesquisa de longo prazo nio recebem mais financiamen-
to. A sociedade neoliberal ndo tem curiosidade com relagio a essa espécie de
atividade.

Assim, em que condigdes estamos para entrar no século XXI? Eu diria
que estamos avangando rumo a uma situagio caracterizada por uma espécie
de apartheid. Essa nova economia, com sua enorme capacidade de gerar com-
peti¢do, na qual todos competem com todos, e que usa tecnologia e capital de
um modo extraordinariamente intenso, exige agora que muito poucas pes-
soas estejam envolvidas no processo produtivo. Apenas os altamente qualifi-
cados sdo necessdrios e, dessa forma, a economia neoliberal cria muito pou-
cos empregos. Isso é de tal forma verdadeiro que, na Europa, a exclusao
social atualmente constitui uma das grandes controvérsias, um tema que,
incidentalmente, ndo estd muito distante do tema da marginalidade, que este-
ve muito em voga na América Latina, no fim da década de 1950 e na de 1960.
Em meio ao ciclo de forgas criativas e destrutivas, 2 medida que sio feitos
avangos que geram novas atividades, muito freqiientemente as antigas ativi-
dades sio destruidas, e algumas desaparecem completamente, porque dei-
xam de receber os subsidios que antes lhes eram destinados. Em conseqiién-
cia, o processo estd vinculado a uma grande perda de empregos. Os novos
empregos que sio criados sio, em geral, apenas para jovens adultos com boa
qualificagio. A possibilidade de alguém mais jovem e com pouca qualificagio
encontrar um bom emprego (ou, ao contrario, que tenha mais de cinqiienta
anos de idade) fica cada vez mais remota. Como conseqiiéncia dessa situacio,
uma das caracteristicas psicolégicas mais notaveis dessa faixa etdria é uma
sensacio generalizada de inseguranga e incerteza. O desmantelamento do
aparetho de Estado, a privatizagio dos servicos ptblicos e o nivel mediocre
de crescimento da economia (menos da metade do que foi no perfodo do pds-
guerra) melhoraram as condig6es de vida de apenas um segmento muito pe-
queno da sociedade, e tem excluido um nidmero cada vez maior de pessoas,
com isso provocando uma “polarizagio” cada vez maior da sociedade. O
processo em que nossas sociedades se encontram mergulhadas fortalece o
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mercado e o setor privado e facilita a insergdo internacional das economias
nacionais. Ao mesmo tempo, no entanto, ele enfraquece os Estados nacio-
nais. Sem divida, existe um aumento na competitividade e na eficiéncia eco-
némica das grandes empresas nacionais e estrangeiras. Mas nio existe um
crescimento correspondente da capacidade do Estado ou dos servigos pibli-
cos. O investimento estrangeiro é favorecido e, embora isso facilite a criagio
de empregos, esses empregos sio cada vez mais dirigidos a uma elite
minoritaria. Isso empurra uma ampla parcela da populagdo ou para empre-
gos de baixa qualidade ou para o emprego no setor informal. Dessa forma, é
criada uma fragil estabilidade econémica, a pobreza se torna mais corriqueira
e se desenvolve uma tendéncia para a exclusio social cada vez maior. Produz-
se, assim, uma dicotomia na qualidade dos servigos, entre os servigos destina-
dos aos que tém acesso ao sistema privado e os destinados aos que dependem
da assisténcia ptblica. Ao mesmo tempo, o consumo é estimulado ao maximo
por meio de uma quantidade desproporcional de publicidade e do facil aces-
so ao crédito, algo que provoca um nivel preocupante de inadimpléncia.
Mesmo se é conseguida uma certa melhora no padrao de vida, em termos de
aquisi¢io de mercadorias, a qualidade de vida continua a se deteriorar, prin-
cipalmente devido ao aumento das horas de trabalho, da necessidade de se
manterem diversos empregos ao mesmo tempo, e da situagao angustiante de
se tentar equacionar uma renda conseguida a duras penas com os gastos que
aumentam rapidamente.

Coroando tudo isso, estio ocorrendo niveis cada vez maiores de conges-
tionamento e de poluicio urbana. E vital recuperar a perspectiva de médio e
longo prazos desses problemas, a fim de avaliar a verdadeira natureza do
processo em que estamos vivendo, bem como das tendéncias futuras. Os indi-
ces de crescimento econdmico na América Latina simplesmente nio sio sufi-
cientes para alcangar o nivel necessirio de criacdo de empregos. Ainda existe
uma grande dependéncia do capital estrangeiro e do sistema financeiro inter-
nacional. Além de nio levar em conta os desequilibrios sociais, essa visio
individualista e de curto prazo pode conduzir a uma polarizagdo ainda maior
da sociedade e criar instabilidade. No entanto, foram feitas algumas conquis-
tas. Nio apenas houve uma transigao rumo a democracia, mas foi alcangado
o equilibrio macroecondmico a curto prazo e foram realizadas algumas mu-
dangas fundamentais em aspectos-chave da politica econémica que nio po-
diam ser mais adiadas. Mas existem ainda algumas tarefas cruciais de médio e
longo prazos que precisam ser enfrentadas, a fim de se consolidarem a demo-
cracia e o desenvolvimento. Sem ignorar algumas das importantes iniciativas
que ja estio sendo implantadas, precisamos salientar a necessidade de se in-
tensificar o debate em torno de certos aspectos estratégicos do desenvolvi-
mento econdmico. Nossos paifses estio cada vez mais integrados em termos
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de atitudes transnacionais com relagio 2 cultura, ao meio ambiente, 2 tecno-
logia, 2 economia e 4 politica. Esse fendmeno contemporineo é inevitavel e
irreversivel e nos apresenta tanto vantagens quanto desvantagens. Para mini-
mizar essas desvantagens e extrair o maximo proveito das vantagens, nossos
paises devem realizar um enorme esforgo a fim de responder ao desafio de
participar de uma sociedade mundial que passa por um processo acelerado de
globalizagio. N6s s6 podemos interagir de modo proveitoso com o restante
do mundo, com base em nosso conhecimento, qualidade, criatividade, efi-
ciéncia, confiabilidade e competitividade. Isso exige um grau excepcional de
coesdo social, disciplina e cooperagio, objetivos que, por sua vez, dependem
da solidariedade e de integragio sociais.

O ESTADO, A POLITICA ECONOMICA E A ECONOMIA POLITICA

Um componente essencial e inevitdvel de qualquer proposta de politicas
publicas estd no papel do Estado. Durante os tiltimos anos, o Estado teve seu
tamanho reduzido, as empresas e os servigos ptblicos foram privatizados, os
mercados foram desregulamentados e liberalizados, buscou-se o equilibrio
macroecondmico, os governos foram descentralizados e a administragio pa-
blica foi melhorada. Na medida em que essas metas sio atingidas, tém de ser
identificadas novas metas para as quais é necessiria a intervengio piblica.
Por exemplo, é necessaria maior supervisio e regulamentagio das atividades
que passaram para o setor privado (nas quais o interesse pablico precisa ser
protegido). O Estado também precisa manter sua participagio nos setores
sociais e nos setores produtivos mais precirios. Além disso, é absolutamente
imperativo que o Estado assuma sua parcela de responsabilidade na contri-
buigdo para a coordenacio de um plano nacional estratégico de médio e lon-
go prazos. Seu objetivo deve ser oferecer um arcabougo orientador para o
estabelecimento de incentivos adequados e uma estrutura reguladora coeren-
te com ele, bem como garantir o necessério consenso, por meio do didlogo,
entre todos os setores sociais e politicos, a fim de garantir apoio a essa estra-
tégia de médio e longo prazos. Um Estado eficientemente organizado segun-
do essas diretrizes poderia contribuir com uma nova era de desenvolvimento
na América Latina, caracterizada pelos objetivos de aprofundamento da de-
mocracia e superagdo da pobreza e desigualdade. Também € necessirio liber-
tar-nos de uma dependéncia excessiva com relagio aos produtores primarios,
uma situagio em que, mais uma vez, temos nos encontrado nos ltimos anos.
E necessério um esforco a fim de desenvolver e diversificar nossa base produ-
tiva e exportadora. Para que diregdo deveriamos nos voltar, a fim de colocar
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em praética essas politicas, se elas realmente forem corretas? Penso que exis-
tem trés niveis — o nivel do Estado nacional, o nivel subnacional € o nivel
internacional.

No nivel do Estado nacional, a reconstrugao do Estado do Bem-Estar é
inconcebivel. Simplesmente nio é vidvel aumentar para 30% os 18% a 20%
do PIB destinados aos gastos do Estado. O Estado esta encolhendo, ou no
méximo se estabilizando num nivel inferior aos antigos. No entanto, a parce-
la das receitas do governo destinada aos gastos sociais estd aumentando enor-
memente, o que estd sendo um estimulo para a possibilidade de se emprega-
rem de modo muito mais eficiente as receitas do governo, para melhorar a
qualidade de vida da populagiao. Mas, para se conseguir isso realmente, serd
necessario criar uma estrutura institucional aniloga a4 que existe na esfera
econdmica. Da mesma forma que existe um Banco Central, um Ministério
das Finangas e uma Administragio Orcamentaria para controlar o equilibrio
macroecondmico, no contexto de uma reforma radical do Estado, deve ser
criado, acredito, algo paralelo no setor social: uma Administragio bancaria e
orgamentdria, de nivel ministerial, para gerir o equilibrio social e politico em
nivel macro. Na esfera subnacional, existe um enorme nimero de tarefas a
enfrentar. Existe, nos paises latino-americanos, uma deficiéncia em particular
que é preciso enfrentar. Ao contririo dos Estados Unidos e da Europa, onde,
historicamente, a comunidade local foi se constituindo a partir da aldeia, da
cidade e da regido até o nivel do Estado central, nossas comunidades foram
criadas de cima para baixo, a partir do Estado, durante a administra¢io colo-
nial e o periodo de pés-independéncia.

Em conseqiiéncia, existe a necessidade de se criar uma enorme estrutura
institucional, por meio da descentralizagio, da regionalizagio, da promocio
de iniciativas locais, dos movimentos sociais, de uma grande diversidade de
associag0es, dos grupos cooperativos, das municipalidades, das organizacoes
de bairros, organizagtes filantrépicas e para o desenvolvimento social. Em
outros termos, precisa ser criada uma rede de instituigbes baseadas nos movi-
mentos sociais. Essa é, talvez, a tarefa mais desafiadora que temos 2 nossa
frente. O terceiro nivel é o nivel internacional. Num certo sentido, acredito
que acontece aqui 0 mesmo que no nivel nacional: as institui¢des econdmicas
multilaterais, o Banco Mundial e o Fundo Monetirio Internacional sio os
que detém o poder (embora, na realidade, eles préprios tenham cada vez
menos poder em comparagio ao capital financeiro privado internacional). As
demais institui¢des multilaterais, tais como a UNICEF, a UNESCO, a FAO e as
Conferéncias Mundiais sobre a Popula¢io, Mutheres e Meio Ambiente, ou o
Social Summit, constituem uma enorme parafernélia, com pouco ou nenhum
poder. A questdo é como fazer que aquilo que foi tanto visado quanto prepa-
rado, como, por exemplo, o Social Summit, tenha real influéncia e possa
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obrigar os participantes a realizarem as tarefas consideradas necessérias. Tam-
bém nao existem institui¢bes piiblicas expressamente destinadas a lidar com
questdes sociais em nivel internacional, uma outra grande tarefa posta diante
de nés.

Em resumo, o modelo econdémico que prevalece tem de ser revisado de
modo critico, a luz dessa e de outras consideragoes, e tem de se tornar mais
flexivel por meio de propostas econdmicas e politicas criativas, com relagao a
aspectos como a divida externa, a reforma do Estado, as politicas sociais e de
emprego, a reintegragio na economia internacional, a reestruturagio da eco-
nomia e do progresso técnico. Essas medidas sio necessérias para tornar sus-
tentivel tanto a reorganizagio econdmica quanto o processo de democratiza-
G40, algo que no momento atual estd sob grande risco. As condig¢oes econdmicas
nio podem constituir uma estrutura rigida e dogmadtica, mas podem, sim,
impor certos limites 4 politica, de acordo com a eficiéncia, a criatividade e a
responsabilidade com que os politicos e as equipes técnicas (inclusive os que
pertencem a organizagbes financeiras internacionais) promovem o processo
de reforma politica e econdmica. O desafio é enorme, mas também represen-
ta uma oportunidade para reorganizar nossas economias e sociedades, rumo
auma nova era de desenvolvimento democratico sustentivel. A reforma eco-
ndmica tornou-se necessaria e inevitavel. O que nao é inevitdvel nem necessi-
ria é a reforma ultraneoliberal, com os enormes custos a ela vinculados em
termos econ6micos, sociais, ambientais e politicos. Existem alternativas mais
moderadas e menos caras relativas ao modo de se aplicar as medidas de poli-
tica econdmica exigidas para a implantagio das reformas. A possibilidade de
implanti-las depende fundamentalmente da capacidade da classe politica de
reconhecer sua prépria crise de idéias e métodos, de se renovar radicalmente
e de compreender que a reforma econdmica é uma necessidade histérica con-
temporanea. A partir dai, a classe politica devera projetar, estruturar e man-
ter um amplo consenso social e politico, com o objetivo primordial de distri-
buir de maneira mais eqiiitativa o custo social inevitivel dos ajustes e da
reestruturagio, com uma subsegiiente distribuigdo dos beneficios também mais
eqtiitativa.

Os setores de centro-esquerda no espectro politico se encontram perple-
x0s e confusos com o acentuado desvio tomado pela politica econdémica rumo
ao neoliberalismo. Existem razdes objetivas para esse desvio: a faléncia do
socialismo “aplicado”; a crise desenvolvimentista e da divida externa; a for-
magio de governos excessivamente burocréticos e centralizados na América
Latina; os problemas do Estado do Bem-Estar nos paises industrializados; e a
globalizagdo da economia e da sociedade como um todo, o que reduz a mar-
gem de manobras na politica econdmica. No entanto, existe também uma
poderosa razdo ideolégica: uma parcela significativa da comunidade tecno-
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critica e académica nacional e internacional tem adotado uma perspectiva
positivista neoclassica, que foi desenvolvida pelos economistas, para analisar
o funcionamento do sistema capitalista, bem como uma perspectiva normativa
(ideolégica) com a intengio de transformar as economias anteriormente con-
troladas pelo Estado em economias de mercado, com tio pouca intervengio
do governo quanto possivel. Embora reconhecamos os casos de erros por
parte do Estado, as novas realidades nacionais e internacionais (que exigem,
entre outras coisas, uma integragio dinamica com a economia global) e acei-
temos o papel do mercado e das empresas privadas no interior do sistema de
economia capitalista, isso nio significa que devamos ignorar os muitos casos
de erros do mercado ou as fraquezas sociais e ambientais inerentes a teoria
neoclassica. Levando em conta essas observagdes, € urgentemente necessaria
uma revisio sistemdtica, critica e, até onde possivel, objetiva, da experiéncia
de reforma econdmica na América Latina, com o objetivo de extrair ligoes
positivas que orientem as futuras politicas econdmicas e de desenvolvimento
na regiio.

Com base numa perspectiva pragmitica e nas licoes extraidas da expe-
riéncia (corretamente interpretada), deve ser possivel superar a polarizagio
do debate e fazer uma sintese entre a posigio neocléssica, de orientagio me-
nos ideoldgica, e o modelo desenvolvimentista da América Latina, reformulado
em sua versdo neo-estruturalista. Essa aproximagio relativa entre as novas
propostas deve sua origem a uma série de fatores: as experiéncias
desapontadoras, em ambos os campos, quando suas idéias sio colocadas em
prética; o prolongado periodo de crise, a atmosfera ideoldgica menos intensa
€ 0 maior pragmatismo que estd comegando a permear o debate neste perio-
do posterior 2 guerra fria. No entanto, a proximidade de idéias nio modifica
as diferengas fundamentais existentes entre os neoliberais e os neo-estrutura-
listas, em termos de axiomatica, julgamentos de valor e premissas filoséficas.
Para os neo-estruturalistas, ¢ vital que a politica econdmica e as institui¢oes
piblicas se tornem impregnadas de solidariedade, por meio de maior partici-
pagdo social, descentralizagio e fortalecimento dos movimentos sociais e dos
atores sociais mais fracos, bem como das organizagdes nio-governamentais.
Isso constitui um campo de agio amplo e complexo, que em esséncia se vin-
cula ao que poderia ser chamado de “ampliacio e aprofundamento” da de-
mocracia.

Um modo de interpretar o atual perfodo de transicio histérica seria reco-
nhecer que o desenvolvimento foi sacrificado em favor do crescimento, e
justapor a irracionalidade do capitalismo 2 inviabilidade do socialismo. Como
podemos impregnar o capitalismo com as preocupagdes publicas e sociais,
sem afastar os empresirios capitalistas? Ao mesmo tempo, como evitar o
autoritarismo burocrético e militarizado de direita e de esquerda e lutar por
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maiores liberdades individuais e sociais? Como chegar a uma sintese entre o
mecanismo de crescimento capitalista e a preocupagio socialista de melhorar
o destino dos oprimidos, explorados, marginalizados e discriminados? Como
evitar que o processo de integragio internacional e a pressio por competitivi-
dade cada vez maior se deteriorem numa desintegragio nacional em nivel
econdmico, social e cultural? Como proteger os bens piiblicos de cairem sob
o ataque de interesses privados, burocraticos e tecnocratas, em areas como
meio ambiente, direitos humanos, sistema judiciério etc.? Talvez o que una
essas preocupagdes e propostas seja a busca por uma concepgio mais radical
de democracia. Uma participagio mais ampla e estruturada por parte de uma
sociedade civil fortalecida, menos estatismo burocritico e interesses empre-
sariais e um controle social mais rigoroso de ambos. Um controle exercido
por uma rede mais densamente articulada de organizagoes de cidadios, para
a realizagdo de fungdes publicas e de representagio, em especial, dos grupos
e setores mais fracos da sociedade.
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7 O ESTADO E OS PARCEIROS SOCIAIS:
NEGOCIANDO UM PACTO DE DESENVOLVIMENTO*

IGNACY SACHS

Dividido entre os pélos ideolégicos do totalitarismo, do estatismo e do
liberalismo dogmadtico,’ o tema do papel do Estado tem ocupado o centro da
cena no debate sobre as teorias do desenvolvimento. Desde o final da Segun-
da Guerra Mundial, esse papel passou por trés estigios, que sio resumidos da
seguinte forma por H. J. Chang:

* a era da regulacdo (1945-1970), quando a maioria dos paises presenciou
um aumento da intervengio governamental, na forma de um aumento nos
gastos do governo, nacionaliza¢do, ampliagio da regulagio, com desdobra-
mentos paralelos nas teorias econdmicas intervencionistas;

* o perfodo de transi¢io (1970-1980), quando os regimes intervencionistas
do pés-guerra comegaram a ser expostos a um ataque politico de porte,
apoiado no surgimento de teorias econdmicas antiintervencionistas;

* a era da desregulagio (1980 até o presente), quando muitos paises tentaram
reduzir a intervengdo do governo, por meio da privatizagio, dos cortes
orcamentérios e da desregulagio, muitas vezes extraindo suas justificativas
das implicagbes tedricas das teorias antiintervencionistas que tiveram ori-
gem na década de 1970 e foram elaboradas na década de 1980 (1997a,
p.724).2

Tradugdo: Maria Clara Cescato.

1 Empresto esses termos do preficio de Mikaly Simai a Chang & Rowthorn (1995).

Cf. também Chang & Rowthorn (1995), com duas importantes contribui¢ées dos
organizadores, bem como a coletidnea de textos da WIDER sobre o papel do Estado nas
mudangas econdmicas, em Deane (1989) e Block (1994).
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O impacto provocado pela ideologia neoliberal do Estado minimo expli-
ca porque, no Brasil, “a necessidade de redefinir e reconstruir o estado se
tornou uma questio da mais alta prioridade” (Presidéncia da Repiiblica, 1995,
p-14). Mas, como veremos, essa é uma preocupagio que o Brasil tem em
comum com muitas outras nag¢des, tanto do Sul quanto do Norte, sem mencio-
nar a Rissia pés-socialista, onde o vazio de uma legitima autoridade do Esta-
do produz maéfias, em vez de um eficiente laissez faire (Kuttner, 1997, p.330;
cf. também Ziegler, 1998). De modo muito significativo, o Relatério de De-
senvolvimento de 1997, do Banco Mundial, tem como seu tema principal o
Estado num mundo em mudangas (Banque Mondiale, 1997).

Os velhos modelos perderam sua forga. O “socialismo real” caiu por
terra, por razdes essencialmente politicas. A auséncia de transparéncia e de
institui¢des democraticas que permitissem um controle social eficiente do
funcionamento do Estado resultou no surgimento de formas de estatismo
patolégicas ou de visdo estreita, de clientelismo e de patrimonialismo, com
efeitos devastadores sobre a eficicia do sistema econdmico.

Sob diferentes nomes (privatizagio do Estado, anéis burocraticos, capi-
talismo de camaradas), patologias semelhantes assolaram regimes mais ou
menos autoritirios na periferia do sistema capitalista, na América Latina,
na Africa e na Asia. Eles chegaram até mesmo a perverter o modelo do
Estado desenvolvimentista da Coréia do Sul. No entanto, a crise 14 ocorrida
foi provocada pela auséncia de uma regulagio e uma monitoragio eficien-
tes do sistema bancario, uma omissio, € nio um excesso, do Estado desen-
volvimentista.

Os idedlogos do laissez faire imediatamente interpretaram a faléncia das
economias centralmente planejadas do bloco soviético como uma prova a
contrdrio da exceléncia de seu modelo. No entanto, como observou Eric
Hobsbawm (1994, p.563-9), essa contra-utopia da ruina do socialismo real ¢
também uma faléncia, que pode ser comprovada: todos os milagres do sécu-
lo XX foram conquistados contra o laissez faire, e nao por meio dele.?

Uma questdo muito mais perturbadora que a faléncia desses dois polos
opostos é o estado de desorientagio em que se encontram os programas e
politicas de meio termo, que tentam pragmaticamente mesclar os dominios
publico e privado, o mercado e o planejamento, o Estado e a empresa e, mais
recentemente, o Estado e a sociedade civil.

O paradigma da social-democracia, que buscava a eficiéncia num cresci-
mento impulsionado pelo mercado e eqiiidade por meio de esquemas de

3 Para uma anélise convincente do papel empresarial desempenhado pelo Estado america-
no, durante o perfodo de recuperagio econdmica no fim do século XIX, cf. Kozul-Wright
(1995).
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redistribuiciio generosa,’ também entrou em crise, como reconhecem os lideres
dos partidos socialistas.’ Ele funcionou de 1945 ao final da década de 1970,
quando as economias do Ocidente passavam pelo periodo de grande desen-
volvimento do pds-guerra e de quase pleno emprego. Mas ele ndo pode mais
dar conta da simples redistribui¢do da renda, com os presentes niveis de de-
semprego, a exclusio social e a crescente desigualdade social entre as nagoes
e no interior delas. Os impostos nio podem ser aumentados além de um certo
limite, sem sofrer violenta resisténcia por parte dos capitalistas, temerosos de
perderem sua margem de competitividade e ameagando transferir suas em-
presas para paises que oferecam um regime fiscal mais complacente.b Na rea-
lidade, a riqueza compra, entre outras coisas, poder, e o poder em maos pri-
vadas resiste a redistribuigio.

Dai a necessidade urgente de enfrentar duas questdes mais fundamen-
tais, 20 mesmo tempo em que nos empenhamos em manter redes de seguran-
¢a para os necessitados: a distribuicdo da renda primdria inscrita no sistema
produtivo e a redistribui¢do dos bens.

No processo de produgio, a énfase deve ser colocada na distribuigio da
riqueza (Kumarappa, 1950). O pleno emprego (inclusive o trabalho auténo-
mo) e a participagio proporcional, definida ex-ante, dos saldrios e lucros na
renda nacional devem, dessa forma, tornar-se o ponto de entrada no processo
reiterado de projetar a estratégia de desenvolvimento, em vez de ser tratado
como resultado do crescimento impulsionado pelo mercado e pelo lucro.”

Por outro lado, como defenderam de modo persuasivo Fitoussi & Rosan-
vallon (1996), para promover a igualdade de oportunidades, uma outra con-
vicgdo do paradigma social-democrata, é necessirio democratizar o acesso a
bens como moradia, transportes, ambiente urbano, concomitantemente com
a educagio e a satide. Isso, no entanto, exige um empenho permanente e muito
maior do investimento piblico, algo que os empresarios da drea privada nio
estdo dispostos a aceitar tio facilmente na atual conjuntura. Apés a queda do

4 A seguinte afirmagio € atribuida a um lider socialista do Ocidente europeu: “Vamos cui-
dar bem da vaca capitalista, para ter bastante leite para distribuir a todos”.

§ Cf. um recente artigo de Dominique Strauss-Khan (ministra francesa das Finangas): “Aprés
le succes, puis I'épuisement du modeéle social-démocrate issu de aprés-guerre, la pensée de
gauche est une nouvelle fois & reconstruire” [“Apés o sucesso, ¢, posteriormente, o esgota-
mento do modelo social-democrata saido do pés-guerra, o pensamento de esquerda estd
mais uma vez por ser reconstruido”] (Le Nouvel Observateur, 19-25 de fevereiro 1998,
p.45).

6 Para uma critica da competitividade como uma ideologia que prevalece por toda parte, cf.
Petrella et al. (1993). .

7 Em outras palavras, a economia convencional deve ser invertida, em consonincia com as
concepgdes do grande economista polonés Michael Kalecki. Cf., a esse respeito, Kurien
(1997).
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muro de Berlim e o desaparecimento da Unido Soviética, sua posi¢io endure-
ceu, como se o mundo estivesse retrocedendo ao periodo anterior a 1929,
pondo entre parénteses o pacto fordista e o consenso keynesiano.

Sob certas circunstancias, nio sera ficil desenvolver novos regimes demo-
crdticos de meio termo que, sem perder sua eficiéncia econdmica, atinjam o
correto equilibrio entre o puablico e o privado, entre o mercado ¢ o planeja-
mento, entre as contingéncias de curto prazo e as concepgdes de longo prazo
modeladas pelos ideais de justi¢a social e harmonia com a natureza.

Até o momento, nenhuma das variedades do capitalismo atualmente exis-
tentes ® teve éxito nesse esforgo, resistindo ao desafio da crise que minou a
eficacia das trés principais dreas de a¢io no mundo contemporaneo: o Esta-
do, o mercado e a ciéncia e a tecnologia (Banuri, 1998).

O Estado perdeu parte de sua autonomia de agio em conseqiiéncia dos
processos de globalizagio da economia, embora as avaliaghes sobre os efeitos
paralisadores da globalizagio sejam muitas vezes exageradas.” Mais grave
que isso tem sido o enfraquecimento do “consenso keynesiano” de pés-guerra,
relativo a legitimidade da intervengio do Estado, sob o impacto combinado
da critica neoclassica dos fracassos do governo (justificada até certo ponto
pelos excessos e patologias do estatismo), da critica liberal das violagées dos
direitos humanos por muitos governos, do surgimento da sociedade civil e da
faléncia do planejamento amplo e centralizado, do tipo soviético. Para os
defensores do livre-mercado, a politica e o governo sdo daninhos, em razio
do impacto negativo que, alega-se, eles teriam sobre a eficiéncia alocativa dos
mercados.

8 Cf., a esse respeito, Albert (1990); Crouch & Streeck (1996), Todd (1998) e, para uma
visdo geral sobre o surgimento e a violenta investida posterior contra o Estado do Bem-
Estar, Bairoch (1997, p.446-545).

9 Para Todd (1998), a globalizagio € o efeito e ndo a causa do desaparecimento das nagdes.
Seu livro controverso, mas muito provocativo para o pensamento, ¢ uma inflamada defesa
do retorno aos estados nacionais e ao protecionismo inteligente (cf. as duas passagens
seguintes: “L’hypothése d’une ‘globalisation’ principe abstrait agissant ‘de extérieur’ sur
toutes les nations n’a pas de substance. Elle n’est qu'un mythe, une mise en scéne du
sentiment d'impuissance des élites politiques et culturelles” [“A hipétese de uma ‘globali-
zagio’, principio abstrato que atua ‘do exterior’ sobre todas as nagGes, nio tem consistén-
cia. Ela nio passa de um mito, uma encenagio do sentimento de impoténcia das elites
politicas e culturais”] (p.297) e “Sf ce n’est pas la mondialisation qui dissout les nations,
mais l"autodissolution des nations qui produit la mondialisation, alors la recomposition
des nations fera s’évanouir le probléme de la mondialisation” [“Se nao é a mundializagio
que dissolve as nagdes, mas a autodissolugio das nagées que produz a mundializagio,
entio o restabelecimento das nagées fard que desaparega o problema da mundializagio”]
(p-318). Todd exige que se denuncie o Tratado de Maastricht ¢ é hostil 2 independéncia
dos bancos centrais. Embora eu assuma uma visdo mais prudente dos processos de globa-
lizagdo, defendo também o fortalecimento dos estados nacionais como uma protegio con-
tra os impactos negativos da globalizagio (Sachs, 1996 e 1997a).
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Ao mesmo tempo, o mercado ndo cumpriu as promessas de crescimento
e de recuperagio social que se supunha iriam resultar da liberalizagio. Apre-
sentada como uma solugio, a liberalizagio parece na verdade ser mais uma
parte do problema,!® diante do melancélico desempenho da economia mun-
dial nas décadas de 1980 e 1990. Cabe aqui uma passagem do relatério de
1997 da UNCTAD (United Nations Conference on Trade and Development):

Desde o inicio da década de 1980, a grande hist6ria da economia mundial
tem sido a da liberagio das forcas de mercado. A desregulagdo dos mercados
internos e sua abertura 4 competi¢do internacional tornaram-se tragos univer-
sais. A “mio invisivel” agora opera globalmente e com menos pressées compen-
satérias por parte dos governos do que ocorreu durante décadas. Muitos
comentadores estio otimistas quanto s perspectivas de um crescimento mais
ripido e de uma convergéncia das rendas e padrées de vida, que uma maior
competi¢ao global devera trazer consigo.

No entanto, existe também uma outra grande histéria. Desde o inicio da
década de 1980, a economia mundial tem-se caracterizado pelo aumento da
desigualdade e por um crescimento lento. A distdncia em termos de rendas en-
tre o Norte e o Sul continuou a se ampliar. Em 19685, a renda média per capita
dos paises do G-7 era vinte vezes a dos sete paises mais pobres. Em 1995, ela
havia se tornado 39 vezes maior. (UINCTAD, 1997, p.IV)

O secretirio-geral da UNCTAD, Rubens Ricupero, assinala corretamente
que os atuais modestos indices de crescimento de cerca de 3% ao ano ~ cerca
de dois pontos percentuais a menos que os atingidos durante a “era dourada”
de 1950-1973 - nio podem resolver nem o problema de emprego no Norte,
nem o problema de pobreza no Sul. Tanto mais que a liberalizagio da econo-
mia mundial ocorreu de modo desequilibrado, com uma discriminagio con-
tra certas dreas nas quais o Sul poderia obter certas vantagens comparativas.

Quanto a terceira crise mencionada por T. Banuri, ela tem origem na
ineficicia do controle social sobre o desenvolvimento da ciéncia e da tecno-
logia, resultando em freqiientes desencontros entre o progresso técnico e as
auténticas necessidades da populagio, em taxas excessivas de “destruigao cria-
tiva” {que se torna pura e simplesmente destrui¢io desperdicadora) e em cus-
tos desnecessariamente altos, em termos sociais e ambientais, do crescimento
econdmico. Toda aten¢io € dedicada A eficiéncia alocativa smithiana, em de-
trimento da eficiéncia keynesiana (que extrai todas as vantagens do poten-

10 Esse ¢, sem davida, o caso de diversos paises formados no pés-socialismo, que deram
inicio 4 sua transigdo para a economia de mercado sob o fascinio do neoliberalismo dou-
trindrio e das teorias do Estado minimo apenas para descobrir, do modo mais dificil, a
importincia de se atribuir o correto papel ao Estado no processo de transformagao (cf.
Chavance, 1998).



202 SOCIEDADE E ESTADO EM TRANSFORMAGAO

cial de crescimento da economia) e da eficiéncia schumpeteriana (a capaci-
dade de controlar o progresso técnico em favor do desenvolvimento social).!!

As inovagdes institucionais e de politicas que deverdo amadurecer nas
préximas décadas irdo variar de pais para pais, dado o amplo espectro das
atuais configuragdes sociais, econdmicas, politicas e ambientais. No entanto,
deverdo prevalecer algumas caracteristicas comuns. Algumas delas sio abor-
dadas a seguir.

UM BRILHANTE FUTURO PARA OS REGIMES
DEMOCRATICOS DE MEIO-TERMO

Um retorno dos modelos extremistas do socialismo dogmatico e da “lou-
cura” do livre-mercado, para empregar os termos de G. Harcourt (cf. Chang,
1997b), é altamente improvavel. Isso nos deixa com uma ampla familia de
regimes democréticos de meio-termo, que misturam um “neo-socialismo”
com o “neocapitalismo” e que transcendem a oposi¢do, um tanto escolar,
entre “social-democracia” e “liberalismo social”. Nas palavras de Wilheim,
esses regimes deveriam ser

capazes de refletir os novos valores, o novo contrato social e a nova governanga
resultante, refletir a necessidade de reavaliar a redistribuicio e o0 uso do tempo,
as necessidades e a qualidade de vida da espécie humana urbanizada, a nova
conexio entre os sistemas rural e urbano, os novos conceitos de educagio e de
democracia ... A perspectiva de um fascinante mundo novo, o Renascimento do
século XXI! Se pudermos tornar isso verdade... (1998, p.103)

A busca de uma terceira via freqiientemente tem sido ridicularizada e
descartada como uma utopia impossivel. Tem-se sugerido, no entanto, que
ela constitui a rota mais promissora a se explorar. Daf a importancia de se
proceder a uma avaliagdo exaustiva da tentativa independente empreendida
pela india, de tracar uma “rota intermediéria” sob a lideranga de J. Nehru e
P. C. Mahalanobis, por larga margem o experimento mais amplo dessa espé-
cie, qualquer que seja a avaliagdo sobre seus éxitos e fracassos.'”> Em vez de

11 Para uma distingio entre os trés tipos de eficiéncia, cf. Kuttner (1997). Ruffolo (1988)
oferece uma anilise bastante interessante da distincia entre a grande capacidade técnica
de nossa civilizagio e seus instrumentos primitivos de planejamento e politica. Cf. tam-
bém Salomon et al. (1994).

12 O sintético livro de S. Chakravarty (1987), sobre a experiéncia da India no planejamento
de seu desenvolvimento, oferece um ponto de partida. Cf. também Sachs (1994).
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reproduzir mimeticamente modelos prontos, trazidos do exterior, o desafio
esti em por em funcionamento nossa imaginagao social, para avangar rumo a
solucdes nascidas no préprio pais. Essas solugbes deverdo levar em conta as
singularidades de cada pafs, estar enraizadas em sua histéria intelectual e po-
litica e, a0 mesmo tempo, aprender com as experiéncias de outros paises,
quer positivas quer negativas. O desenvolvimento potencial de um pafs de-
pende de sua capacidade cultural de formular um projeto nacional e entio
mobilizar a capacidade politica e administrativa de levd-la avante, muito mais
que de sua riqueza em recursos naturais e do grau de avanco de suas forgas
produtivas, por mais importantes que sejam. Isso ndo pode acontecer na au-
séncia de auto-estima, que nio pode ser confundida com o ufanismo."

Todos os regimes de meio-termo atuam com “economias mistas”, que
combinam em propor¢des e configuragdes diferentes os setores piiblico, pri-
vado e social.

A expressdo “setor social” abrange todas as atividades organizadas sem
fins lucrativos juntamente com as institui¢ées de cooperagio e ajuda mitua.
No Brasil, sdo usados dois conceitos, que em parte se sobrepéem. A atual
reforma do Estado tem como meta transferir para as “organizagdes sociais”
pertencentes ao “setor publico ndo-estatal” a administragio de servicos so-
ciais ndo-exclusivos, tais como hospitais, universidades e escolas técnicas, cen-
tros de pesquisa, bibliotecas e museus. O pressuposto subjacente é o de que a
esfera pablica é mais ampla que o Estado. Quando o mercado é manifesta-
mente incapaz de oferecer certos servigos de um modo que permita o acesso
eqilitativo a eles e o Estado estd sobrecarregado e/ou é ineficiente, faz sentido
transcender a dicotomia Estado~mercado e transferir essas fungdes as organi-
zagoes sociais (Bresser Pereira, 1997, p.22-31).

Por outro lado, as organizagdes voluntarias sem fins lucrativos sio co-
nhecidas como terceiro setor “privado porém publico” (Fernandes, 1994).'

O setor privado é uma categoria altamente heterogénea, com suas em-
presas modernas, uma ampla variedade de pequenas empresas nio-registra-
das, agricultura familiar, e uma enorme gama de prestadores de servigos e
produtores independentes de mercadorias. As atividades “informais” permeiam

13 A autoconfianga (que ndo deve ser confundida com a autarquia) e a auto-estima sdo, em
grande parte, conceitos que se sobrepdem, na medida em que péem em destaque a toma-
da aut6noma de uma decisio. “Autoconfianga” é provavelmente a melhor tradugio para o
portugués da expressdo inglesa “self-reliance”, como sugerido por Fernando Henrique
Cardoso.

14 “O terceiro setor representa tudo que nio é nem Estado nem mercado e que busca o
interesse publico — os esforgos filantrépicos e voluntirios sem fins lucrativos” (Cardoso,
R., 1997, p.7).
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esse setor, mas nio constituem um setor individual. Como os agentes econd-
micos do setor informal estio, por defini¢do, excluidos da esfera de atuagio
dos sistemas de bem-estar social, a inversio da atual tendéncia quanto a
informalidade observada, tanto em paises desenvolvidos quanto em paises
em desenvolvimento, constitui uma conditio sine qua non para o avango em
diregio a regimes socioecondmicos mais eqiiitativos. A incapacidade de lidar
com o problema do desemprego pode ser uma explicagdo, mas nio é de for-
ma alguma uma justificativa para a complacéncia com relagio a expansio dos
mercados de trabalho informal. O setor social poderia desempenhar um pa-
pel central na superagio da informalidade."

SOCIEDADE CIVIL E GOVERNO: PACTOS PARA O DESENVOLVIMENTO?

O surgimento da sociedade civil auto-instituida, como uma parceira so-
cial independente, deverd modificar completamente os sistemas de governo.
E muito cedo para se dizer se a sociedade civil tem o potencial de se tornar
um terceiro sistema de poder, ao lado do poder politico e do poder econémi-
co, como sugerido pelo Third Systems Project, da International Foundation
for Development Alternatives — IFDA (Fundagao Internacional para o Desen-
volvimento de Alternativas), e captado no titulo emblematico do célebre en-
saio do presidente da IFDA, Marc Nerfin: “Neither Prince, nor Merchant: the
Citizen” [“Nem principe, nem comerciante: o cidadido”] (Nerfin, 1986).1
Existem, no entanto, boas razdes para se acreditar que os movimentos e as
organizagdes de cidaddos, que nao se identificam com os partidos politicos
nem com os sindicatos de trabalhadores, fizeram uma entrada definitiva no
cenirio politico.

Até agora, sua presenca nio foi suficientemente reconhecida e sem davi-
da também nio foi adequadamente institucionalizada. Subsistem ainda diver-
sas ambigiiidades, algumas cultivadas pelos préprios cidadios; outras, pelos
governos.

15 Para maiores detalhes, cf. Sachs (1997b).

16 ]. Szacki {1997) tomou emprestado a Nerfin esse titulo, empregado em sua importante
coletinea de textos sobre o surgimento do conceito contemporineo de sociedade civil,
publicado em polonés. Seu ensaio introdutério e diversos artigos presentes nesse livro
remontam 3s origens da compreensio contemporinea da sociedade civil, até as revoltas
do Leste Europeu contra o “socialismo real”. No entanto, no trabalho da IFDA, fomos
mais influenciados pelos exemplos dos movimentos sociais ocorridos na Alemanha e na
India. F. H. Cardoso e Rajni Kothari contribuiram de modo essencial para o delineamento
do arcabougo teérico da IFDA. Cf. o prefacio de F. H. Cardoso (1997) a Dahrendorf.
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* Quem as dota de seu poder? Trata-se de um processo de auto-instituigio,
ou de uma devolugio parcial do poder por parte das autoridades centrais,
interessadas em se livrar de certas responsabilidades? A dotagio de poder,
como observado por Friedmann (1992 e 1996), difere radicalmente das
concepgoes dos comunitaristas na linha de Etzioni!'? e nio tem absoluta-
mente nenhuma relagio com as manifestagées do presidente Reagan sobre
o tema.

* Em que espagos de desenvolvimento os movimentos dos cidadaos e organi-
zagOes podem atuar? Eles devem se confinar aos espagos locais, ou devem,
ao contrério, ter a ambigdo (totalmente justificada em minha opinido) de
atuar em todos os espagos — locais, regionais, nacionais e internacionais? A
discussao européia, ainda nio concluida, sobre a subsidiariedade!® e as ten-
déncias mundiais de descentraliza¢io é tema estreitamente vinculado 4 ques-
tao anterior.

A descentralizagio é freqiientemente apresentada como sinénimo de de-
mocratiza¢io, embora esses dois processos ndo sejam necessariamente cor-
respondentes. Também nio é razoével despojar o Estado nacional de respon-
sabilidades que niao possam ser enfrentadas adequadamente no nivel regional
ou local. Dessa forma, as tio necessarias reformas institucionais devem lidar
simultaneamente com dois problemas: a adequada articulagio de todos os
espagos de desenvolvimento!® e a democratizagio de todos os niveis de go-
verno.

Dessa forma, os movimentos dos cidaddos e associagdes devem ter uma
oportunidade permanente de participagio no governo nos niveis local, regio-
nal e nacional, ao lado dos partidos politicos, dos sindicatos de trabalhadores
e do empresariado organizado.

Em minha opinido, uma tal participagdo deve assumir a forma de um
didlogo e negociagdo quadripartite permanentes, em torno de estratégias de

17 Como reagio ao individualismo excessivo e & prepoténcia dos interesses econdmicos, em
competigio com os movimentos sociais conservadores de natureza religiosa, os
comunitaristas buscam a regeneragio da ordem social, alicergados nos valores morais
partilhados pela comunidade. Eles defendem o trabalho em comum e a promogio de
empregos comunitarios, um acordo multipartidirio para manter a rede de seguranga social
¢ a limitagdo voluntiria do consumo conspicuo, aliada i busca de outras fontes de satisfa-
¢ao menos materiais (Etzioni; 1996, p.84).

18 Quem decide o que deve ser deixado para o escalio mais baixo e o que deve ser da algada
do escalao mais alto?

19 No Brasil, isso significa, entre outras coisas, uma recomposigio do “pacto federativo”, de
modo a garantir um relacionamento mais harmdnico entre as diferentes regiées do pais e,
sem duvida, para controlar as desastrosas priticas de “guerras fiscais” entre os estados e
municipios, travadas no esforgo de atrair investidores nacionais e estrangeiros.
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desenvolvimento e procedimentos de implantacdo escolhidos de comum acor-
do entre os participantes, convertidos em conjuntos de contratos que estabele-
cam as responsabilidades dos stakeholders, até se chegar a um pacto para o
desenvolvimento.

Os argumentos em apoio as propostas acima podem ser resumidos das
seguinte forma:

1 A utilidade das negociagdes tripartites é amplamente reconhecida. Nao
ha razbes para que negociagoes quadripartites nio tenham éxito, desde que
para isso sejam criados os foros apropriados.

Em nivel local (municipal), elas poderiam assumir a forma de conselhos
para o desenvolvimento, que poderiam comegar como um grupo consultivo,
com a responsabilidade de mais tarde transformar-se em 6rgios deliberativos.
Propostas desse tipo foram formuladas apds a Conferéncia sobre o Meio
Ambiente e o Desenvolvimento, organizada pela ONUem 1992, com a elabo-
racdo das Agendas 21. Desde entdo, houve muito pouco progresso, mas a
necessidade de se avangar nessa diregdo foi reafirmada na sessdo especial de
junho de 1997, da Assembléia Geral da ONU, na Rio+5. Deve-se deixar espa-
o para a experimentagao com diferentes tipos de foros e/ou conselhos para o
desenvolvimento, levando-se em conta as diferencas na geometria regional
(os municipios isolados ou consércios de municipios, as unidades administra-
tivas especiais, tais como as reservas extrativistas, as reservas de biosfera, as
microrregides, consdrcios por bacia hidrografica etc.).

Em nivel regional e nacional, o primeiro passo poderia consistir na reali-
zagio de conferéncias com a participagio de um amplo espectro de stakeholders
(o que na Franga é chamado de Etats généraux), oferecendo uma oportunida-
de para tomar-se conhecimento das reivindicagdes da populagao (cahiers de
doléances), mas também para identificarem-se as alternativas de agio.

As experiéncias brasileiras com as cdmaras setoriais merece um exame
atencioso quanto ao seu potencial ainda ndo desenvolvido, desde que sejam
implantadas em todos os setores da economia e que sua composicio seja
ampliada, conforme sugerimos neste texto.

2 Minha expectativa é de que o terceiro setor contribua para o debate e
as negociagdes, com sua percepgio dos problemas e aspirac¢ées da populagio,
com seu conhecimento mais detalhado das diferentes condigdes locais, bem
como com sua imaginagio e seus recursos naturais ou humanos, latentes, mal
ou insuficientemente utilizados,” assim como imaginagio na proposta de

20 Na medida em que as cidades sio ecossistemas e, dessa forma, constituem recursos em
potencial, as estratégias de desenvolvimento eco-sustentado no ambiente urbano devem
se apoiar na identificagio e controle desses recursos. Cf. as atas do Semindrio sobre as
Cidades Metropolitanas Latino-americanas diante da Crise, organizado em Sao Paulo por
Jorge Wilheim em 1984 (PMSP/CEPAL/UNU, 1995); e Sachs (1993).
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parcerias inovadoras com outros stakeholders,! um tema que recebeu gran-
de destaque na Conferéncia da ONU sobre o habitat, realizada em Istambul,
em 1996. Os movimentos dos cidadios, especialmente os que estio envolvi-
dos nas causas ambientais e de protegio aos direitos das mulheres e criangas,
sdo os mais apropriados para representar os interesses das futuras geragoes
que os de qualquer outro stakeholder (cf. Kothari, 1998, p.281-2).

No entanto, uma condigio dificil de ser atendida serd garantir uma re-
presentagdo adequada do terceiro setor para cada tema discutido, tanto em
termos de responsabilidades quanto de apoio genuino da populagio (legiti-
midade). Isso exigird uma grande flexibilidade institucional e exigird também
que os experimentos sejam realizados com uma mente aberta. Como ja men-
cionado, os foros e conselhos para o desenvolvimento deverio trabalhar com
uma geometria diversificada. O aspecto atraente das cdmaras setoriais esta no
fato de elas serem, por defini¢io, constituidas por membros de uma area
especifica.

Defendi num outro trabalho (Sachs, 1998) a reformulagio do conceito
de desenvolvimento em termos de apropriagio eficaz dos direitos humanos,
num sentido individual e coletivo, negativo (liberdade de), e num sentido
positivo (liberdade para): a primeira geragio de direitos civicos, civis e politi-
cos, a segunda geragio de direitos econdmicos, sociais e culturais, a terceira
geracio de direitos coletivos (cidade, ambiente, desenvolvimento). L. C. Bresser
Pereira (1998) propoe o acréscimo a essa lista de uma quarta geracio, a dos
direitos republicanos, garantindo o acesso e o uso sébio dos patrimonios pa-
blicos. Os direitos humanos poderiam servir como pontos de partida para a
discussio de estratégias de desenvolvimento, facilitando a organizagio de dia-
logos e negociagdes quadripartites.

3 O bom funcionamento dos regimes democraticos de meio-termo exige
que se identifiquem 4reas de consenso entre os stakeholders e, mais importan-
te ainda, que se fagam concessées reciprocas com relagdo a seus interesses,
muitas vezes conflitantes. Dessa forma, a negociagdo continua entre os
stakeholders é fundamental para a prépria existéncia desses regimes. Na es-
teira dos estudiosos escandinavos, podemos falar de uma economia negocia-
da ou talvez de uma economia negociada e contratual, uma vez que os contra-
tos devem se seguir as negociagdes bem-sucedidas.

A base teérica dessa conceitualizagio pode ser encontrada nos textos dos
neo-institucionalistas, regulacionistas e formuladores da teoria das convengoes.

21 Uma das palavras de ordem do movimento de 1968 em Paris era “a imaginagdo no po-
der”. O primeiro volume das memérias de Celso Furtado capta a esséncia do planejamen-
to do desenvolvimento em seu sugestivo titulo: A Fantasia Organizada.
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Mais importante, podem-se mencionar as praticas relativamente bem-
sucedidas de planejamento na Franga, na época em que este ainda tinha uma
fungdo relevante no sistema francés de governo. Uma ampla bibliografia in-
terpreta isso erroneamente como planejamento “indicativo”. Mas os dados
numéricos indicativos dos sucessivos planos franceses ndo tém muita impor-
tincia. Os planos ndo eram importantes. O realmente importante era o pro-
cesso de planejamento, desenvolvido por equipes de trabalho compostas por
especialistas e representantes de todos os parceiros sociais. Os documentos
assim produzidos — relatérios e livros brancos — refletiam uma opinido
unificada, e dessa forma ofereciam diretrizes para politicas puablicas, indica-
¢bes para atores privados (empresas) e conteido para os chamados contrats
de plan implantados por meio de parcerias entre autoridades centrais e locais,
empresas publicas e privadas e, as vezes, o terceiro setor,

Uma outra variante do tema da abordagem negociada e contratual esta
presente na administracio dos chamados parcs naturels régionaux (uma de-
signagio inapropriada) — unidades territoriais caracterizadas por ecossistemas
frageis e/ou pela existéncia de um patriménio histérico importante. Essas
unidades recebem um estatuto especial (e certos privilégios) por parte do
Ministério do Meio Ambiente francés, com base num acordo negociado a
cada dez anos entre as autoridades locais e as associagées de cidadaos, com
vistas a uma reconciliagio entre os interesses de conservagio e os objetivos
socioecondmicos.

As reservas da biosfera, recomendadas pelo programa Man and Biosphere
da UNESCO, atuam com uma filosofia andloga. Em termos mais gerais, pode-
se supor que a abordagem negociada e contratual serd aplicada cada vez mais
na conservagio da biodiversidade por meio do ecodesenvolvimento.?

ONDE FICA O ESTADO?

Podemos agora nos voltar para o principal tema desta conferéncia e ma-
pear as principais fungdes atribuidas ao Estado nos regimes democraticos de
meio-termo que desenvolvem uma economia negociada e contratual. Espera-

22 Os parques naturais regionais ocupam atualmente 10% do territério francés, e espera-se
que seu nimero duplique nos préximos anos.

23 Nesse aspecto, as experiéncias da India, de Madagascar e do Brasil (nas reservas extrativistas)
sdo especialmente interessantes. Elas foram objeto de comparagio numa conferéncia or-
ganizada em Belém, em 1996, pela UNAMAZ (Unido dos Povos da Amazénia) e pelo
South-South Cooperation Programme on Environmentally Sound Socio-Economic
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se que o Estado tenha a capacidade de resistir ao massacre das doutrinas
neoliberais, que tém o objetivo de destruir as estruturas coletivas que se en-
contram no caminho da busca sem freios dos interesses egoistas e da paixao
individual pelo lucro. Os neoliberais propéem um Estado minimo e fraco. O
desafio entio é o de reconstruir um Estado mais enxuto, mas também mais
forte, guardido e promotor do interesse publico, desempenhando um papel
central na nova ordem social emergente, alicergada na busca racional de 6r-
gios coletivos (associagdes de cidadaos, partidos politicos, sindicatos de tra-
balhadores), com objetivos elaborados e aprovados coletivamente (Bourdieu,
1998).

Existe uma ampla concordincia quanto 2 prioridade a ser atribuida as
fungdes reguladoras do Estado. Mesmo os defensores incondicionais da eco-
nomia de mercado concordam em que um excesso de mercado mata o merca-
do. Para funcionar adequadamente, os mercados exigem regras de jogo
estabelecidas com clareza. Mas esse € um consenso, no melhor dos casos,
superficial, se ndo totalmente enganador, na medida em que as opinioes di-
vergem radicalmente em certas questdes fundamentais, algumas das quais
enumeramos a seguir.

* Precisamos no momento de uma nova e melhor regulamentagio — em nivel
nacional e internacional ~ ou, ao contririo, de uma desregulamentacio
acelerada, como sugerem alguns érgaos internacionais?

* Que peso deveria ser atribuido aos dispositivos econdmicos e nio-econd-
micos (legais, administrativos) no controle dos mercados?

* Mais importante: como harmonizar os interesses sociais, ambientais e eco-
ndémicos? Para conseguir isso, serd que deveriamos, alegando busca de
eficiéncia, estender a racionalidade econémica para todas as esferas da
vida pablica e mesmo da vida privada, ou, ao contrario, recusar a consi-
derar os mercados pars pro toto, fazer a economia retroceder a seu papel
instrumental (embora vitalmente importante), reconhecer que “nem tudo
estd a venda” (Robert Kuttner) e reafirmar o primado do processo politico
democritico?

Pode-se supor com seguranga que as respostas a essas questées iro variar
consideravelmente, de um pafs para outro, de acordo com as diferentes con-
figuragbes dos diversos regimes de meio-termo que forem surgindo.

Uma condigdo implicita para o funcionamento de uma economia nego-
ciada é a existéncia de um arcabougo criado por um projeto nacional, que

Development in the Humid Tropics (MAB-UNESCO-UNU-TWAS). Cf. Aragon & Cliise-
ner-Godt (1997), bem como Freire Vieira & Weber (1997); e, ainda, Castro & Pinton
(1997).
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tenha origem num intenso debate da sociedade (dos cidadaos) que compare
opgoes alternativas de desenvolvimento,?* buscando um equilibrio entre o
ideal e o possivel, uma “utopia viavel” (Cardoso, 1998, p.32), e estabelecen-
do, dessa forma, os limites do voluntarismo responsdvel. O projeto nacional
deve ser desdobrado numa estratégia de desenvolvimento, livre das distor-
¢bes da visio excessivamente centrada nos resultados de curto prazo — o im-
pacto negativo sobre os objetivos de desenvolvimento a longo prazo, resul-
tante das politicas comerciais de curto prazo e das politicas de liberalizagio
financeira propostas pelo consenso de Washington (Nayyar, 1998).

O planejamento desempenha um papel central na abordagem para o eco-
desenvolvimento destinada 4 harmonizag¢io dos objetivos sociais, ambientais
e econdmicos.?® No entanto, ele tem hoje em dia uma ma reputacio, em
resultado do fracasso das economias de controle centralmente planejado no
bloco soviético. Nés, sem divida, precisamos de um tipo muito diferente de
planejamento, estratégico, flexivel,? dialégico, ecaménico, com relagio a
participagao dos atores sociais, envolvendo os cidaddos em geral, ao levar a
discussio das opgdes para o espago piblico, contratual.

Na auséncia de um tal esforgo de planejamento organizado pelo Estado,
os stakeholders presentes nos procedimentos de negociagio agiriam sem uma
visdo clara das prioridades nacionais de longo prazo. Eles seriam, além do
mais, privados de um arcabouco que permitisse uma compatibiliza¢io dos
diversos projetos, de modo a promover sinergias entre eles, em vez de caras
duplicagdes e jogos competitivos de soma negativa.

As funcées reguladoras e de planejamento reforcam-se reciprocamente. O
projeto institucional deve ser sintonizado com as metas estabelecidas no pro-
jeto nacional. De outro modo, as opgdes para o desenvolvimento de um pafs
dependem em certa medida do regime regulador adotado.

O Estado deveria atuar também como um produtor direto de mercado-
rias e provedor de servigos?

24 O planejamento é um “pensamento divergente”, costumava dizer M. Kalecki. Essa €, sem
divida, a mais lapidar defini¢io de planejamento.

25 Como afirma Godard (1998, p.223), “si la société civile est la véritable héroine de
lécodéveloppement, le personnage du planificateur en est certainement le pivot” [“se a
sociedade civil é a verdadeira herofna do eco-desenvolvimento, a personagem do planifi-
cador é sem divida seu pivd”]. Cf. também Sachs (1993).

26 No planejamento de tipo soviético, as incertezas futuras eram, por assim dizer, exorciza-
das procedendo-se 2 alocagdo da totalidade dos recursos para todo o periodo de duragao
do plano. Praticamente nio havia espago de adaptagio que permitisse enfrentar possiveis
contingéncias. O planejamento flexivel (e gradual) tenta, ao contrario, manter, tanto quanto
possivel, as opgdes em aberto, tomando as decisbes necessirias para manter a economia
no rumo desejado, apenas a cada ponto do tempo.
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A atmosfera atual favorece a existéncia de menos Estado e mais mercado,
com uma forte tendéncia a uma simples e direta privatizagio das empresas
piiblicas. Essa é uma inversio total da atitude que prevalecia no periodo do
pés-guerra, marcado por uma onda de nacionalizagdes, primeiramente na
Europa e, depois, na periferia do mundo capitalista. A énfase na privatizacdo
das empresas publicas nio deve, no entanto, nos afastar da tarefa fundamen-
tal de desprivatizacdo do Estado ja mencionada, livrando-o de todas as pato-
logias do estatismo, patrimonialismo e clientelismo.

O principal argumento apresentado em favor da privatizagio insiste no
sofrivel desempenho administrativo das empresas piablicas, em comparagio a
eficiéncia e ao dinamismo dos empreendimentos privados. Essa afirmacio é
muitas vezes, mas de forma alguma sempre, verdadeira e exige uma verifica-
¢do empirica, caso a caso.

De qualquer forma, historicamente, a fungido empresarial schumpe-
teriana nos paises periféricos tem sido em grande parte desempenhada pelo
Estado, e nio pelo empreendimento privado. O setor privado nio faz obje-
¢oes a socializagio do investimento e do risco iniciais, no periodo inicial da
industrializagdo, desde que ele possa assumir num estdgio posterior, sob
condigbes financeiras favoraveis, as empresas que foram criadas no setor
publico, cuja viabilidade foi testada ou, entio, que atuam numa area de
monopélio natural.

E, sem diivida, necessirio o aumento da eficiéncia do setor publico, por
meio da eliminag¢do, num primeiro momento, das empresas sem importincia
estratégica, deficitarias, sucateadas, adquiridas num certo momento pelo Es-
tado para salvar da bancarrota seus ex-proprietarios (um gesto tipico do Esta-
do privatizado). Mas nos paises com um setor piblico de grande porte, onde
foram desenvolvidas no passado nacionalizacées programdticas, a completa
retirada do Estado das fun¢ées produtivas da origem a diversas questdes con-
troversas.

* O Estado deveria manter sua posi¢io nos setores da economia considera-
dos “estratégicos”? Ele deveria buscar um monopdlio pablico nesses seto-
res, ou permitir a competi¢io entre as empresas publicas e privadas?

* Os investidores nacionais e estrangeiros deveriam receber um igual trata-
mento?

* Qual o correto procedimento com relagio aos monopdlios naturais? Quais
servicos publicos, se é que existe algum, deveriam ser desempenhados dire-
tamente pelo Estado? ¥ Qual deveria ser o regime de concessdes para os

27 Ao anunciar uma nova redugio nas tarifas de energia elétrica, o presidente da Electricité
de France estimou em 14,5% a redugio média num periodo de quatro anos, uma econo-
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servigos concedidos por contrato a empresas privadas e/ou organizagoes
sociais? Como envolver as associagdes de usuarios na administracio dos
servigos ptiblicos?

Uma outra série de questdes vincula-se 4 participagio do Estado no setor
financeiro.

* Qual deveria ser o papel dos bancos piblicos de desenvolvimento? Em que
aspectos eles devem diferir dos bancos de investimento privado? Que tipo
de concessio de financiamento (subsidiado) eles deveriam oferecer aos gru-
pos sociais escolhidos (como a agricultura familiar ou o pequeno empresa-
rio), bem como as unidades territoriais menos desenvolvidas?

* O Estado deveria desenvolver, na esfera do setor piblico, ou por meio de
empresas de capital misto, projetos considerados prioritarios, para os quais
os investimentos privados nio estio disponiveis a curto prazo? 28

* Qual deveria ser o grau de autonomia do Banco Central na condugio da
politica monetaria?

Historicamente, a pesquisa nos paises em desenvolvimento tem sido qua-
se um monopdlio do setor piblico.

* Quais as perspectivas realistas de um maior envolvimento do setor privado
na pesquisa? Seria ele desejével para além de um certo ponto, uma vez que
a pesquisa financiada pelo setor privado tem a tendéncia a concentrar-se
em tecnologias que interessam o nivel micro do desenvolvimento da
tecnologia, em detrimento de seu desenvolvimento em nivel macro?

* A ciéncia e a tecnologia deveriam ser tratadas como um bem piiblico. O
que significa isso em termos praticos, num mundo em que a propriedade
intelectual estd cada vez mais privatizada e comercializada como uma mer-
cadoria?

Essas dltimas questdes referem-se ao papel do Estado como empregador.
A forma mais comum do clientelismo consiste na criagio de empregos redun-
dantes ou até mesmo ficticios em institui¢des piiblicas de todos os niveis.
Burocracias com um excesso de funcionarios, privilégios exorbitantes para as
camadas superiores dos servidores pitblicos, aliados a um desempenho sofri-

mia consideravel para os usudrios privados e uma contribuigdo para a competitividade
sistémica da economia francesa. Em seguida, acrescentou: “C’est un service public a la
francaise”. A mesma politica seria possivel em outro contexto?

28 Naturalmente, o investimento privado sempre pode ser persuadido, desde que os incenti-
vos sejam suficientemente atrativos. Mas, para além de um certo ponto, incentivos exces-
sivamente generosos se tornam contraproducentes. A questdo das politicas é a seguinte:
por onde deve passar a linha?
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vel produzem uma imagem muito negativa aos othos da opinido publica, o
que a torna receptiva as manifestagdes neoliberais contra o Estado enquanto
tal. Evidentemente, esses excessos devem ser impedidos, como tenta fazer a
reforma administrativa brasileira,

No entanto, de modo um tanto paradoxal, existe uma necessidade de
expandir o emprego no setor piblico, a0 mesmo tempo em que se altera sua
composi¢io. A educagdo, a satide, os servigos sociais, a ampliacdo da agricul-
tura e a prote¢do ambiental, todos precisam de muito mais funciondrios, nio
apenas no Brasil. Nas palavras de Paul Streeten (1997, p.68):

Nio estd de forma alguma claro que nossa sociedade nio possa empregar
uma ampla gama de funcionarios da 4rea de satde, enfermeiras, educadores de
criangas, jardineiros, encanadores, varredores, protetores e restauradores do
meio ambiente e outros trabalhadores que nao precisam das altas e raras habili-
dades exigidas pela tecnologia moderna e cujos servi¢os nio podem ser substi-
tuidos quer por computadores quer por mercadorias de baixo custo importadas
de paises com baixa renda (embora a importagio de trabalhadores de baixo
custo deva ser bem-vinda). Muitos desses empregos estdo, no entanto, no atual-
mente desprezado ou negligenciado setor piblico e podem exigir um ainda mais
execrado aumento de impostos. Eles também sio freqiientemente mal remune-
rados e ndo reconhecidos como importantes. Precisamos modificar nossa avalia-
¢ao desse tipo de trabalho e garantir-lhe padrées minimos de remuneragio.

* Todos esses empregos deveriam ser criados no setor piblico?

* Quais sio os modelos alternativos para a oferta de servigos sociais? Que
tipos de parceria entre os diferentes stakeholders, inclusive os usuarios, po-
dem ser imaginados para essas atividades?

Podemos concluir este panorama geral das fungées do Estado insistindo,
mais uma vez, na natureza altamente controversa das questdes levantadas
neste texto. Sem divida, elas receberio diferentes respostas de um pais para
outro, dando origem a uma série de regimes de meio termo e economias
mistas. Espera-se que alguns deles consigam negociar pactos para o desenvol-
vimento inovadores com todos os stakeholders.

POST-SCRIPTUM

Este texto deixou de lado a problematica internacional. A necessidade de
regulamentar a economia internacional é mais urgente do que nunca. O debi-
litado sistema da ONU é incapaz, em sua atual forma, de estabelecer uma
ordem internacional eqiiitativa. As chamadas institui¢des de Bretton Woods
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(inclusive a OIT) precisam ser reestruturadas para perder sua tendéncia mili-
tantemente neoliberal e de favorecimento aos pafses do Norte. A arrogincia
dos paises ricos chega ao ponto de preparar o Multilateral Investment Agree-
ment na OCDE, seu clube exclusivo, para depois imp6-lo aos paises em desen-
volvimento. Apesar de toda a retdrica da globalizagio, a divisio Norte-Sul
estd se aprofundando.

E necesséria uma ativa politica exterior por parte de todos os paises inte-
ressados em reverter essa tendéncia desalentadora, que, com esse objetivo,
explore as aliangas e coalizdes em potencial, fortalega esquemas de integra-
¢ao regional, mobilize a opinido piblica mundial na busca de um pacto para
o co-desenvolvimento Norte-Sul. Certamente, as perspectivas sio de uma luta
longa e dificil, mas ndo totalmente sem esperangas. E as recompensas serio,
sem divida, grandes.
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8 A LOGICA ECONOMICA GLOBAL
E A REVISAO DO WELFARE STATE:
A URGENCIA DE UM NOVO PACTO!

GILBERTO DUPAS

As questdes centrais envolvendo as relagdes entre a sociedade e os Esta-
dos nacionais, a partir das reformas neoliberais, tém a ver com a capacidade
desses futuros Estados de assumirem eficientemente seu novo papel indutor-
normativo-regulador, ao mesmo tempo em que um original pacto social con-
siga definir como lidar com a tendéncia de crescente exclusio social decor-
rente do atual modelo econdémico global.

A internacionaliza¢io dos agente econdmicos privados e a privatizagio
dos servigos piiblicos de infra-estrutura, além de trazer claros beneficios a
eficiéncia econdmica da produgio, tém gerado tendéncia simultinea de au-
mento do desemprego formal e crescente flexibilizagio da mio-de-obra, como
temos constatado em pesquisa que conduzimos atualmente no Instituto de
Estudos Avancados da USP.? Em decorréncia, os governos acabam inevitavel-
mente pressionados a garantir uma certa “protegdo social” as crescentes po-
pulagdes carentes, em contradigdo com seus recursos fragilizados pela meta
imperiosa de equilibrio orgamentirio.

1 Este texto é uma versio preliminar baseada em parte do projeto de pesquisa “A nova
l6gica econdmica e a exclusio social”, conduzido pelo autor na Area de Assuntos Interna-
cionais do Instituto de Estudos Avangados (IEA) da Universidade de Siao Paulo (USP).
Adriana Nunes Ferreira (mestre em Economia - USP) colaborou diretamente no tema
sobre Welfare State. Virios conceitos desenvolvidos pelo autor em artigos ¢ ensaios recen-
tes sobre globalizagdo, exclusdo social e a nova légica econdmica estio incorporados no
texto, sem citagao.

2 Pesquisa ji referida na nota 1.
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Um novo pacto para o desenvolvimento exigird uma profunda reflexio
sobre a natureza das novas relagoes entre o Estado, a sociedade civil e o setor
privado, bem como a disposi¢io dessas sociedades em eleger prioridades que
poderdo, por vezes, conflitar com o primado absoluto do mercado.

As tendéncias do cenério internacional tém provocado, pois, a necessidade
de uma profunda revisio no papel do Estado moderno. Apds ampla aceitagio
do esgotamento das possibilidades de manutengio das praticas keynesianas, o
debate acabou balizando-se entre a idéia de um “Estado minimo”~ que nio crie
nenhum embarago ao mercado — e de um “Estado forte” — que saiba atuar no
mundo globalizado minimizando seus conflitos, inclusive a exclusdo social.

O recente relatério do Banco Mundial, “The State in a Changing World”
(World Development Report 1997), aponta quatro principais razdes para a preo-
cupagio generalizada sobre a redefinigio e os limites do novo Estado: a ex-
plosdo das economias socialistas; a crise fiscal do Welfare State em boa parte
das economias desenvolvidas; o colapso dos Estados e a explosdo de “emergén-
cias humanitarias” notadamente nos paises em desenvolvimento; e o papel im-
portante do Estado nas economias asidticas.® Certamente, a nova percep¢io do
fenémeno da exclusio social é uma destas “emergéncias humanitirias”.

Diz o citado relatério:

Assim como nos anos 40, a atengdo recentemente dada ao papel do Estado
foi inspirada por eventos draméticos na economia global, que tém modificado
drasticamente o ambiente no qual os Estados operam. A integragio global das
economias e a difusio da democracia reduziram o espaco para politicas arbitri-
rias. Impostos, regras de investimento e politicas econdmicas tém que respon-
der as normas da economia globalizada. As mudangas tecnolégicas abriram no-
vas oportunidades de servigos sem fronteiras e ampliaram o papel dos mercados.
Estas mudangas tém significado novos e diferentes papéis para os governos —
nao mais como provedores, mas como facilitadores ¢ reguladores ... O desen-
volvimento econémico e social sustentivel é impossivel sem um Estado atuante.
Tem se tornado crescentemente consensual a idéia de que um Estado atuante -
¢ ndo um Estado minimo ~ é central ao desenvolvimento econdmico e social,
ainda que como parceiro e facilitador do que como um diretor.

Essa derradeira posi¢io do Banco Mundial parece ter implicado a revisio
de conceitos mais liberais que caracterizaram as recomendagdes dessa insti-
tuigdo até recentemente. Nio se trata mais de reduzir radicalmente o papel

3 Quanto ao “importante papel dos Estados”nas economias asidticas, a recente e violenta
crise econdmica da regido encarregou-se de colocar em dtvida mais uma das certezas que
orientavam o pensamento econdmico atual quanto ao sucesso da Asia. A contrario do
senso comum, alguns Estados asiiticos foram fortemente responsabilizados pelos
artificialismos ¢ paternalismo que permitiram confundir os critérios rigidos de
competitividade da atividade produtiva local, aprofundando a crise.
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do Estado, mas de modifici-lo profundamente, transformando-o e fortale-
cendo-o para novos papéis fundamentais.

A ultima publicag¢io da International Labour Organization, “Industrial
Relations, Democracy and Social Stability” (World Labour Report 1997-1998),
aponta para a mesma diregdo. Anuncia como é cada vez mais importante o
papel do Estado em um mundo globalizado:

Economistas tendem a pensar no mercado e no governo como substitutos.
Boa parte das intervengdes do governo € vista como inimiga i operagio dos
mercados. Por outro lado, a expansio dos mercados é percebida como prejudi-
cial 2 efetividade das agbes governamentais — nos niveis macro e micro-
econémicos. Contrariamente ao que muitos economistas poderiam esperar, o
escopo de ag¢io do governo tem crescido, e nio diminuido. Com efeito, reduzir
as dimensées do Estado — o que tem sido uma tendéncia dos anos 90 - pode
ameagar a manuten¢ido do livre comércio em escala global. A globalizagio re-
quer grandes, e nio pequenos governos.

E nesse novo contexto que cabe questionar o discurso que predominou
nesta década, intitulado por muitos como “O fim do Welfare State”. Ele foi
exaustivamente enunciado por intelectuais e politicos das economias chama-
das desenvolvidas — lideradas pelos EUA - e que, com efeitos muito mais
deletérios, acabou sendo “importado” pelos paises da América Latina. De
eficaz, ficou o longo ciclo de privatizagdes — em curso — que indica o possivel
aprimoramento da infra-estrutura de virios paises periféricos — incluindo,
supostamente, a queda de suas tarifas — e a saida progressiva dos Estados
como produtores de bens e servigos “privados”. E, como conseqiiéncia, um
provavel alivio dos caixas de seus Tesouros, dilapidados pelos déficits recor-
rentes de suas empresas estatais ineficientes. Permanece urgente, pois, a ne-
cessidade de construir — de maneira eficaz — o novo Estado indutor-normativo-
regulador, apto a enfrentar sua enorme e indelegavel missio de viabilizador
de servigos publicos essenciais 2 populagio de baixa renda nas 4reas de saiide,
educagio, habita¢do e amparo 2 exclusio social.

O FIM DO WELFARE STATE?

A primeira dificuldade para quem tenta investigar a natureza da discus-
sdo sobre “O fim do Welfare State” é descobrir como os praticantes desse
discurso definem “Welfare State”. Artigo recente do The Economist sobre o
tema, que causou certo impacto, faz a seguinte provocagio: “Quem disse que
a era dos grandes governos terminou?”. A descoberta interessante do estudo
¢ que, em todas as economias avangadas, os gastos do governo tém crescido,
e rapidamente, como percentagem do Produto Nacional Bruto (PNB). Nos
paises desenvolvidos, sua média manteve-se em vigorosa ascensio: 27,9%
(1960), 42,6% (1980), 44,8% (1990) e 45,9% (1996). Dentre esses paises,
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EUA e Japdo tém as menores proporgdes de gastos de governo com relagdo ao
seu PNB (33% e 36%, respectivamente, em 1996). No entanto, neles também
se observaram taxas crescentes de 1960 a 1996. Portanto, em plena era da
“globalizagio” e do discurso neoliberal sobre o Estado, a participacio dos
gastos do governo no produto nacional continua'a aumentar.

Torna-se necessirio, porém, analisar a composigio desses gastos para cap-
tar o sentido dessas transformagoes. O artigo citado divide o total de despe-
sas piblicas em quatro grandes categorias: consumo do governo (o valor que
o Estado, enquanto provedor de servigos, paga em salarios e outros insu-
mos); investimentos publicos; transferéncias; e subsidios e juros da divida
nacional (interna e externa). A parcela de investimentos piblicos foi a tinica
que teve queda significativa de 1960 a 1990 — o que nio surpreende, em face
da onda de privatizagbes que varreu esses paises desde a década de 1970.
Todas as outras categorias de gastos mostraram significativos aumentos, prin-
cipalmente os juros sobre a divida. O que nio deixa de ser curioso, jAqueo
pressuposto do fim do Estado keynesiano &, justamente, o controle do déficit
piblico. O exame dos dados mostra que o item médio mais significativo de
gastos do governo sio as transferéncias e subsidios. E ele cresceu de 6% do
PNB, em 1960, para quase 25%, em 1990. Ao que tudo indica, os Estados
nacionais continuam nio somente gastando muito, como endividando-se cres-
centemente para pagar esses gastos.

Os dados analisados por Jean-Pierre Dumont, em Les Systémes de Pro-
tection Sociale en Europe (1995), vao na mesma direcio. Em todos os paises
da Europa ocorreu acentuado aumento das despesas de protecio social, como
proporgio do PIB, desde os anos 70 até 1992. E o que mostra a Tabela 1:

Tabela 1 - Despesas de protegio social (em percentagem do PIB)

1970 1983 1989 1992
Paises Baixos 19,60 33,47 31,00 33,00
Dinamarca 19,60 30,10 29,90 31,40
Franca 18,90 28,30 27,50 29,20
Luxemburgo 15,60 27,20 25,20 28,00
Bélgica 18,70 30,80 26,70 27,80
Alemanha 21,50 28,80 27,50 27,30
Reino Unido 14,30 23,90 21,70 27,20
Itdlia 14,40 22,90 23,10 25,60
Espanha 10,00 19,50 20,00 22,50
Irlanda 13,70 24,10 19,70 21,60
Grécia 7,60 17,40 20,80 19,30
Portugal 9,10 14,10 14,50 17,60

Fonte: Les Systémes de Protection Sociale en Europe, Jean-Pierre Dumont, 1995,
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As anilises do Word Development Report 1997 confirmam as mesmas
tendéncias para o aumento dos gastos dos governos dos paises da OECD, a
partir dos anos 80. Juros, transferéncias e subsidios também cresceram signi-
ficativamente nos dltimos anos para os paises do Oriente Médio, da Africa,

da Asia, do Pacifico, da América Latina e do Caribe, como pode ser visto nos
Quadros 1 e 2:

Quadro 1 - Total dos Gastos do Governo (% do PIB)

Paises da OCDE
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0 A
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 E—

Fonte: The State in a Changing World — World Development Report 1997.
Obs: Os gastos do governo dos paises da OCDE incluem o governo central ¢ os governos
locais.

Quadro 2 — Gastos dos Governos Centrais (% do PIB)
com juros, transferéncias ¢ subsidios
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Fonte: The State in a Changing World — World Developement Report 1997.
Obs: Os dados sio médias para os anos indicados.
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O citado World Labor Report 1997-1998 vai além e quer demonstrar
uma conexio entre a abertura econdmica, que caracterizaria a globalizagao, e
o nivel de consumo do governo. A Figura 1 tenta evidenciar uma relagio
positiva entre o nivel de abertura econdémica e os “welfare transfers”. A justi-
ficativa seria razoavelmente intuitiva: os crescentes gastos do governo serviriam
para mitigar os riscos crescentes da maior exposigao das economias a compe-
ticio externa. O texto do relatério diz: “Com crescentes competigio € inse-
guranga no trabalho, os trabalhadores iriao depender mais de recursos esta-
veis para seguro-desemprego, educagio e treinamento nos préximos anos.
Na auséncia dessas politicas e programas governamentais, o suporte politico
para a globalizagéo seria erodido”.

1,6 T
p o154 . Suzcla Holanda
3 Itilia -
S 14+ Franga.: ® Noruega o
= b Al hD‘namarcaQ @ Austria  Bélgica
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Fonte: World Labour Report - Industrial relations, democracy and social stability — 1997/98.

FIGURA 1 - Nivel de abertura e transferéncias do Welfare em 1993 (% do PIB).

Embora interessante como hipétese, essa conclusio nos parece prematu-
ra. Seria preciso uma anilise mais profunda da natureza desses gastos e da
qualidade do seu out-put para testar a solidez dessa hipétese.

Porém, se nio esti ocorrendo uma redugdo das despesas de protegio
social na Europa, nos EUA ou no Japio — como os dados anteriormente forne-
cidos sugerem — e se os gastos piiblicos aumentam na grande maioria dos
paises do mundo, de outro modo tem havido uma inequivoca onda de prega-
cio desestatizante. O discurso liberal varreu as economias mundiais. No Bra-
sil, a redugio das dimensées do Estado tem sido apresentada como capaz de
resolver os problemas de um setor piiblico estrangulado por suas dividas. Ea
chamada flexibilizagio do mercado de trabalho - a eliminagio de certas ga-
rantias sociais dos trabalhadores — é colocada como condigio importante para
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se enfrentar o desemprego. Ambas as proposigdes parecem fazer sentido,
mas nio sao socialmente neutras e contém virios riscos.

Diante disso, cabe indagar-se quais as causas desse discurso liberalizante
e investigar suas possiveis relagdes com o processo de “globalizagio” da
economia.

AS ORIGENS DO DISCURSO LIBERALIZANTE

A. Przeworski & M. Wallerstein (“O capitalismo democritico na encru-
zilhada”, Novos Estudos Cebrap, n.22, 1988) atribuem o que chamam de
“ofensiva de direita” a uma crise de financiamento do Estado iniciada na
década de 1970, apés o primeiro choque do petréleo. Ela teria abalado o
verdadeiro compromisso keynesiano de “democracia capitalista”. Nas pala-
vras dos autores: “Até o final dos anos 60, o keynesianismo foi a ideologia
oficial do compromisso de classe, sob a qual diferentes grupos podiam entrar
em conlflito nos limites de um sistema capitalista e democratico ... A crise do
keynesianismo é uma crise do capitalismo democratico”.

De fato, o keynesianismo manteve, desde o pés-guerra, a expectativa de
que o Estado poderia harmonizar a propriedade privada dos meios de produ-
¢ao com a gestdo democritica da economia. Ele acabou fornecendo as bases
para um compromisso de classe, ao oferecer aos partidos politicos represen-
tantes dos trabalhadores uma justificativa para exercer o governo em socieda-
des capitalistas, abragando as metas de pleno emprego e da redistribuicio de
renda a favor do consumo popular. O Estado provedor de servigos sociais e
regulador de mercado tornava-se mediador das relagées — e dos conflitos —
sociais.

A “crise do keynesianismo” é, na verdade, a crise das politicas de admi-
nistragdo de demanda: quando hé sinais de insuficiéncia de capital, politicas
voltadas a eliminagio do hiato entre produgio corrente e produgio potencial
ndo mais fornecem solugio. Essa situagdo tornou-se mais nitida a partir dos
anos iniciais da década de 1970, quando desenhou-se um quadro de inflagio
com baixas taxas de crescimento econémico. Surgiram, entdo, tentativas de
substituir politicas de demanda por outras de oferta. A redistribuicio da ren-
da a favor dos lucros apareceu, entdo, como um custo que a sociedade deve-
ria suportar para obter taxas de investimento mais altas. Para Przeworski &
Wallerstein (op. cit.), “a manutengio do Pleno Emprego acabou sendo uma
das principais barreiras ao investimento que melhoraria a produtividade, au-
mentaria a produgio, elevaria os salarios e/ou reduziria a jornada de trabalho
... Pela primeira vez em muitas décadas, a direita tem um projeto histérico
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préprio: libertar a acumulagio de todas as cadeias impostas a ela pela demo-
cracia”,

Nessa perspectiva o mercado tendeu a ser reabilitado como instincia re-
guladora por exceléncia das relagoes econdmicas e sociais no capitalismo con-
temporaneo. A esta entidade caberia determinar, inclusive, o tipo e a quanti-
dade de investimento da economia, decisdo privada com profundos impactos
publicos.

O vicuo tedrico e a incapacidade de gestio dos Estados nacionais, fen6-
menos que se seguiram a crise pés-keynesiana, abriram espago para os sem-
pre ardorosos defensores do “Estado minimo”. A idéia de que o Estado tende
intrinsecamente 2 ineficiéncia voltou com toda forga nos discursos mais con-
servadores quando se evidenciaram os problemas de financiamento e gestdo
dos governos nos paises desenvolvidos. Peter Drucker, em seu livro The New
Realities (1982), invocando argumento de Adam Smith — pai do liberalismo
classico -, nos faz uma divertida analogia entre o Estado e a figura pesada e
sem agilidade de um elefante:

Smith tinha pouco aprego por homens de negécio e menos ainda por indi-
vidualismos. (Ainda assim), ele ndo argumentava que o governo nio conduzisse
bem a economia. Ele dizia que o governo, por sua prépria natureza, simples-
mente nio poderia conduzi-la. Ele nio argumentava que elefantes nio voavam
tio bem quanto andorinhas. Ele argumentava que governos, sendo elefantes,
nio podiam voar,

Para Drucker, o ano de 1973, com o choque do petréleo e o estabeleci-
mento de taxas de cdmbio flutuantes, teria marcado o fim da longa era
Roosevelt e o inicio da inevitavel conscientizagio acerca dos limites do Esta-
do. A crise econémica generalizada que se seguiu ao choque do petréleo —
com desequilibrios nos balangos de pagamento, inflagio e mediocres taxas de
crescimento ~ mostrou ao mundo que os governos tinham limites muito mais
estreitos do que se imaginava, até entao, para a condugio da politica econd-
mica. Mais do que isso: qualquer agdo (que se traduzisse em gastos do go-
verno) podia ser ainda mais nociva & economia, exacerbando a tendéncia a
inflagio.

Ao governo caberia tio-somente o monopélio da defesa e das armas na-
cionais, a garantia da manutencao das leis, da ordem, da justiga e da seguran-
Ga, € o estabelecimento de um “level playing field” — um conjunto de regras
basicas que permitam aos agentes econdmicos se movimentarem livremente.
As atividades do governo deveriam ser encaradas como temporirias — sob
pena de introduzirem distor¢oes no jogo econdmico — e o Estado teria que se
retirar assim que organizagdes n3o-governamentais — de qualquer espécie —se
mostrassem capazes de fazer melhor do que ele.
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Esse autor citava como exemplo de dois grandes fiascos do governo nor-
te-americano no pés-guerra o programa de moradia para pessoas de baixa
renda e as politicas de Welfare. O primeiro deles significou um enorme mon-
tante de gastos e teria resultado em habitagdes “precirias, vandalizadas, sujas
e infestadas de ratos”. Quanto ao Welfare (que o autor chama de “welfare-
mess”), apesar de ter absorvido enorme volume de dinheiro piblico, seria
pernicioso ao “encorajar a dependéncia”. Em suas palavras: “De fato, pode-se
dizer — e tem sido dito — que os pobres na América, e especialmente os negros
pobres, tornaram-se mais pobres, mais desamparados, mais desfavorecidos,
quanto mais recursos do Welfare foram gastos para ajudé-los. O Welfare ame-
ricano encoraja a dependéncia. Paralisa mais do que energiza”.

E curioso notar que, no inicio dos anos 80, Drucker atribuia as empresas
transnacionais — 0s novos agentes econdémicos globais — a condigio de serem
também os novos agentes sociais da era globalizada: caberia a elas providen-
ciarem, desta vez de forma eficiente, os beneficios sociais que os Estados
nacionais — fadados ao encolhimento — ndo conseguiam prover. Essa hipétese
tornou-se, rapidamente, fantasiosa.

Em um artigo escrito quinze anos depois (“A Economia Global e o Estado
Nacional”, Foreign Affairs, set. 1997), muito mais realista, ele j4 reconhece
que “o Estado Nacional, apesar do fendmeno da globalizagio da economia
mundial, vem revelando surpreendente resisténcia”. O Estado ji nio é mais
um elefante que nao pode voar, mas um “sobrevivente de fibra” que deve ter
seu papel substancialmente modificado no que tange as politicas fiscais e
monetdrias internas, as politicas econémicas externas e ao controle das tran-
sagles internacionais. Ele acha agora que o fim de Bretton Woods teria dado
a esses Estados maior soberania no controle da moeda, da politica fiscal e de
crédito e — em decorréncia — maior espaco para dar vazio a sua irresponsabi-
lidade fiscal. No entanto, a nova economia mundial globalizada estaria im-
pondo a eles novas e mais rigorosas restrigoes. Por outro lado, a enorme
massa de “dinheiro internacional” oriunda da especulagio cambial, apesar de
“virtual”, seria dona de um poder muito concreto. Esses recursos, detendo
enorme volatilidade e mobilidade absoluta, teriam a capacidade de gerar enor-
mes — e reais — desastres econdmicos. Ainda antes da crise asidtica, mas citan-
do casos de ataques especulativos nos EUA, na Franga e no México, ele lem-
bra que, “em todos os casos, o dinheiro virtual levou a melhor, comprovando
que a economia global é o 4rbitro final das politicas monetarias e fiscais”.

Neste contexto, a tinica forma de reduzir a vulnerabilidade das economias
seriam politicas fiscais e monetarias que evitassem a dependéncia dos pai-
ses do volatil dinheiro internacional para empréstimos de curto prazo desti-
nados a cobrir seus déficits. Or¢camentos publicos equilibrados seriam condigio
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primordial para a manutengio da ordem econémica neste novo mundo
globalizado. No que chama de “natural irresponsabilidade dos governos”,
Drucker aplaude a tendéncia de se restaurarem institui¢des supranacionais
que a eles imponham restrigbes (a moeda inica de CEE seria um avango neste
sentido). Isso apenas, segundo ele, institucionalizaria uma realidade ja exis-
tente: as decisdes econdmicas fundamentais estariam sendo tomadas na eco-
nomia global e por ela, e ndo pelos Estados nacionais. Segundo ele, essa perda
de autonomia fiscal e monetaria poderia, paradoxalmente, tornar os Estados
nacionais mais fortes ao impedi-los de se aventurarem em gastos supérfluos.

Ja Hirst & Thompson, em Globalization in Question: International Eco-
nomic Relations and Forms of Public Governance, procuram mostrar que a
crise do “keynesianismo nacional”, a partir dos anos 70, teve seus impactos
magnificados pelo processo de globalizagio da economia. Com efeito, as “poli-
ticas de demanda” - ou seja, as politicas nacionais voltadas ao incremento da
renda e do emprego por meio de politicas fiscal e monetaria — teriam como
conseqiiéncia uma taxa de inflagio superior 4 dos paises competidores. Com
isso, haveria uma tendéncia ao aumento das importagdes (pelo aumento dos
precos internos e da renda nacional), o que levaria a constrangimentos no
balango de pagamentos. Por outro lado, a utilizagao de instrumentos de poli-
tica monetaria também se veria muito dificultada pela internacionaliza¢ao
dos mercados financeiros, a aboli¢do dos controles das trocas e a expansio das
operagdes de crédito por parte das institui¢des financeiras.

Para esses autores, estaria ocorrendo um estrangulamento da capacidade
dos Estados nacionais de gerirem seus instrumentos de politica econémica. A
tudo isso se aliaria ainda a auséncia de um tnico poder hegemoénico capaz de
articular e regular a expansio da economia internacional — papel este cumpri-
do pelos EUA entre o fim da Segunda Grande Guerra e 1972 - e a falta de
capacidade da teoria econdmica de justificar, como resultado esperado, poli-
ticas expansionistas sustentiveis. Segundo eles, “mercados podem ser inter-
nacionais, mas a riqueza e a prosperidade econdmica sio fenémenos nacio-
nais”. Como decorréncia, acham inevitével aos Estados nacionais o papel de
garantir a construgio de uma “coalizdo distributiva”. Ela estaria baseada na
garantia do equilibrio entre o consumo e o investimento; no comando de um
acordo sobre niveis de taxag¢do; no controle — em alguma medida — das rela-
¢oes entre capital e trabalho; na orquestragio de um “consenso social” (esta-
belecendo uma “cultura politica colaborativa™); e no equacionamento da
questao federativa (o equilibrio fiscal entre diferentes niveis de governo).

Por outras razdes, Arthur Schlesinger Jr. (“Ha futuro para a democra-
cia?”, Foreign Affairs, set. 1997) também se mostra apreensivo quanto ao
futuro do Estado-nagio na era da informacio. Ele acha que “o computador
transforma o mercado em uma monstruosa maquina maléfica global que rompe
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todas as fronteiras ... negando as nagdes a possibilidade de moldarem seu
proprio destino econdmico ... criando uma economia mundial sem uma socie-
dade mundial”. Ele se pergunta onde pode residir a democracia sem uma
autoridade capaz de exercer um controle internacional, uma vez que o Esta-
do-nagio, sua sede tradicional, est4 se desmantelando? Se a democracia libe-
ral sobreviveu por um triz ao século XX - marcado por “guerras, destroga-
mento de velhas estruturas de seguranga e revolugdes inflamadas contra a
democracia”, ele acha que ela corre ainda maiores riscos no século que estd
prestes a se iniciar.

Ha uma outra linha de argumento dos que, por outros caminhos, perce-
bem o Estado progressiva e irremediavelmente incapacitado para exercer um
papel ativo na condugio das politicas de demanda e, em particular, no mane-
jo de varidveis distributivas. E a dos regulacionistas, segundo a qual a cada
modo de produgio corresponderia um modo de regulagio social. Ao modo
de produgio fordista correspondeu um padrio de consumo de uma estrutura de
protecio social incorporada no Welfare State, que em parte sustentava esse
padrio de consumo. Ja o modo de producio “enxuto”, cuja palavra de or-
dem € a flexibilidade dos fatores de produgio para possibilitar a rapida adap-
tagdo da produgio as variages da demanda pelo produto, nio traz em sua
l6gica a generalizagdo do consumo de massa e tampouco, por conseguinte, a
estruturagdo de mecanismos de distribuigio de renda.

J. L. Fiori, em “Existe um Estado Brasileiro Pés-Fordista? Reforma e fun-
¢oes do Estado Brasileiro no novo paradigma industrial”, argumenta que,
apesar de ja se ter constituido um novo paradigma industrial pés-fordista,
ainda hd um vécuo quanto ao modelo politico-institucional que 0 acompa-
nhard. Assim, para ele, essa incontestavel crise nos Estados nacionais, por
estarmos em um “contexto econdmico internacional que o fragiliza”, talvez
ainda néo seja terminal. O que estaria ocorrendo seria um momento de inde-
finicdo acerca do que seria um “modo de regulagio enxuto”.

Ao lado da sensagio de que os Estados nacionais tém encontrado ébvios
limites a sua atuagio - fato lamentado por alguns e louvado por outros —, a
idéia de que o capitalismo estd entrando em uma nova e revolucionaria fase
parece ser compartilhada por muitos autores. Nesse novo capitalismo “de-
senfreado” reina uma espécie de “lei da selva”: s6 sobrevivem os mais fortes.
Dentro desse contexto que surge, cada vez mais forte, reina o discurso que
atribui a estrutura do Welfare State o condao de entravar a competitividade das
economias. O Estado protetor estabeleceria uma espécie de “piso” no nivel de
vida dos cidaddos — e portanto — tornando menos comprimivel o custo do fator
mao-de-obra justamente no momento em que grandes estoques de reserva de
pobreza reduziram de tal modo os saldrios que reintroduziram o low-wage-
factor como forte dado de competicio em certas cadeias globais.
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Por fim, é importante lembrar o papel desempenhado na imaginacao
politica ~ ndo somente dos conservadores, mas também da esquerda em todo
o mundo ~ pelo fracasso da utopia socialista. A década de 1990 iniciou-se,
sobre as ruinas do muro de Berlim, entronizando o mercado como instincia
suprema de coordenagio das atividades econdmicas e instigando os Estados a
baterem em retirada nio s6 nas dreas em que — agora comprovadamente —
nio tinham competéncia para estar.

Todos estes argumentos explicam a origem do discurso liberalizante. Resta
compreender por que esse discurso nio se tornou pratica.

UM ESTADO “INSISTENTE”

Schlesinger, no artigo j& mencionado, aponta para uma das razdes funda-
mentais da insistente permanéncia do Estado na esfera econémica. O que ele
chama de “avango impetuoso do capitalismo” traz ao Estado novas e urgen-
tes demandas. Essa nova economia global teria como subproduto o aumento
da desigualdade, com suas “conseqiiéncias desagregadoras”. O autor chegaa
vislumbrar um “proletariado 4 la Blade Runner”, que seria o destino daque-
les que ndo conseguem se adaptar 2 era da informacio e da globalizagao —
uma “subclasse revoltada, amargurada e violenta”.

Mesmo sem adotarmos uma visao apocaliptica do capitalismo contempo-
raneo, ¢é evidente que tem ocorrido, no mundo inteiro, um aumento continuo
das taxas de desemprego. Novas formas de emprego tendem a se desenvolver e
substituir as relagbes tradicionais entre capital e trabalho e a gerar crescimento
do setor informal e forte flexibilizagio do emprego, cujas conseqiiéncias
estabilizadoras da oferta total de trabalho ainda nio podem ser avaliadas. Mas,
no momento, o Estado vem sendo chamado em toda parte — e especialmente nos
paises que possuem estrutura de Welfare — a garantir a sobrevivéncia dos cidados
que estdo sendo expulsos em grande quantidade do mercado formal.

Por outro lado, ocorre claramente o que se poderia chamar de “efeito
democracia”: aumenta o niimero de desempregados e pobres, crescendo sua
base politica. Introduz-se, assim, uma dissonancia entre o discurso liberalizante
das elites e sua prixis politica. O resultado das tltimas elei¢cées na Franca é
uma amostra desse fenémeno. Cresce a voz dos que clamam por maiores
garantias sociais por parte do Estado.

Somam-se a isso, ainda, situagées estruturais decorrentes de fatores
demogrificos — como o envelhecimento da populagio, que significa um im-
portante peso adicional aos custos de previdéncia - e a prépria evolucio da
tecnologia incorporada nos servigos sociais, principalmente nos equipamen-
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tos médicos com alta tecnologia e custos elevados. O surgimento de uma
doenga cara e de perfil epidemiolégico assustador como a AIDS e as novas
resisténcias de bactérias aos antibiGticos usuais também tém o seu papel no
surgimento de novos dnus a saide piblica.

Se € inequivoco que os custos associados ao fornecimento de servicos
publicos pelos Estados nacionais tém aumentado no mundo todo, o que dizer
da eficiéncia dos servicos prestados? Seria a progressiva diminuigio da pro-
dutividade relativa dos servicos publicos, “ineficientes por natureza”, a res-
ponsavel pela sensagio de que, apesar de as despesas dos governos multipli-
carem-se na area social, a qualidade do out-put estaria cada vez pior e mais
defasada da demanda? Essa é mais uma questao importante. Afinal, a 16gica
intrinsecamente ineficiente das concorréncias publicas — numa década em
que hardwares e softwares tornam-se obsoletos em alguns meses -, associada
a corrupgio e a pouca qualificagio quase inevitaveis em grande parte do setor
publico, estaria condenando definitivamente os Estados a “terceirizarem-se”
ou privatizarem seus servigos piiblicos e sociais?

Jean-Pierre Dumont, na obra j4 citada, mostra sua apreensdo em relagio
a acordos supranacionais como o Tratado de Maastrich. As politicas de
harmonizagio fiscal exigidas pelas rigorosas metas de inflagio, déficit e divi-
da piblicos estariam levando, desde 1992, a planos de rigor nos paises parti-
cipantes que atingiriam necessariamente os sistemas de protegio social.

O que se observa, nio s6 na Europa, sio acaloradas discussges sobre
reformas no plano das instituicoes. Ao que tudo indica, a direcio dessas re-
formas vai no sentido de isentar o Estado dos crescentes custos da exclusio
social. Mesmo a “charte sociale” — um primeiro acordo sobre direitos sociais
fundamentais acertado em 1989 em Bruxelas — contemplaria, fundamental-
mente, direitos sociais dos trabalhadores, mas nio dos cidadios.

No momento, no entanto, parece haver mais uma ameaga de desmante-
lamento do Welfare na esfera das discussoes politicas do que, propriamente,
sua efetivagio no plano econémico. Mas a questao quanto ao futuro papel
dos Estados nacionais continua em aberto, bem como a crescente disparidade
entre as demandas sociais crescentes ¢ a impossibilidade do Estado em aten-
dé-las do modo convencional.

O ESTADO INDUTOR-NORMATIVO-REGULADOR
E A URGENCIA DE UM NOVO PACTO SOCIAL

Os Estados nacionais desta virada de século estario sendo fortemente
pressionados em pelo menos duas grandes frentes. A primeira refere-se 4 con-
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clusio da gigantesca transformacio das infra-estruturas nacionais, com seu
comando progressivamente deslocado para o setor privado. A légica privada
parece ter amplas condi¢bes de aumentar a eficiéncia operacional das ex-
empresas estatais. A questio central, porém, é como garantir que essas vanta-
gens cheguem ao consumidor. Para tanto, é preciso garantir forte condigio
competitiva e um sistema regulatério independente e eficaz. Nos varios casos
de monopélio natural, os sistemas regulatérios deverio ser implacaveis, sob
pena de ficar-se apenas com as desvantagens da substituigio de monopélios
ptblicos por privados. Para tanto, as agéncias reguladoras devem garantir a
presenca ativa de representantes da sociedade civil e dos consumidores, além
de membros do governo, configurando-se — portanto — como interessantes
minilaboratérios de pactos sociais.

A outra grande questio é o crescimento da percepcio das sociedades de
que o novo modelo global de produgio agrava a exclusio social. Essa conclu-
sdo € verdadeira, pelo menos quanto as tendéncias de aumento geral do de-
semprego formal e 2 flexibilizagao do trabalho. Isso tende a aumentar a pres-
sdo sobre os Estados nacionais exigindo a retomada de politicas piblicas
eficazes na area social. As grandes corporagdes mundiais, fugaz esperanca do
inicio da década de 1980, tém mantido a esse respeito clara posi¢io: seu
papel limita-se a melhorar a competitividade para sobreviver, remunerar seus
acionistas e, em decorréncia, manter os empregos possiveis; e usar, sempre
que possivel, o low-wage dentro da 16gica de suas cadeias produtivas.

Assim, a atual caréncia de recursos dos governos — comprometidos a ze-
rar seus déficits —, somada 2 ineficiéncia de maquinas administrativas publi-
cas, nos faz concluir que somente um novo e original acordo entre os gover-
nos e as sociedades civis permitird avangar. Esse novo pacto pressupée,
necessariamente, a recuperagio da capacidade de indugio de Estados nacio-
nais éticos e fortalecidos em sua legitimidade, e a criagio de estruturas efica-
zes que — com a fntima colaboragio da sociedade civil — tenham condigio de
fiscalizar o cumprimento dos acordos e dos compromissos assumidos nos
processos de regulagio.
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DE UM NOVO CONTRATO SOCIAL: A RUPTURA
DE MITOS PARA A RECONSTRUCAO

E DESENVOLVIMENTO DE SEUS NEGOCIADORES *

NURIA CUNILL GRAU

INTRODUCAO

Intimeros estudos e fortes evidéncias empiricas reforcam a convicgao de
que as desigualdades socioecondmicas constituem o fator-chave que inibe a
conexao entre desenvolvimento e democracia e, em tltima instincia, a possi-
bilidade de um contrato social em torno desses dois objetivos.

Por sua vez, dados os efeitos reais das politicas econdmicas sobre a
marginalizagio e a exclusido social, cada vez mais é questionada a denomina-
da “teoria do derrame”, que assume o crescimento como condi¢io suficiente
do desenvolvimento.

Ao recuperar sua centralidade o problema da redistribui¢io econdmica,
concomitantemente a atengdo centra-se na capacidade do Estado para pro-
mover essa redistribuicio, financid-la através de uma politica fiscal que nio
prejudique o investimento, e distribui-la através de politicas pré-ativas,
centradas sobretudo na inser¢io produtiva e, em termos gerais, em servigos
piblicos que possibilitem a formacgio de capital humano e que, finalmente,
visem ao aumento dos direitos sociais da cidadania.

No entanto, a recuperacio da importincia do Estado para tais fins nio
est4 isenta de dificuldades. De fato, enfrenta no minimo dois grandes desa-
fios. O primeiro vincula-se i necessidade de consolidar a transformagio da
matriz estadocéntrica dominante nas décadas passadas, visando ao desenvolvi-

*

Tradugdo: Noémia Espindola.
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mento de uma matriz de cariter sociocéntrica. As reformas econdmicas em
curso abrem uma oportunidade para essa transformagio. Mas, por sua vez,
essas reformas parecem estar também aumentando os riscos de que o Estado
deixe de ser um ator-chave e, com ele, a prépria sociedade. O segundo desa-
fio é, pois, consertar a fragilidade do Estado para que este possa contribuir
para a democratizagio da sociedade.

O altimo desafio é de particular importancia se considerarmos que a
capacidade do Estado de arrecadar recursos sociais para fins redistributivos
nao depende apenas de seu saneamento fiscal, mas também de sua prépria
capacidade de acio. As politicas de privatizagdes, ainda satisfazendo o pri-
meiro objetivo, podem gerar efeitos perversos em rela¢io ao segundo, se sio
indiscriminadas e ndo resguardam a legitimidade do Estado para impor tri-
butos.

Se tal possibilidade se relaciona com as evidéncias sobre crescentes graus
de corporativizagio no aparato do Estado e de corrupgio, é possivel concluir
que aos problemas criados pela elusividade dos loci das decisdes associados
aos fenémenos da globalizagdo e da descentralizagio pode-se estar agregando
outro: a maior privatizagio do processo de construcao da agenda piiblica.

Mesmo quando esses efeitos nio se estejam produzindo em todos os pai-
ses (nem com a mesma intensidade), é preciso reconhecer que chamam a
aten¢io sobre necessidades reais. Com eles, se levantam varios temas relati-
vos a reforma do Estado. N6s, particularmente, centramos a atengio em um
que acreditamos ser concernente aos dois desafios antes esbogados: o reforgo
e a ampliagio do espago piblico, quanto a recuperagio do controle da socie-
dade sobre o Estado e & co-produgio dos servigos piblicos. Assim fica insinuado
que um ponto critico essencial ao desenvolvimento é tanto a reconstrugio do
Estado como o fortalecimento da sociedade (e ndo apenas por parte dela),
situados por sua vez como condi¢gdes de um novo contrato social; ou seja, de
um intercdmbio virtuoso entre seus agentes.

O PRIMEIRO DESAFIO: A RECUPERACAO DO CONTROLE
DA SOCIEDADE SOBRE O ESTADO

Se aceitarmos que a sociedade se autogoverna através de um Estado de-
mocrdtico e se, paralelamente, levamos em conta os crescentes processos de
privatizagio do Estado (e, portanto, das politicas piblicas), temos que concor-
dar que a democracia no aparato do Estado é um objetivo central para o
desenvolvimento. No atual periodo de transi¢do da histéria, a democratiza-
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¢ao do Estado alude também ao problema da conformacio de uma autorida-
de plural.

O problema visto a partir dessa dupla dimensido n3o apenas consiste,
pois, em recuperar o cariter piblico do aparato do Estado para a formulagao
das politicas, mas sim em rearticular suas relagées com a sociedade de forma
a recriar o nunca alcancado propoésito da soberania popular. Ou seja, o pro-
blema se refere a como a organizagao dos assuntos coletivos, e, em tltima
instdncia, o Politico, é recuperado como assunto da sociedade.

Certamente, convergem para esse proposito todas as agdes dirigidas a
democratizar os parlamentos e os partidos politicos, assim como aquelas orien-
tadas a tornar mais transparente a gestio governamental. E mais, tal como
assinalou Przeworski,* é provavel que, se levarmos em consideragio que nio
houve praticamente nenhuma inovagio institucional dos mecanismos de-
mocraticos hd mais de um século, a tarefa principal deve referir-se a essa
questio.

Neste sentido, torna-se necessirio repensar os mecanismos para a
accountability** horizontal, de maneira que as diferentes ramificagcdes do
poder publico estatal possam controlar-se melhor umas as outras. Além disso,
¢ possivel que seja necessirio ampliar os Ambitos e os tdpicos de escolha dos
cidadios. Entretanto, um problema que ainda estd pendente refere-se a defi-
nir se a agdo da sociedade deve limitar-se somente 2 eleicao de seus represen-
tantes politicos e, por sua vez, se apenas pode atuar como sujeito mediado
por estes.

A resposta a essa lltima pergunta pode ser negativa se levarmos em conta
as novas demandas sociais relacionadas com a diversidade e as diferencas,
tanto como as fortes evidéncias sobre os déficits no controle das burocracias
piblicas por parte dos cidaddos, mediado pelos politicos {controle indireto).
E, sobretudo, se considerarmos as assimetrias na representagio politica que
se expressam no fato de que quem mais necessitaria participar no sistema
politico sejam, exatamente, aqueles com menos oportunidades de fazé-lo dada
sua insercao subalterna. Daf que, atualmente, a construgio de uma institucio-
nalidade de representagdo social surja também como uma tarefa de funda-
mental importancia.

* A autora se refere ao texto de Przeworski que também faz parte deste livro. O mesmo se

passa com Offe, citado mais a frente. A referéncia a Rubem Fernandes € ao livro Privado
Porém Publico, Rio de Janeiro: Relume-Dumars, 1994. (N. E.)

Neste e em outros momentos do texto, a autora utiliza a palavra inglesa accountability,
que nio apresenta tradugdo direta na lingua portuguesa. Trata-se de uma caracteristica do
sistema politico que implica transparéncia dos atos dos governantes e capacidade de san-
¢ao destes pelos governados, que tém os instrumentos para acompanhar o comportamen-
to dos primeiros e responsabiliza-los por seus atos. A nogio de accountability horizontal
esta delineada no texto de Adam Przeworski que também faz parte deste livro. (N. T.)
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Ao situar o problema nesse marco, trés assuntos ficam insinuados. O
primeiro refere-se ao reconhecimento das potencialidades da participacao
social direta (ou seja, que ndo implica delegagao de mandatos nem renincia
de soberania) para aperfeigoar as fungbes de critica e controle que a socie-
dade deve exercer sobre o Estado. O segundo vincula-se 4 negacio do dilema
entre democracia representativa e participativa. De fato, salvo dimensionada
a Ambitos estreitos, a propria participagio cidada pode ser apenas representa-
tiva. E ainda, se aceitarmos que sem deliberagdo coletiva ndo ha respeito a
diversidade, deve-se convir simultaneamente que a representagao é funcional
aos propésitos da igualdade e do pluralismo politico. O terceiro assunto deri-
va, por sua vez, deste dltimo, ou seja, a assung¢io de que o que reveste de
sentido a participagio social direta — e a construgio de uma institucionalida-
de que a favorega — é, precisamente, a ruptura dos monopélios do poder
politico, ou seja, a busca de maiores simetrias na representagio politica.

Entretanto, é preciso recordar que tal como tem sido majoritariamente
praticada e conceitualizada, a participagio cidadi ndo implica automatica-
mente tais assuntos. Ao contrério, pareceu haver favorecido nio apenas maiores
margens de corporativiza¢io do Estado, como também o refor¢o do poder de
uma porg¢do dos sujeitos sociais, por si atores ji relevantes no processo
de conformagio da vontade e da opinido politica, dada sua insergio privile-
giada na estrutura econdmico-social. Assim, os negociadores do contrato so-
cial ficaram limitados e os contetidos do pacto se despedagaram por seus
interesses.

Reverter essa tendéncia e estimular um novo contrato social que abranja
toda a sociedade exige, provavelmente, discernir o objetivo da igualdade poli-
tica do objetivo da eficiéncia econdmica para fins das articulagées das relagoes
Estado-sociedade. Requer, ainda, pensar as premissas sobre as quais se assen-
tam as principais alternativas em jogo, que estdo dirigidas pelo ideal da diversi-
ficagdo na representagio social, para obter uma maior igualdade politica.

De fato, a énfase na participagio social para incrementar a eficiéncia das
decisdes estatais e, em particular, das politicas econdmicas, ainda que reco-
nhega a importincia da implicagio de “todos” os interesses relevantes, con-
duz a exclusdo de atores dada a prépria logica do acordo, que, entre outras
coisas, supde a reducio do contexto competitivo e exige arranjos hierarqui-
cos. E assim que, apesar de a maioria das propostas em voga terem como fun-
damento a critica ao corporativismo {enquanto esquema oligarquico de inter-
vengio social), ndo conseguem se livrar de sua substincia, resultando que os
interlocutores privilegiados sejam os grupos de interesse com poder; nao os
sem poder e, menos ainda, os que atendem a causas ou direitos.

A reivindicagio de uma “democracia associativa” revela, assim, uma fon-
te de fragilidade por trds da tensdo entre a reivindicagdo simultdnea i quali-
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dade das decisoes e a igualdade politica, como fundamentos da representagao
funcional na politica institucional. Mas, apenas guiada por este Gltimo pro-
posito, a participagio social pode contradizé-lo se, em nome de uma auto-
regulacio social descentralizada, erige a representagio funcional em princi-
pio exclusivo de organizagio politica. Isto, como ja bem o notara Offe, além
de dispor de escassa validez (pela pretensio de rentincia do Estado para regu-
lar, entre outras, as fontes de poder privado), supoe revalidar, e até aumentar,
a exclusio social e politica que é provocada pelos critérios de poder
socioecondmico, a quem precisamente o principio da igualdade democratica
deveria neutralizar. Resultados contrarios a uma maior representagio social
no processo de formagao da vontade politica podem sobrevir das propostas
que absolutizam a descentralizagio como dmbito e objetivo da participagio
social. De fato, assumir que se esta aspira a desdobrar-se como co-decisio,
deve circunscrever-se ao 4mbito local, supde na prética a exclusio de espagos
aintervengio social. A “democracia local” pode constituir-se, assim, um meio
para limitar a agenda dos assuntos de intervengao social.

Em suma, os apelos para uma democracia “associativa”, “local”, “comu-
nitdria” ou simplesmente a uma democracia “participativa” esvaziada de con-
tetdos precisos podem servir para favorecer as assimetrias na representagao.
Por isso, deslocar essas assimetrias e impulsionar uma maior democratizacio
do Estado parece requerer uma reconceitualiza¢do da participagio cidada
assumindo fundamentalmente a igualdade politica, o pluralismo e a delibera-
¢do politica como suas chaves normativas. Guiada por essas chaves, a
institucionalidade de representagao social parece exigir a inversio das pre-
missas tradicionais, para assumir expressamente a0 menos as seguintes: uma
relagio apenas reguladora (e ndo constitutiva) com a politica; uma interagao
politica racionalizada comunicativamente, por sua vez radicada exatamente
onde as politicas piblicas se formam (incluindo as burocracias); uma abertu-
ra expressa aos interesses sub-representados tanto como ao cidadio comum
no processo de formagdo da vontade politica, pela combinagio da represen-
tagao funcional com a territorial e inclusive o sorteio, no qual tenham proe-
minéncia os interesses piblicos e ndo os particulares.

Existem muitos exemplos de desenhos institucionais que acolhem tais
premissas e infimeras experiéncias praiticas baseadas nelas. A condi¢io de
possibilidade em todos os casos € a existéncia de organizagbes que se situem
no campo de tensdes entre o Estado e a Sociedade.

A denominada “sociedade civil” adquire aqui outra conotagio. Nio ape-
la a um lugar prefixado na estrutura social, nem sequer a um mundo de vida
institucionalizado através de direitos. As deficiéncias que existem na América
Latina nesse plano reafirmam a validade da colocagido de Rubem Fernandes
no sentido de que, aqui, a sociedade civil é apenas “a ponta do iceberg”, tanto
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como o discurso centrado no cidaddo pode ser fonte de exclusio. Paradoxal-
mente, pois, tratar de recuperar o papel da sociedade na politica e seu aporte
a democracia no Estado parece exigir transcender inclusive a prépria nogao
de sociedade “civil”.

A ampliagio dos negociadores para um novo pacto de desenvolvimento
supde, em si, reconhecer que sio relevantes tanto as organizagdes e 0s movi-
mentos sociais criadores de sentido e propagadores de convicgdes préticas de
interesse geral, como as organizagdes populares, os movimentos que lutam
por identidades e os sujeitos individuais. Todos eles potencialmente fazem
parte do “setor intermedidrio” entre o Estado e a sociedade. Todos eles, por-
tanto, de forma direta e indireta, podem exercer um controle social sobre o
Estado, apelando a solugdes organicas ou a procedimentais.

Sabemos, no entanto, que a atualizacio de tais possibilidades nio é auto-
matica. A desintegragio social criada pelas politicas hegeménicas trabalha em
oposigio. Mas, por sua vez, a emergéncia atual de fortes tensdes, como de-
monstram as evidéncias dos fatos, abre também espagos para o desdobra-
mento de um associativismo critico que, acolhendo as bandeiras da liberdade
e da igualdade para todos, desafia as fontes de dominacio onde quer que
aparegam. A novidade que a nova conjuntura histérica introduz, neste sen-
tido, é a possibilidade de conectar os valores da igualdade e da diversidade.

Neste sentido, é preciso reconhecer que a reivindicagio da liberdade como
valor supremo invade praticamente o debate contemporaneo e assinala o es-
pirito da época. Em si, o fato de que o exercicio da cidadania se alimente
agora de uma subjetividade que se incorpora ao debate publico lhe abre um
espa¢o muito mais amplo, marcado por todas aquelas lutas nas quais esta
implicita a reivindicagdo da inclusdo e da igualdade com a prépria diversida-
de: ser, a0 mesmo tempo, “diferentes e iguais”. Sugere-se, assim, um proces-
so de redefini¢gdo da cidadania que desafia o principio da igualdade formal,
associando-se também a defesa de interesses e identidades segregados. Com
isto, abre-se uma oportunidade de pluralizar o sistema politico e propiciar
uma reestruturagio nas relacoes de poder que podem afirmar uma maior
autonomia social.

O SEGUNDO DESAFIO: A CO-PRODUCAO DOS SERVICOS PUBLICOS

O processo de conformagio de uma autoridade politica de carater plural
é facilitado pela retragio do Estado como organizador exclusivo da vida so-
cial. Sua ancoragem real, no entanto, niao depende apenas da superagio de
mitos como os citados anteriormente, mas sim da medida em que as praticas
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fundadas na solidariedade encontrem oportunidades de desdobramento. Aqui
é onde toma especial relevincia o denominado “Terceiro Setor” e sua expres-
sdo mais refinada: a entrega voluntdria de atividades de tempo pessoal postas
em comum com outros para realizar objetivos compartilhados. Neste senti-
do, é cada vez mais evidente que todas aquelas préticas de carater voluntério
sdo as que defendem interesses piiblicos através da gestdo coletiva de seus
membros, contribuem para desenvolver os fundamentos éticos da cidadania
politica, bem como para democratizar a sociedade civil. A responsabilidade
pelo outro, a defesa de intereses coletivos, o desenvolvimento de relagoes
simétricas e, por tltimo, a atualizagio dos principios de liberdade e ignaldade
para todos apontam para tais propdsitos.

Mas além disso, a importincia do Terceiro Setor é reforgada se conside-
rarmos seu aporte ao desenvolvimento da auto-organizagio social na satisfa-
¢do de necessidades publicas, que é a tinica que pode criar condigoes estaveis
para a retirada do Estado de 4mbitos associados a produgdo de bens piiblicos,
sem ferir os direitos sociais.

A respeito deste tltimo assunto, cabe uma breve parada, especialmente
porque aqui estd implicado de maneira direta o problema da redistribuigao
social que possibilita a conexio entre desenvolvimento e democracia, tema
com o qual iniciamos a discussio.

E sabido que, expresso em termos esquematicos, o Estado pode operar a
favor da redistribui¢io da renda e da riqueza, seja através de transferéncias
diretas aos setores mais vulneraveis e/ou por meio da provisio de servicos
piblicos que possibilitem a ampliagio da cidadania social.

As politicas hegeménicas favorecem a focalizagio (quando o fazem, nor-
malmente apenas com finalidades compensatérias) das primeiras e a
privatizagiao dos Gltimos. De fato, atualmente ganha espago o impulso de
uma “terceira onda de privatizagdes”: a dos servigos sociais, tendo em conta
que a primeira onda esteve centrada em companhias comerciais e a segunda,
em infra-estrutura. As razdes que se utilizam para favorecer essa terceira onda
sdo inimeras; ainda que a mais usada seja, novamente, a suposta ineficiéncia
do setor publico. No entanto, as evidéncias empiricas que estdo se acumu-
lando a respeito nao apenas sugerem que tal razio nio pode ser colocada em
termos absolutos, mas também que é preciso considerar que néo é indiferente
do ponto de vista da protegio e ampliagio dos direitos cidadios, quem se
encarrega da provisao dos servigos pitblicos. O que fica insinuado com isso é
que, desse ponto de vista, o problema nio é apenas resguardar a responsabi-
lidade do Estado no financiamento dos servigos sociais, mas sim assegurar-se
de que os agentes encarregados pela sua provisao tenham, efetivamente, um
cardter publico.
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Dessa perspectiva, é preciso considerar que o Terceiro Setor abre uma
oportunidade para a ampliagio dos direitos econémicos e sociais basicamen-
te se considerarmos que remetem a ele todas aquelas praticas sociais orienta-
das ao empowerment™ dos setores mais vulneriveis (sobretudo através do
desenvolvimento de suas capacidades para resolver problemas), assim como
os esforgos de auto-regulacido social. Por outro lado, porque a propriedade
que nao é pablica-estatal nem privada prové vantagens comparativas em rela-
¢ao ao Estado e ao mercado, particularmente no campo da produgio de ser-
vigos sociais. Em si, além das vantagens 6bvias associadas ao aporte de doa-
¢Oes e trabalho voluntério, e 4 adaptabilidade aos pablicos concernentes, as
organizagdes sem fins lucrativos oferecem outra vantagem sobre os servigos
onde o usuario nio pode dispor de informagio completa de sua qualidade. E
a confianga e a énfase na dedicagio humana — envolvidas em seu carécter
nio-mercantilista —, valores que se revelam chaves como principios de con-
trole e administragio e fatores da qualidade dos servigos publicos.

Entretanto, também nesse campo cabe alertar sobre algumas das condi-
¢bes para o desdobramento dessas vantagens. De fato, elas nao constituem
virtudes intrinsecas ao Terceiro Setor nem se apresentam da mesma forma
entre os diferentes tipos de organizagbes que o representam. Além disso, sdo
lagos frageis, ou seja, ficeis de enfraquecer ou desnaturalizar. Logo, também
aqui se torna necessirio evitar sua captura clientelista, sua burocratizagio e
sua mercantilizagio e, sobretudo, assumir que seu desenvolvimento exige tra-
tamentos diferenciais em relagio ao Estado.

Em particular, se concordarmos que os servigos sociais podem ser mais
bem prestados por entidades nio-mercantis, é necessirio manter a prépria
responsabilidade do Estado no co-financiamento dessas atividades, sobretudo
se considerarmos que as tendéncias indicam a diminui¢io de outras fontes de
aportes voluntdrios. Outra condigdo vincula-se 4 preserva¢do da autonomia
dos agentes sociais. A combinagdo de ambas as condigbes revela, por sua vez,
tanto a importdncia de gerar novos esquemas de responsabilizagdo mais basea-
das na contratualidade do que em formas autorizativas, como a relevincia do
controle social exercido também sobre as atividades piblicas ndo-estatais, de
modo a contribuir para a sua prépria democratizagdo. Mas cada uma dessas
questdes abre, por sua vez, uma série de novos desafios.

Entre eles, é altamente provivel que adquira uma crescente importincia
a necessidade de distinguir e, sobretudo, de preservar os diferentes tipos de
responsabilidade ptblica, tendo em conta que as tendéncias hegemonicas

*  Termo inglés sem tradugio para o portugués, significando dotar de poder, fortalecer de-

terminado segmento da sociedade ou do Estado. (N. T.)
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apontam nio apenas para a diminui¢do do Estado, como também para a
despolitizagio das organizagGes sociais. Neste sentido, o desafio é dobrado,
ou triplicado: manter a responsabilidade piblica do Estado sobre o bem-estar
geral; assim como preservar a responsabilidade piblica de carater civico das
organizagdes sociais. Neste dltimo aspecto, é preciso considerar que a contri-
buicio do Terceiro Setor ao processo de construgdo da cidadania social esta
vinculada tanto as potencialidades que oferece seu carater nio-mercantil e
nao burocratico para o aumento da variedade e da qualidade dos servigos
publicos, como 2 possibilidade de que se desdobrem seus papéis politicos, em
particular de intermediagio entre o Estado e as comunidades de base, e de
empowerment destas.

Como tem sido crescentemente destacado: em tiltima instincia, o princi-
pal aporte do Terceiro Setor nio se vincula a operages especificas, mas sim a
valores. Para preservar esse tipo de aporte, seré preciso prevenir os crescentes
riscos de mercantilizagio do Terceiro Setor. Mas, além disso (e neste sentido
é que se pode considerar que h4 um terceiro desafio), pode ser preciso discernir
as atividades de colaboragio com o Estado para a prestacio de servigos pabli-
cos, das atividades mais estritamente politicas, que podem resultar inclusive
num confronto com aquele. Preservar a heterogeneidade das organizacoes
sociais, e, em particular, a nao desnaturalizagio daquelas que se localizam no
campo das tensdes entre o Estado e a sociedade, pode ser, neste sentido, um
crescente desafio no futuro.

CONCLUSOES

A partir do que foi exposto, parecem reforgar-se algumas conclusdes que
ja comegam a ocupar o debate piiblico: ndo cabem concep¢des maniqueistas
a respeito do Estado nem do mercado, assim como nio é possivel sustentar
visbes miticas da sociedade civil. Neste trabalho, temos nos referido ao pri-
meiro e A Gltima, procurando mostrar que o Estado precisa ser reconstruido e
a sociedade civil precisa ser desenvolvida, de maneira tal que seja possivel
inaugurar um novo contrato social sobre bases de poder mais plurais. Quise-
mos, além disso, contribuir para mostrar que ambos os processos sio, em
grande medida, interdependentes e que assumi-los como tais, provavelmente,
exige romper muitos dos mitos e dos falsos dilemas que nos tém dominado.

Certamente que a prevengio final necessariamente aponta para o reco-
nhecimento de que esse campo estd em disputa. Nao somente porque um
pacto para o desenvolvimento, baseado na pluralizagio dos negociadores,
encontra ainda importantes forg¢as opositoras, mas porque a despolitizagao
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do social e a desvalorizagio do piblico sedimentam-se também nas préprias
forgas comprometidas com a transformagio social.

Ao assumir tais questdes, e desenvolvé-las, é possivel que uma das princi-
pais limitagdes ao desenvolvimento, nossa incapacidade de construir relagdes
de “parceria” sobre ele, possa comegar a superar-se. A questio crucial neste
sentido aqui assinalada é que se nao for enfrentado o problema das relagoes
assimétricas entre os diferentes sujeitos do desenvolvimento, nio somente se
torna dificil estabelecer reais sociedades de trabalho que envolvam a todos
eles, como também se corre o risco de cair na “obscenidade”, ou seja, de
“ficar fora de cena”; neste caso, nem mais nem menos que do préprio desen-
volvimento.



[0 PARA UMA REINVENCAO SOLIDARIA
E PARTICIPATIVA DO ESTADO

BOAVENTURA DE SOUSA SANTOS

A questido da reforma do Estado é uma questio intrigante. Dos dois para-
digmas de transformagao social da modernidade - a revolugio e o reformis-
mo —, o primeiro foi pensado para ser exercido contra o Estado ¢ o segundo,
para ser exercido pelo Estado. Para o reformismo, o paradigma que acabou
por dominar nos paises centrais e que posteriormente veio a estender-se a
todo o sistema mundial, a sociedade é a entidade problematica e, como tal,
objeto de reforma. O Estado, esse, é a solugio do problema, o sujeito da
reforma. A primeira observagio a fazer ¢, pois, que quando, como hoje acon-
tece, o Estado se torna ele préprio problematico e se transforma em objeto de
reforma, o que esta verdadeiramente em causa é a crise do reformismo. Ou
seja, a reforma do Estado € o outro lado da crise do reformismo. Esta obser-
vagdo conduz a uma outra, formuldvel como questio: se, durante a vigéncia
do reformismo, o Estado foi o sujeito da reforma e a sociedade, o objeto,
hoje, quando o Estado se constitui como objeto de reforma, quem € o sujeito
da reforma? Sera agora a vez da sociedade? E, nesse caso, quem na socieda-
de? Ou seré o préprio Estado quem se auto-reforma? E, nesse caso, quem no
Estado ¢ o sujeito da reforma de que o Estado é objeto? Ou, ainda, ser quea
reforma do Estado pde em causa a distingdo entre Estado e sociedade que até
agora tem vigorado? Neste texto comegarei por analisar o contexto social e
politico do movimento para a reforma do Estado. Indicarei depois brevemen-
te as diferentes alternativas de reforma e seus promotores para me concentrar
entdo no papel do chamado terceiro setor na reforma do Estado, especifican-
do as condigdes que determinam o sentido politico desse papel e da reforma
em que ele se traduz.
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Depois de um breve periodo em que pretendeu ser a via gradual, pacifica
e legal para o socialismo, o reformismo, no seu sentido mais amplo, foi o
processo politico através do qual o movimento operdrio e seus aliados resisti-
ram a reducio da vida social i lei do valor, 2 légica da acumulagio e 3s regras
do mercado por via da incorporagio de uma institucionalidade que garantiu
a sustentabilidade de interdependéncias nao-mercantis, cooperativas, solidi-
rias e voluntérias. Essa institucionalidade significou a vigéncia possivel do
interesse geral ou do interesse puiblico numa sociedade capitalista, um inte-
resse desdobrado em trés grandes temas: a regulagio da economia, a prote-
¢a0 social contra riscos sociais e a seguranga contra a desordem e a violéncia.
A institucionalidade reformista traduziu-se numa articulagio especifica entre
0s trés principios de regulagio na modernidade: o principio do Estado, o
principio do mercado e o principio da comunidade. Estabeleceu-se um circu-
lo virtuoso entre o principio do Estado e o principio do mercado de que
ambos sairam reforcados, enquanto o principio da comunidade, assente na
obrigacio politica horizontal cidadio a cidadao, foi descaracterizado na me-
dida em que o reconhecimento politico da cooperagio e a solidariedade entre
cidadaos foi restringido as formas de cooperagio e de solidariedade mediadas
pelo Estado. Nesta nova articulagio regulatéria, o potencial caético do mer-
cado, que se manifestava sob a forma da questao social — anomia, exclusio
social, desagregagio familiar, violéncia —, foi mantido sob controle na medi-
da em que a questdo social entrou na agenda politica pela mao da democracia
e da cidadania social. Politizar a questdo social significou submeté-la a crité-
rios ndo-capitalistas, nio para a eliminar, mas tio-s6 para a minorar e, nessa
medida, manter sob controle o capitalismo enquanto conseqiiéncia (a ques-
tao social) significou legitima-lo enquanto causa. O Estado foi a arena politi-
ca onde o capitalismo procurou realizar todas as suas potencialidades por via
do reconhecimento dos seus limites. A forma politica mais acabada do
reformismo foi o Estado-Providéncia nos paises centrais do sistema mundial
e o Estado desenvolvimentista nos paises semiperiféricos e periféricos.

O reformismo assenta na idéia de que s6 € normal a mudanca social que
pode ser normalizada. A l6gica da normalizagio deriva de uma simetria entre
melhoria e repeticio e os dispositivos da normalizagdo sdo o direito, o siste-
ma educativo e a identidade cultural. A repeti¢do € a condigio da ordem e a
melhoria € a condicio do progresso. As duas pertencem-se mutuamente e o
ritmo da mudanga social normal ¢ determinado pela seqiiéncia dos momen-
tos de repetigio e dos momentos de melhoria.

Ha algo de paradoxal no reformismo: na medida em que uma dada con-
digdo social se repete, nio melhora: e na medida em que melhora, nio se
repete. Esse paradoxo, longe de paralisar a politica reformista, ¢ a sua grande
fonte de energia. E assim por duas razées principais. Por um lado, o carater
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fragmentario desigual e seletivo da mudanga social normal confere-lhe gran-
de opacidade, fazendo com que a mesma condigio ou politica seja por uns
grupos sociais considerada repetigio e, por outros, considerada melhoria; os
conflitos entre estes grupos sdo o motor das reformas. Por outro lado, a au-
séncia de uma diregdo global na mudanca normal permite que os processos
de mudanga possam ser vistos quer como fendmenos de curto prazo, quer
como manifestagbes de curto prazo de fendmenos de longo prazo. A inde-
terminagio destas temporalidades reforca a inevitabilidade da mudanca e,
com ela, a legitimidade desta.

A opacidade e a indeterminagio da mudanga social normal operam ainda
em outros trés niveis, todos eles potenciadores da legitimidade do paradigma
reformista. Em primeiro lugar, a articulagio entre repetigio e melhoria per-
mite conceber a mudanga social como um jogo de soma positiva em que os
processos de inclusio social sobrepujam os da exclusio social; qualquer pro-
va empirica em contririo, se, no limite, nio puder ser refutada, tende a ser
vista como um fendémeno transitério e reversivel. Em segundo lugar, o cara-
ter das medidas reformistas é intrinsecamente ambiguo, a natureza capitalista
ou anticapitalista delas é, em principio, contestavel. Em terceiro lugar, a inde-
terminagao e a opacidade das politicas reformistas conferem-lhes grande plas-
ticidade e abstragio, permitindo-lhe funcionar como modelos politicos credi-
veis em contextos sociais muito distintos; ao contrario das aparéncias e dos
discursos, o paradigma da transformagio reformista foi sempre mais interna-
cional e transnacional que o paradigma da transformacio revolucionaria.

O papel central do Estado nacional na mudanga social reformista desdo-
brou-se em trés estratégias fundamentais: acumulagio, confianca e legitimacio.
Através das estratégias de acumulagio, o Estado garantiu a estabilidade da
produgio capitalista. Através das estratégias da confianga, o Estado garantiu
a estabilidade das expectativas aos cidaddos ameagados pelos riscos decor-
rentes das externalidades da acumulagio capitalista, e da distanciacdo das
agbes técnicas em relagdo as suas conseqiiéncias e, portanto, ao contexto ime-
diato das interagbes humanas. Através das estratégias de hegemonia, o Estado
garantiu a lealdade das diferentes classes sociais 2 gestio estatal das oportuni-
dades e dos riscos ¢, nessa medida, garantiu a sua prépria estabilidade, tanto
enquanto entidade politica como enquanto entidade administrativa.

Vejamos mais em detalhe o campo da intervengio social de cada uma das
estratégias estatais, bem como o modo como em cada uma delas operam a
simetria entre repetigao e melhoria e os c6digos binirios de avaliagio politi-
ca. O campo de intervengio social da estratégia de acumulacio é a mercanti-
lizagdo do trabalho de bens e servigos: o momento de repeticio da mudanga
normal neste campo ¢ a sustentabilidade da acumulagio e o momento da
melhoria, o crescimento econdémico. A avaliagio politica pauta-se pelo cédi-
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go binério: promover o mercado/restringir o mercado. A estratégia da hege-
monia abrange trés campos sociais de intervengdo. O primeiro campo é o da
participacdo e da representagio politica, sendo o cédigo binario: democra-
tico/antidemocritico. Nela a repetigio é a democracia liberal e a melhoria, a
expansio dos direitos de cidadania. O segundo campo é o consumo social
sujeito ao cédigo bindrio justo/injusto. A repeti¢io é a paz social, a melhoria,
a eqitidade social. O terceiro campo é o consumo cultural, a educagio e a
comunicagio de massa, sujeito ao c6digo leal/desleal, em que o momento de
repeti¢ao é a identidade cultural e 0 momento de melhoria, a distribuicio do
conhecimento e da informagio. Finalmente, a estratégia de confianga abran-
ge igualmente trés campos de intervengio social. O primeiro é o dos riscos
nas relagées internacionais avaliados segundo o c6digo amigo/inimigo. O
momento de repeti¢io é a soberania e a seguranga nacionais e 0 momento de
melhoria, a luta por melhorar a posigio no sistema mundial. O segundo é o
dos riscos das relagdes sociais (dos crimes aos acidentes), sujeito ao duplo
cédigo bindrio legal/ilegal, relevante/irrelevante. Nele a repeti¢io é a ordem
juridica em vigor, e a melhoria, preveng¢do dos riscos e 0 aumento da capaci-
dade repressiva. Finalmente, o terceiro campo € o dos riscos da tecnologia e
dos acidentes ambientais, sujeito ao cédigo binario: seguro/inseguro, previsi-
vel/imprevisivel. O momento de repetigio é o sistema de peritos e o de
melhoria, o avango tecnoldgico.

O paradigma reformista assenta em trés pressupostos. Primeiro, os meca-
nismos de repeti¢do e de melhoria operam eficazmente no d4mbito do territ6-
rio nacional sem grande interferéncia externa nem grande turbuléncia inter-
na. Segundo, a capacidade financeira do Estado assenta na sua capacidade
reguladora e vice-versa, ja que a seguranca e o bem-estar social sio obtidos
pela produgdo em massa de produtos e servigos que tém a forma de mercado-
ria, ainda que nio sejam distribuidos através do mercado. Terceiro, os riscos
e os perigos que o Estado gere através das estratégias de confianga nio ocor-
rem com grande freqiiéncia e, quando ocorrem, se ddo numa escala adequada
a intervengio politica e administrativa do Estado.

Esses trés pressupostos dependem, contudo, de um metapressuposto.
Enquanto mudanga social normal, o reformismo nio é pensavel sem o con-
traponto da mudanga social anormal, ou seja, da revolugio. Alids, o mesmo
vale para a revolugio. A andlise das grandes revolugoes modernas mostra que
todas elas recorrem ao reformismo como condigio do seu éxito e consolida-
¢do. De fato, uma vez ocorrida a ruptura revoluciondria, as primeiras medi-
das dos novos poderes foram invariavelmente as de se protegerem contra a
eclosio de novas revolugdes, para o que recorreram 2 légica reformista da
repeti¢io e melhoria. Retrospectivamente, pois, as revolugdes tém sido sem-
pre o momento inaugural do reformismo, enquanto o reformismo s6 faz sen-
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tido politico enquanto processo pés-revolucionirio. Mesmo quando o seu
objetivo € prevenir a eclosio da revolugio, a sua légica opera por antecipagio
da situagdo pés-revolucionaria.

A CRISE DO REFORMISMO

Desde a década de 1980 temos vindo a assistir  crise do paradigma da
mudanga normal. A simetria entre repeti¢io e melhoria perdeu-se; em vez
dela, a repeti¢io comegou a ser vista como a tnica melhoria possivel e, com
iss0, 0 jogo de soma positiva foi substituido pelo jogo de soma zero, e os
processos de exclusio social passaram a dominar sobre os de inclusio social.
Um a um, os pressupostos do reformismo foram postos em causa. O capitalis-
mo global e o seu brago politico, 0 Consenso de Washington, desestrutura-
ram os espagos nacionais de conflito e negociagio, minaram a capacidade
financeira e reguladora do Estado, a0 mesmo tempo que aumentaram a esca-
la e a freqiiéncia dos riscos até uma e outra ultrapassarem os limiares de uma
gestao nacional vidvel. A articulagdo entre as trés estratégias do Estado —
acumulagio, hegemonia e confianga -, que presidem ao reformismo, entrou
em processo de desagregacio e foi paulatinamente substituida por uma outra
dominada inteiramente pela estratégia de acumulacio.

O Estado fraco, que emerge do Consenso de Washington, s6 ¢ fraco no
nivel das estratégias de hegemonia e de confianca. No nivel da estratégia de
acumulago, ¢ mais forte do que nunca, na medida em que passa a competir
ao Estado a gerir e a legitimar no espaco nacional as exigéncias do capitalis-
mo global. Nio se trata, pois, da crise do Estado em geral, mas de um certo
tipo de Estado. Néo se trata do regresso do principio do mercado, mas de
uma nova articulagdo, mais direta e mais intima, entre o principio do Estado
e o principio do mercado. Na verdade, a fraqueza do Estado nio foi o efeito
secundério ou perverso da globalizagio da economia. Foi um processo politi-
co muito preciso destinado a construir um outro Estado forte, cuja forga
esteja mais finamente sintonizada com as exigéncias politicas do capitalismo
global. A for¢a do Estado, que no periodo do reformismo consistiu na capa-
cidade do Estado em promover interdependéncias nio-mercantis, passou a
consistir na capacidade do Estado em submeter todas as interdependéncias 2
16gica mercantil. O mercado por si s6 esta longe de o poder fazer sem correr
o risco de ingovernabilidade.

Contudo, a crise do reformismo decorreu, antes de mais, da crise do seu
metapressuposto, a pés-revolugio. Com a queda do muro de Berlim, passa-
mos de um perfodo pés-revolucionario para um periodo p6s-pés-revolucio-
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nario. Fora do contexto politico da pés-revolugio, o reformismo deixou de
fazer sentido. Deixou de ser possivel porque deixou de ser necessario, e nio o
contririo. Enquanto nio surgir no horizonte um outro momento revolucio-
nério, nao serd inaugurado um novo paradigma reformista. O colapso da
tensdo entre repeticao e melhoria, enquanto paradigma de transformacio social
e a conversao da repetigio na tinica hipétese de melhoria possivel, significa,
sem ddvida, exclusio social e degradagio da qualidade de vida da maioria,
mas ndo significa estagnagdo. Trata-se de um movimento intenso, cadtico,
feito de superinclusdes e de superexcluses, que nio se deixa controlar pelo
ritmo da repetiio e melhoria. Nio se trata de mudanga normal, tampouco
de mudanga anormal. A questio da reforma é substituida pela questio da
governabilidade. E o movimento de mudanga social préprio de um perfodo
histérico que é demasiado prematuro para ser pré-revoluciondrio e demasia-
do tardio para ser pés-revolucinério. E esse o nosso perfodo histérico.

A primeira fase: o Estado irreformavel

O reformismo, tal como a revolugio, visou 2 transformacio da socie-
dade. No caso do reformismo, forgas sociais que o sustentaram usaram o
Estado como instrumento de transformagio social. Como cada intervencio
do Estado na sociedade ¢ também uma intervengao no préprio Estado, este
transformou-se profundamente, sobretudo nos wltimos cingiienta anos. O fim
do reformismo social determinou o inicio do movimento para a sua reforma.
Este movimento conheceu duas fases principais. A primeira assentou para-
doxalmente na idéia de que o Estado é irreformavel, é inerentemente inefi-
caz, parasitario € predador, por isso a tinica reforma possivel e legitima
consiste em reduzi-lo a0 minimo necessario ao funcionamento do mercado.
O potencial de fracasso e de dano do Estado s6 pode ser reduzido com a
diminuigao de seu tamanho e de seu 4mbito. E nesta fase que se retoma um
debate que vinha ja do século XIX sobre as fungées do Estado. Distingue-se
entdo entre as fungées que lhe sdo exclusivas daquelas que ele foi tomando
por usurpagio ou concorréncia de outras instancias nio estatais de regulagio
social, com a implicagao de que o Estado deve ser confinado s suas funcées
exclusivas.

Essa fase do movimento da reforma do Estado iniciou-se com o Consenso
de Washington e prolongou-se até os primeiros anos da década de 1990. Tal
como o reformismo social foi um movimento global, desta vez impulsionado
pelas instituigbes financeiras multilaterais e pela acio concertada dos estados
centrais, com recurso a dispositivos normativos e institucionais muito pode-
rosos pela sua abstragio e unidimensionalidade, tais como divida externa,
ajustamento estrutural, controle do déficit pablico e da inflagio, privatizacio,
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desregulamentacio, ameagas de colapso iminente do Estado-Providéncia e
sobretudo da seguranga social, e a conseqiiente reducio drastica do consumo
coletivo da protegio social etc. etc.

Esta primeira fase da reforma do Estado, a fase do Estado minimo, atin-
giu o seu climax com as convulsdes politicas nos pafses comunistas da Europa
Central e do Leste, mas foi ai também que os limites da sua l6gica reforma-
dora se comegaram a manifestar. A emergéncia das mafias, a corrupgio poli-
tica generalizada e o colapso de alguns estados do chamado Terceiro Mundo
vieram mostrar os dilemas do consenso do Estado fraco. E que, como a refor-
ma do Estado tem de ser levada a cabo por ele préprio, s6 um Estado forte
pode produzir eficazmente a sua fraqueza. Por outro lado, como toda a desre-
gulamentagio envolve regulamentagio, o Estado, paradoxalmente, tem de
intervir para deixar de intervir. Em face disto, comegou a ser claro que o
capitalismo global ndo pode dispensar a existéncia de estados fortes, ainda
que a forga estatal tenha de ser de um tipo muito diferente daquele que vigo-
rou no periodo do reformismo e se traduziu no Estado-Providéncia e no Esta-
do desenvolvimentista. H4, pois, que reconstruir essa nova forga estatal. A
questdo do Estado nio se resolve pela redugio da quantidade de Estado. Re-
solve-se, sim, pela construgio de uma outra qualidade de Estado e para isso
hé que, ao contrério do que sucedeu na primeira fase, partir da idéia de que o
Estado é reformavel. E este o perfil geral da segunda fase do movimento da
reforma do Estado, a fase em que nos encontramos. S6 nesta fase o péndulo
do reformismo passa inequivocamente do reformismo social, a cargo do Es-
tado, para o reformismo estatal, a cargo dos setores da sociedade com capa-
cidade de intervengdo no Estado. Esta oscilagio, aparentemente simétrica,
esconde uma profunda assimetria. Enquanto o reformismo social, sendo um
movimento transnacional, foi um movimento transnacional de baixa intensi-
dade, ja que ocorreu no espago-tempo nacional — a sociedade nacional e o
Estado-nagdo —, propulsionado por forgas sociais e politicas nacionais, o
reformismo estatal é um movimento transnacional de alta intensidade, uma
vez que as forgas que o promovem com mais convicgio sio elas préprias
transnacionais. A sociedade nacional € agora o espaco-miniatura de uma are-
na social global. O Estado nacional, sobretudo na periferia do sistema mundial,
€ uma caixa de ressonincia de forgas que o transcendem.

A Segunda fase: o Estado reformavel
Esta segunda fase, de que me passarei a ocupar de seguida, ¢ social e

politicamente mais complexa do que a anterior. A primeira fase, a do Estado
minimo irreformaével, foi totalmente dominada pela forca e pelos interesses
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do capitalismo global. Foi a fase durea do neoliberalismo. Nos paises centrais, o
movimento sindical foi fustigado pela desagregagio da legislagio fordista e,
rapida e violentamente, posto na defensiva. A esquerda marxista, que desde a
década de 1960 procedera i critica do Estado-Providéncia, sentiu-se desar-
mada para o defender e os novos movimentos sociais, ciosos da sua auto-
nomia em relagio ao Estado e interessados em 4reas de intervengio social
consideradas marginais pelo bloco corporativo que sustentava o Estado-Pro-
vidéncia, nao se sentiram mobilizados para defender o reformismo que este
tltimo protagonizava. Nos paises semiperiféricos, o Estado desenvolvimentista
tinha sido também, em muitos casos, um Estado autoritirio e repressivo e as
forgas progressistas concentraram-se nas tarefas da transi¢io democritica.
Muitas das receitas neoliberais, porque desmantelavam o intervencionismo
do Estado autoritario, passaram politicamente como contributos para o pro-
cesso de democratizagdo, beneficiando assim da legitimidade que este ultimo
granjeava, sobretudo entre o operariado industrial e as classes médias urba-
nas. Nos paises periféricos, a desvalorizacdo dos poucos produtos por eles
colocados no comércio internacional, a divida externa e o ajustamento estru-
tural transformaram o Estado numa entidade quase invidvel, um lumpen-
Estado 4 mercé da benevoléncia internacional.

A primeira fase do movimento de reforma do Estado foi, por estas ra-
zdes, um perfodo de pensamento nico, de diagnésticos inequivocos e de
terapias de choque. Os resultados “disfuncionais” que delas resultaram e as
brechas que produziram no Consenso de Washington, a reorganizacgio das
forgas progressistas que entretanto se verificou, e o fantasma da ingovernabi-
lidade e o seu possivel impacto nos paises centrais por via da imigragio, das
epidemias ou do terrorismo, todos estes fatores contribuiram para que se
abrisse numa segunda fase da reforma do Estado e que nesta fase fosse muito
mais amplo o espectro politico, mais profundas as controvérsias e mais crediveis
as alternativas. Em termos de engenharia institucional, esta fase assenta em
dois pilares fundamentais: a reforma do sistema juridico e em especial do
sistema judicial e o papel do chamado terceiro setor na reforma do Estado.
Neste texto concentrar-me-ei neste segundo pilar.

A REFORMA DO ESTADO E O TERCEIRO SETOR

“Terceiro setor” é uma designagao residual e vaga com que se pretende
dar conta de um vastissimo conjunto de organizag¢des sociais que nio sio nem
estatais nem mercantis, ou seja, organizagdes sociais que, por um lado, sendo
privadas, ndo visam fins lucrativos, e, por outro lado, sendo animadas por
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objetivos sociais, pablicos ou coletivos, nio sio estatais. Entre tais organiza-
¢Oes podem mencionar-se cooperativas, associagdes mutualistas, associagdes
de solidariedade social, organizagées nio-governamentais, organizacdes
quasi-ndo-governamentais, organizagdes de voluntariado, organizacées co-
munitarias ou de base etc. As designacoes verniculas do terceiro setor variam
de pafs para pais e as variacées, longe de serem meramente terminoldgicas,
refletem histérias e tradigoes diferentes, diferentes culturas e contextos poli-
ticos. Em Franga é tradicional a designagio de economia social; nos pafses
anglo-saxénicos, fala-se de setor voluntério e de organizagées nao-lucrativas;
enquanto nos paises do chamado Terceiro Mundo domina a designacio de
organizagdes nao-governamentais.

Nos paises centrais, e em especial na Europa, o terceiro setor surgiu no
século XIX como alternativa ao capitalismo, tendo raizes ideolégicas hetero-
géneas que vido do socialismo, em suas miltiplas faces, ao cristianismo social
e ao liberalismo, visando novas formas de organizagio de produgio e de con-
sumo que ora desafiavam frontalmente os principios da economia politica
burguesa em ascensio, ora buscavam tio-s6 minimizar os custos humanos da
Revolugio Industrial, funcionando de modo compensatério e em contraciclo.
Subjacente a todo este movimento, em que boa parte do operariado e das
classes populares se reviu durante algum tempo, estava o propésito de com-
bater o isolamento do individuo ante o Estado e a organizacio capitalista da
produgio e da sociedade. A idéia de autonomia associativa é, pois, matricial
nesse movimento. E ela que organiza e articula todos os outros vetores nor-
mativos do movimento, como sejam a ajuda miitua, a cooperacio, a solidarie-
dade, a confianga, a educagio para formas alternativas de produgao, de con-
sumo e, afinal, de vida.

Nao cabe aqui fazer a hist6ria da economia social durante o nosso século.
Se, por um lado, o movimento socialista ¢ comunista cedo abandonou os
preceitos e objetivos da economia social em favor de outros considerados
mais avangados e mais eficazes na construciio de uma alternativa ao capita-
lismo, por outro lado, em muitos paises da Europa, as cooperativas, as mutua-
lidades e as associagdes de solidariedade social consolidaram importantes in-
tervengbes complementares no dominio da protecio social, nomeadamente
nas dreas da protegdo previdencial, da satde e da assistencia social. Impor-
tante para a minha analise ¢ o fato de, desde finais da década de 1970, se ter
vindo a assistir nos pafses centrais 4 reemergéncia do terceiro setor ou da
economia social. Néo se trata de um mero regresso ao passado — alguns auto-
res falam da “nova economia social” —, mas sdo evidentes no novo terceiro
setor os ecos, as memorias e a cultura institucional do velho terceiro setor.
Antes de me debrugar sobre o significado politico desta reemergéncia, devo
referir que uma das novidades mais notérias do novo terceiro setor é o fato
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de ele ter emergido com igual pujanga nos paises periféricos e semiperiféricos
do sistema mundial sob a forma de organizagdes nio-governamentais, quer
nacionais, quer transnacionais. Se em alguns destes paises tais organizacées
resultaram da consolidagio e, por vezes, do declinio dos novos movimentos
sociais, em outros, sobretudo nos mais periféricos, o surto de tais organiza-
¢bes decorreu da mudanga de estratégia dos paises centrais no dominio da
assisténcia internacional, a qual passou a ser canalizada preferencialmente
para atores nio estatais.

Nao é facil determinar o significado politico da reemergéncia do terceiro
setor. A heterogeneidade politica que o caracteriza desde o século XIX é ago-
ra potenciada pelo fato de estar a emergir, tanto nos pafses centrais como nos
paises periféricos e, portanto, em contextos sociais e politicos muito distin-
tos. A prépria unidade de analise deste fendmeno é problematica, pois, se nos
paises centrais o terceiro setor parece ser o resultado de forcas endégenas
identificaveis no espago nacional, em alguns paises periféricos, sobretudo nos
menos desenvolvidos, o terceiro setor é o efeito local de indugées, quando
nao de pressdes ou de interferéncias internacionais.

Muito em geral podera dizer-se que a emergéncia do terceiro setor signi-
fica que, finalmente, o terceiro pilar da regulagio social na modernidade oci-
dental, o principio da comunidade, consegue destronar a hegemonia que os
outros dois pilares, o principio do Estado e o principio do mercado, partitha-
ram até agora com diferentes pesos relativos em diferentes periodos. O gran-
de teorizador do principio da comunidade foi Rousseau, que o concebeu como
contraponto indispensével do principio do Estado. Enquanto este tltimo es-
tabelecia a obrigagao politica vertical entre os cidadios e o Estado, o princi-
pio da comunidade afirmava a obrigagio politica horizontal e solidiria de
cidadio a cidadio. Segundo ele, ¢ esta a obrigagdo politica originaria, a que
estabelece a inalienabilidade da soberania do povo de que deriva a obrigacio
politica com o Estado.

A comunidade € assim concebida como um todo e é isso que explica as
reservas de Rousseau 2s associa¢des e corporagdes, podendo, aliés, por isso,
parecer estranho que o invoque como patrono do principio da comunidade.
A verdade é que, para Rousseau, a comunidade é um todo e é como todo que
deve ser salvaguardada. Para isso, é necessirio eliminar todos os obstaculos is
interagGes politicas entre cidaddos, uma vez que s6 destas pode emergir uma
vontade geral nio distorcida. Dada a sua concepgio de soberania popular,
Rousseau, ao contrario de Montesquieu em L'Esprit des Lois, nio precisa de
conceber as associagdes e as corporagdes como barreiras contra a tirania do
Estado. Pelo contrério, Rousseau preocupa-se com a possibilidade de as asso-
ciagOes e corporagdes se poderem transformar, elas préprias, em grupos po-
derosos e privilegiados capazes de distorcer a vontade geral em favor dos seus
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interesses particulares. Por isso, propde que, a haver associagbes, elas sejam
pequenas, no maior nimero possivel e que se evitem desigualdades de poder
entre elas. Esta posi¢do de Rousseau tem hoje uma atualidade renovada. No
momento em que o terceiro setor é crescentemente invocado como um anti-
doto contra a privatizagio do Estado de Bem-Estar por grupos de interesse
corporativos, € importante reter a adverténcia de Rousseau de que o terceiro
setor pode ser ele préprio uma fonte de corporativismo.

O ressurgimento do terceiro setor neste fim de século pode ser lido como
a oportunidade para o principio da comunidade comprovar as suas vantagens
comparativas em relagio ao principio do mercado e ao principio do Estado,
os quais terdo falhado nas respectivas tentativas de hegemonizar a regulagio
social nos periodos anteriores, o principio do mercado no periodo do capita-
lismo desorganizado ou capitalismo liberal, e o principio do Estado no pe-
riodo do capitalismo organizado ou capitalismo fordista. Esta leitura peca,
porém, por demasiado superficial. Em primeiro lugar, nio é tio claro que
estejamos perante um duplo falhango, do Estado e do mercado; em segundo
lugar, a existir tal falhango, é ainda menos claro que o principio da comuni-
dade, depois de um século de marginalizagio e de colonizagio por parte do
Estado e do mercado, tenha ainda a autonomia e a energia necessarias para
protagonizar uma nova proposta de regulagio social, mais justa, capaz de
repor a equagio entre regulagio social e emancipagdo social que constitui a
matriz originria da modernidade ocidental.

Quanto a primeira questio, ndo me parece que o principio do mercado
esteja a passar por qualquer crise. Ao contrario, o perfodo atual pode ser visto
como um periodo de hegemonia do mercado, nio s6 sobre o Estado mas
também sobre a comunidade, identificdvel na bubris com que a légica empre-
sarial do lucro tem vindo a permear 4reas de sociedade civil até agora poupa-
das 2 incivilidade do mercado como, por exemplo, a cultura, a educacio, a
religido, a administragdo publica, a protegio social, a produgio e gestio de
sentimentos, atmosferas, emogdes, ambientes, gostos, atragdes, repulsas, im-
pulsos. A mercantilizagio do modo de estar no mundo est4 a converter-se no
tinico modo racional de estar no mundo mercantil.

Quanto ao principio do Estado, é evidente que a crise do reformismo
social ou do fordismo, central e periférico, representa uma crise das formas
politicas estatais que dominaram no periodo anterior, o Estado do Bem-Estar
no centro do sistema mundial e o Estado desenvolvimentista na semiperiferia
e periferia do sistema mundial. Mas ndo se trata de uma crise generalizada do
Estado e muito menos de uma crise final como pretendem as teses mais extre-
mistas da globalizagdo. O cariter repressivo do Estado, o seu protagonismo
nos processos de regionalizagio supranacional e de liberalizagio da econo-
mia mundial, a sua fungio previdencial facilitadora e protetora em relagio a
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empresas privadas que desempenham fungées consideradas de interesse pu-
blico, nada disto parece atravessar nenhuma crise. O que esta em crise no
Estado € o seu papel na promogio de intermediacdes ndo-mercantis entre
cidadios, nomeadamente através da politica fiscal e das politicas sociais. A
maior sintonia que tem vindo a ser exigida entre as estratégias de hegemonia
e de confianga, por um lado, e as estratégias de acumulagio, por outro, sob o
dominio desta tltima, tem vindo a fortalecer todas as funcdes do Estado que
contribuam para o fortalecimento do capitalismo global.

Como resulta de forma eloqiiente do World Development Report 1997
do Banco Mundial, estas funges estatais sio cada vez mais importantes e
exigem um Estado forte para as desempenhar. Do que se trata, pois, é de
saber do impacto desta mudanga de qualidade do Estado na produgio dos
quatro bens piblicos que o Estado veio a assumir no periodo anterior, ou
seja, a legitimidade, o bem-estar social e econdmico, a seguranga € a identida-
de cultural. Qualquer destes bens piblicos assentou num modelo de regulagio
social, baseado numa articulagio entre as diferentes estratégias estatais, que
entretanto colapsou. Quando se fala hoje de reforma do Estado, os proble-
mas que se pdem sio basicamente dois: (1) se esses bens sio incontornaveis,
e, (2) no caso de o serem, como vio ser produzidos no novo modelo de
regulagdo no horizonte e na nova forma politica em que ele se vai traduzir. E
na resposta a estes dois problemas que a questio do terceiro setor surge com
toda a acuidade. Portanto, ao abordé-lo, a primeira posicio de partida é que
0 que estd em causa é uma nova forma politica do Estado.

Para determinar o contributo do terceiro setor neste dominio, temos en-
tdo que responder 2 outra questio prévia acima referida: depois de décadas
de marginalizagio e de colonizagdo, que recursos dispde o terceiro setor para
contribuir credivelmente para a reforma do Estado? Para responder a esta
questdo, € util passar em revista os debates principais que o terceiro setor tem
suscitado nas duas dltimas décadas. O Estado estd sempre presente nesses
debates, mas ndo com a centralidade que lhe atribuiremos na parte final deste
texto.

Antes de mais, e como ja referimos, é de salientar que os termos do deba-
te divergem muito no espago-tempo do sistema mundial. Nos paises centrais,
o contexto do debate a partir do fim da década de 1970 é basicamente a crise
do Estado-Providéncia. A leitura neoliberal desta crise apontou para a priva-
tizagdo macica dos servigos sociais do Estado, na seguranca social, na saude,
na educagdo, na habitagio. E, para além destes, dos préprios servigos de se-
guranga piiblica e prisionais. A eficiéncia do mercado na gestao dos recursos
foi considerada incontestavel, em contraste com o funcionamento burocra-
tico do Estado. A eficiéncia do mercado na gestao dos recursos colidia, no
entanto, com a ineficiéncia (quando nio, total perversidade) do mercado no
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que respeita a eqiiidade na distribui¢do dos recursos antes confiada ao Es-
tado. Foram sobretudo as organizagoes sociais e politicas progressistas, ainda
que desarmadas no que respeita a defesa da administracio piblica do Estado,
que elas préprias tinham contestado, que conseguiram manter a tensio entre
eficiéncia e eqiiidade na agenda politica. O terceiro setor surgiu entio como
o campo privilegiado para gerir essa tensio e gerar compromissos. O recurso
ao terceiro setor num momento de grande turbuléncia institucional nio deixa
de ser surpreendente. E que, durante muito tempo, se pensou que uma das
limitagbes do terceiro setor era a rigidez institucional das organizages que
nele cabiam, ao tempo sobretudo cooperativas e mutualidades, uma rigidez
que se adequaria mal aos desafios da mudanga social acelerada. Esta rigidez,
de resto, contrastava com a flexibilidade do mercado e do préprio Estado,
dada a ductilidade do sistema juridico para cobrir novas 4reas de intervengao
social. A partir da década de 1970, a rigidez institucional do terceiro setor
parece ter desaparecido ou deixado de ser relevante e, segundo alguns auto-
res, a popularidade do terceiro setor reside precisamente na sua plasticidade
conceptual. Como dizem Anheier & Seibel (1990, p.8): “O leque amplo de
atributos sociais e econdémicos, que cabem no termo ‘terceiro setor’, per-
mite aos politicos servir-se daquelas partes ou aspectos do terceiro setor que
apéiam a sua critica e interpretagio da crise do Estado de Bem-Estar”.

Esta ductilidade conceptual, que € politicamente itil, acaba por tornar
dificil a sistematizacdo da analise e as comparacdes internacionais e inter-
setoriais. Como diz Defourny (1992, p.46), “A variedade de solucées juridi-
cas, as dificuldades em encontrar termos equivalentes nas diferentes linguas,
as diferentes tradi¢oes de associativismo e os diferentes contextos sociais,
culturais e politicos ... [tudo isto faz que] o terceiro setor possa ser entendido
internacionalmente como tendo ao mesmo tempo uma identidade bem defi-
nida e um modo flexivel de dar expressio aos seus virios componentes de-
pendendo das circunstancias”.

Qualquer que seja a ambigiiidade conceptual do terceiro setor, a verdade
€ que nos paises centrais o ressurgimento do terceiro setor esté ligado a crise
do Estado-Providéncia. Isto significa que o terceiro setor nio ressurje num
contexto de lutas sociais e politicas avangadas que procuram substituir o Es-
tado-Providéncia por formas de cooperacio, solidariedade e participagio mais
desenvolvidas. Pelo contrario, ressurge no inicio de uma fase de retragdo de
politicas progressistas em que os direitos humanos da terceira geragdo, 0s
direitos econémicos e sociais, conquistados pelas classes trabalhadoras de-
pois de 1945, comegam a ser postos em causa, a sua sustentabilidade questio-
nada e a sua restrigao considerada inevitavel.

Isto significa que nos paises centrais o ressurgimento de um terceiro setor
auténomo, capaz de cumprir melhor que o Estado a dimensao social, nio é
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um processo politico auténomo. E certo que as organizagdes do terceiro se-
tor aproveitaram o momento politico para reforgar as suas acées de lobbying
junto do Estado e obter vantagens e concessoes para o desenvolvimento da
sua intervengdo. Mas a verdade é que muitas das novas iniciativas do terceiro
setor resultaram inicialmente de cooperativas de trabalhadores desemprega-
dos, do controle operario de empresas falidas ou abandonadas, de iniciativas
locais para promover a reinsergio de trabalhadores e familias afetadas pela
desindustrializagio e pela restruturagio industrial etc. etc. A nova atragio
pelo terceiro setor resulta, assim, de um vazio ideolégico provocado pela
dupla crise da social democracia, que sustentava o reformismo social e o Es-
tado-Providéncia, e do socialismo que durante décadas serviu, simultanea-
mente, de alternativa a social-democracia e de travio ao desmantelamento
desta por parte das forcas conservadoras.

Podemos, pois, concluir que nos paises centrais o terceiro setor surge
num contexto de crise, de expectativas descendentes a respeito da produ¢io,
por parte do Estado, dos quatro bens piiblicos acima referidos. Este contexto
sugere que ¢ grande o risco de o terceiro setor ser chamado a ressurgir, nio
pelo mérito préprio dos valores que subjazem ao principio da comunidade -
cooperagdo, solidariedade, participagio, eqiiidade, transparéncia, democra-
cia interna —, mas para atuar como amortecedor das tensdes produzidas pelos
conflitos politicos decorrentes do ataque neoliberal s conquistas politicas
dos setores progressistas obtidas no periodo anterior. Se esse for o €aso, o
terceiro setor converte-se rapidamente na “solugio” de um problema
irresoltvel e o mito do terceiro setor tera o mesmo destino que tiveram ante-
riormente o mito do Estado e o mito do mercado. Esta adverténcia, longe de
minimizar as potencialidades do terceiro setor na construgio de uma regulacio
social e politica mais soliddria e participativa, visa apenas significar que as
oportunidades que se nos deparam neste dominio acontecem num contexto
de grandes riscos.

Nos paises periféricos e semiperiféricos, o contexto dos debates sobre o
terceiro setor ¢ muito diferente. Antes de mais, sobressai, a partir da década
de 1970, o crescimento sem precedentes do terceiro setor, que aqui é conhe-
cido pelo nome bem mais corrente de Organizagbes Nao-Governamentais
(ONGs). E de salientar também que este crescimento se deve menos 2 inicia-
tiva nos paises periféricos — no caso dos paises semiperiféricos a situagio é
mais complexa - do que A iniciativa dos paises centrais, das agéncias interna-
cionais e das ONGs do Norte, os quais passaram a canalizar os seus fundos de
ajuda ao desenvolvimento para atores sociais nio-estatais. O contexto politi-
co aqui ndo € a crise do Estado-Providéncia, o qual nio existe, mas, antes, o
objetivo de criar o mercado e a sociedade civil através do provimento de
servigos basicos que o Estado nio estd, e muitas vezes nunca esteve, em con-
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di¢des de prestar. Entre 1975 e 1985, houve um aumento de 1.400% de
assisténcia ao desenvolvimento canalizada para as ONGs (Fowler, 1991, p.55).
No Nepal, as ONGs aumentaram de 220, em 1990, para 1.210, em 1993,
enquanto na Tunisia cresceram de 1.886, em 1988, para 5.186, em 1991
(Hulme & Edwards, 1997, p.4). No Quénia, as ONGs controlam entre
30% e 40% das despesas de desenvolvimento e 40% das despesas de saide
(Ndegwa, 1994, p.23). Em Mogambique, os programas de emergéncia, a aju-
da humanitaria e outras atividades de desenvolvimento estdo, em larguissima
medida, a cargo de ONGs transnacionais e agéncias internacionais que atuam
em articulagdo com ONGs nacionais, as quais, em 1996, eram em ntimero de
164. A visibilidade nacional e internacional das ONGs cresceu dramatica-
mente nos anos 90 com as Conferéncias da ONU, da Cimeira da Terra no Rio,
em 1992, a Conferéncia de Mulheres em Beijing, em 1995.

Sendo muito diferentes os contextos politicos e operacionais do terceiro
setor no centro e na periferia do sistema mundial, nio surpreende que sejam
igualmente distintos os temas de debate que o terceiro setor tem suscitado
num e noutro caso. Ha, obviamente, alguns pontos de comum nessa discus-
sdo e serdo esses que eu privilegiarei. Quanto mais nio seja, porque, por um
lado, o ressurgimento do terceiro setor ocorre no contexto da expansio de
uma ortodoxia transnacional, o neoliberalismo e o Consenso de Washington,
€ porque, por outro, uma parte do terceiro setor nos paises centrais, as Orga-
nizagdes Nao-Governamentais para o Desenvolvimento, tem um papel deci-
sivo na promogao, financiamento e operagio das organiza¢ées nio-governa-
mentais nos paises periféricos e semiperiféricos. Uma breve referéncia aos
temas-debate esclarecer-nos-4 sobre as condigdes para uma refundagio ou
reinvengio solidaria e participativa do Estado e o papel do terceiro setor
nela. Refiro quatro debates principais: localizagdo estrutural entre o piblico
e o privado; organizagio interna, transparéncia e responsabilizagio; redes
nacionais e transnacionais; relagdes com o Estado.

O debate sobre a localizacdo estrutural do terceiro setor centra-se a volta
da questio de saber o que verdadeiramente o distingue dos setores tradicio-
nais piiblico ¢ privado lucrativo, sendo certo que a distingio do terceiro setor
se constr6i a partir da combinagio de caracteristicas, tanto do setor piblico
como do setor privado lucrativo. A motivagio e a iniciativa da agio coletiva
aproxima o terceiro setor do setor privado, ainda que no primeiro o motor da
a¢ao € a cooperagio ¢ a ajuda mitua, enquanto no segundo o motor da agio
€ o lucro. Este fato leva a atribuir ao terceiro setor uma eficiéncia gerencial
semelhante a do setor privado capitalista. Mas, por outro lado, a auséncia de
motivo de lucro, a orientagio para um interesse coletivo distinto do interesse
privado, quer de quem presta o servigo ou contribui para ele, quer de quem o
recebe, a gestdo democritica e independente, uma distribuicio de recursos
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assente em valores humanos e nio em valores de capital, todas estas caracte-
risticas aproximam o terceiro setor do setor publico estatal, e é com base
nelas que o terceiro setor é usualmente creditado com a virtualidade de com-
binar eficiéncia com eqiiidade.

Estas caracteristicas sdo obviamente muito gerais e estio formuladas no
nivel de tipos-ideais. No plano empirico, as distincoes sdo mais complexas.
Em primeiro lugar, hi organizagbes do terceiro setor que, pelo tipo de servi-
¢os que prestam ou produtos que produzem, estdo muito mais préximas do
setor privado do que do setor piblico. Por exemplo, as cooperativas de traba-
lhadores. Mas mesmo aqui h4 distingbes a fazer. Enquanto as pequenas e
médias cooperativas tendem a ser trabalho-intensivas, ja que sdo muitas vezes
o resultado do downsizing de empresas capitalistas, e a incentivar a participa-
¢do dos trabalhadores na propriedade, na gestio e nos lucros, as grandes
cooperativas sao mais dificeis de distinguir das empresas capitalistas do mes-
mo tamanho, ainda que em geral pratiquem precos inferiores aos seus sécios
e distribuam uma percentagem maior dos lucros. Por exemplo, no caso de
organizagOes mutualistas, a 16gica de seguro que vigora é bastante distinta da
do seguro privado. Para além de os gastos correntes tenderem a ser baixos,
privilegia-se a solidariedade entre os segurados de modo a que os segurados
de baixo risco contribuam para os seguros dos segurados de alto risco. Acres-
ce que, por exemplo no caso de Portugal, diferentemente do que se passa nas
empresas seguradoras ou gestoras de fundos de pensdes, cada associado mu-
tualista — e independentemente do montante e ntimero de modalidades subs-
critas — tem o mesmo direito e dever de participar nas assembléias gerais e de
eleger e ser eleito para os corpos diretivos da associagio.

Outras organizagées do terceiro setor dedicam-se a atividades ou pres-
tam servigos que ndo podem ser adequadamente expressos em dinheiro, des-
de o trabalho humanitario e a ajuda de emergéncia 3 educagido popular. Tra-
ta-se de organizagdes que no continuum entre os pélos privado lucrativo e
piblico estao mais préximas do pélo piiblico. Nos paises centrais e semi-
periféricos, estas organizages tendem a prestar servigos anteriormente pres-
tados pelo Estado, enquanto nos paises periféricos prestam servigos que, an-
teriormente, ou ndo eram prestados, ou eram prestados pelas comunidades.
Neste dominio é interessante o papel das associagbes de crédito, crédito in-
formal ou crédito rotativo que, muitas vezes, nio sio mais que uma expres-
$30 organizativa, mais formal, de mecanismos de crédito mituo entre classes
populares, tanto rurais como urbanas.

A localizagio estrutural do terceiro setor torna-se ainda mais complexa
no caso de organizagbes que, embora cumpram o formato legal do terceiro
setor, nada tém a ver com a filosofia que lhe serve de base, quer porque se
trata de organizagdes de fachada, cuja légica é basicamente o lucro, mas que
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se organizam sob a forma de terceiro setor para facilitar aprovacgio, obter
subsidios, ter acesso a crédito ou a beneficios fiscais. H4 ainda organizagoes
dualistas com se¢bes que funcionam segundo uma légica solidarista ou mutua-
lista e outras, segundo uma légica capitalista. O debate acerca da localizacio
estrutural do terceiro setor serve para especificar as condigdes sob as quais o
terceiro setor pode contribuir para a reforma do Estado. O que est4 em causa
na discussao sobre a localizagio estrutural do terceiro setor é a reformulagio
dos limites entre o piblico e o privado e, com ele, a estruturagio da esfera
piiblica e da qualidade democritica desta, sobretudo no que respeita as clas-
ses médias baixas e aos excluidos e marginalizados que tendem a ser grupos
sociais abrangidos pelas agoes das organizagées do terceiro setor.

O segundo debate refere-se & organizagdo interna, transparéncia e respon-
sabilizagdo. A variedade das organizagdes que cabem dentro do terceiro setor
€ enorme. Se algumas dispdem de uma organizagio altamente formalizada,
outras sdo bastante informais; se umas dispéem de membros e restringem a
sua atividade a estes, outras nio tém membros ou, se os tém, nio restringem
a eles a sua atividade, estando voltadas para a prestagio de servigos a toda a
comunidade. A génese da organizagio tem neste dominio uma importancia
crucial. Nos pafses centrais é importante distinguir as organizagbes que se
mantém em atividade desde ha muitas décadas, das que surgiram no contexto
politico dos anos 70. As primeiras, em geral, de origem operéria e/ou filan-
trdpica ou, ainda, religiosa, tendem a ser organizagdes de membros, com
estilos de atuagio e de organizagio altamente formalizados, enquanto as se-
gundas decorrem de restruturagdes recentes da economia global, e restrin-
gem a sua agdo aos membros, ou sdo o resultado da evolugio dos novos
movimentos sociais e atuam para além dos seus membros através de estrutu-
ras leves e descentralizadas e modos de atuagio informais.

A estrutura interna das organizagoes varia muito em termos de democra-
cia interna, participagio e transparéncia. Nos paises periféricos e semiperifé-
ricos os padrdes normativos de organizagio sio decisivamente afetados pelas
fontes de financiamento das suas atividades, quase sempre doadores estran-
geiros, e pelas condigdes postas pelos doadores quanto 2 orientagio, gestio e
responsabilizagio da atividade das organizagdes. Nestes casos, tende a gerar-
se um conflito que, pela sua pertinacia, podemos designar por estrutural, o
conflito entre o que poderfamos chamar a responsabilizagio ascendente ¢ a
responsabilizagdo descendente. A primeira, a responsabilizacio ascendente é
a prestagdo de contas e a satisfagio das exigéncias postas pelos doadores in-
ternacionais que, por vezes, sio eles préprios organizagées nio-governamen-
tais. Como a satisfagao de tais exigéncias é normalmente condigio da conti-
nuagao de financiamento, a responsabilizagio ascendente converte-se num
poderoso fator condicionante das prioridades e orientagio da atuagio das
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organizagdes dependentes. A autonomia em relagio aos estados nacionais é
muitas vezes obtida a custa da dependéncia em relagio aos doadores estran-
geiros.

A responsabilizagio ascendente choca freqiientemente com a responsabi-
lizagdo descendente, ou seja, a consideragio das aspiracées, prioridades e
orientagdes dos membros das organizagdes ou das populages por elas ser-
vidas perante as quais as organizagdes devem igualmente ser responsaveis.
Sempre que ha conflito, as organizacoes véem-se na contingéncia de buscar
compromissos que, ora privilegiam uma, ora privilegiam outra das responsa-
bilizagdes. Em casos extremos, a sujeigdo aos doadores aliena a organizacio
do seu piiblico ou da sua base, e vice-versa, uma prioridade total dada a estes
tltimos pode envolver a alienagio do doador. Os conflitos de responsabilizagio
acabam sempre, por uma ou outra via, por condicionar a democracia interna,
a participagdo e a transparéncia das organizagées.

Nos paises periféricos a questio da responsabilizagio descendente assu-
me uma outra faceta muito importante, nio diretamente vinculada a confli-
tos com a responsabilizagio ascendente. Trata-se da sobreposigio das organi-
zagbes formais as redes informais de solidariedade e de ajuda miitua que
caracterizam ancestralmente as sociedades rurais. E que nestes paises o ter-
ceiro setor representa um principio da comunidade “derivado”; relativamente
artificial e débil em relagio as vivéncias, estruturas e praticas comunitarias
tradicionais. Nestas condigdes, ¢ facil criar-se distincia entre as organizacoes
e as comunidades, e, com ela, os recursos das primeiras transformarem-se em
exercicios de benevoléncia repressiva mais ou menos paternalista sobre as
segundas. Nos pafses centrais os conflitos de responsabilizacio também exis-
tem, mas surgem por outras vias. A responsabilizagdo ascendente é aqui a
responsabilizagio perante o Estado, perante a Igreja, perante as elites locais
que se apropriaram formal ou informalmente das organizagées. Quando tais
elites provém de setores religiosos conservadores, como é o caso, em Portu-
gal, de muitas institui¢des particulares de solidariedade social, é particular-
mente grande o perigo de a autonomia externa das organizagdes ser a outra
face do autoritarismo interno. Nessas situacdes, os direitos dos membros ou
das populagées beneficiadas transformam-se em benevoléncia repressiva, a
liberdade em subversdo e a participagio em sujeicio. Por estes e outros meca-
nismos, se as exigéncias de democracia interna, participagio e transparéncia
ndo forem levadas muito a sério, o terceiro setor pode facilmente transfor-
mar-se numa forma de despotismo descentralizado. A transformacio dos
membros ou beneficidrios das associagdes em clientes ou consumidores, so-
bretudo quando se trata de grupos sociais vulneréveis, nio atenua o perigo do
autoritarismo e pode até reforgi-lo.
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O terceiro debate incide sobre os tipos de relagoes entre as organizacées
do terceiro setor e seu impacto no fortalecimento do setor no seu conjunto.
Em geral, o que estd em causa é a superagdo do quase-dilema que atravessa o
terceiro setor. E que sendo os objetivos deste de tipo universalista, publico ou
coletivo, o fato é que as interagdes cooperativas que instauram sio sempre
confinadas, quer em termos do setor e do dmbito da atividade, quer em ter-
mos da populagio ou da base social abrangidas. O estabelecimento de unides,
associagoes, federagbes, confederages ou redes entre as organizagdes é uma
forma de compatibilizar a vocagio universalista com a pratica particularista,
maximizando a vocagdo sem descaracterizar a natureza da agio.

Também este debate tem dois contextos principais: um, nos paises cen-
trais, e outro, nos paises periféricos e semiperiféricos. Nos paises centrais, o
debate principal incide nos modos de conquistar economias de escala, sobre-
tudo nos setores que mais diretamente competem com o setor capitalista,
sem descaracterizar a filosofia de base e a democracia interna, nem eliminar a
especificidade prépria de cada uma das organizagées € sua base social. Nos
paises periféricos e semiperiféricos, o debate principal tem incidido nas rela-
¢Oes entre as ONGs destes paises e as ONGs dos paises centrais. Estas relagées
sdo cruciais como referi acima, e na medida em que se pautarem por regras
que respeitem a autonomia e a integridade das diferentes organizagées envol-
vidas, sdo o cimento com que se constroem as formas de globalizagio contra-
hegeménica. Chamo globalizagio contra-hegemoénica a articulagio
transnacional de movimentos, associagdes e organizagdes que defendem inte-
resses e grupos subalternizados ou marginalizados pelo capitalismo global. A
globalizagio contra-hegemonica é fundamental para organizar e disseminar
estratégias politicas eficazes, criar alternativas ao comércio livre por via de
iniciativas de comércio justo e garantir o acesso das ONGs dos paises periféri-
cos ao conhecimento técnico e as redes politicas onde emergem as politicas
hegemonicas que afetam estes paises.

Estas relagbes tém vindo a mudar nos iltimos anos devido a dois fatores:
por um lado, o fato de a ajuda internacional ter vindo a perder prioridade
politica nos paises centrais, sobretudo a ajuda que nio é de emergéncia,
vocacionada para objetivos estruturais de investimento social e politico; por
outro, o fato de doadores estatais ou nio-estatais terem vindo a dispensar a
intermediagdo das ONGs dos seus paises nas suas relagées com as ONGs dos
paises periféricos (Hulme & Edwards, 1997).

Os debates a respeito das relagoes e redes no interior do terceiro setor,
tanto de 4mbito nacional como de dmbito internacional, sio importantes
porque neles se cruzam perspectivas contraditérias que ora transformam o
terceiro setor numa forca de combate e resisténcia contra as relagées de po-
der autoritirias e desiguais que caracterizam o sistema mundial, ora fazem do
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terceiro setor um instrumento décil, disfargadamente benevolente, dessas
mesmas relagées.

O quarto e tltimo debate diz respeito is relagoes entre o terceiro setor e o
Estado nacional, o debate que mais nos interessa no presente contexto. Como
ja referi, historicamente o terceiro setor emergiu cioso da sua autonomia em
relagdo ao Estado e cultivou uma postura politica de distanciamento quando
ndo hostilidade perante o Estado. Nos paises centrais, se, por um lado, a
consolidagdo do Estado-Providéncia esvaziou ou bloqueou de algum modo as
potencialidades de desenvolvimento do terceiro setor, por outro, os proces-
sos democriticos que sustentaram o Estado-Providéncia permitiram que o
terceiro setor mantivesse a sua autonomia, a0 mesmo tempo que tornaram
possiveis relagdes de menor distincia e de maior cooperagio entre o Estado e
o terceiro setor. Em muitos pafses, o terceiro setor, muitas vezes ligado aos
sindicatos, foi objeto de politicas de diferenciagio positiva e pode consolidar
parcerias significativas com o Estado no dominio das politicas sociais. No
caso das mutualidades, realce-se a delegagio, por parte do Estado, da gestao
de regimes de protecio social, como na Bélgica, onde as mutualidades gerem
o seguro obrigatério doenga-invalidez; na Holanda, onde gerem o seguro
doenga bisico e obrigatério dos trabalhadores e pensionistas com rendimen-
to inferior a determinado montante; na Franga, onde as mutualidades assegu-
ram os cuidados de satide dos funcionérios publicos, dos estudantes, dos tra-
balhadores independentes e gerem a protecio social dos trabalhadores
agricolas; ou na Espanha, onde gerem a prote¢io nos acidentes de trabalho.

Nos paises periféricos e semiperiféricos, as limitages do Estado-Provi-
déncia, as vicissitudes da democracia - quase sempre de baixa intensidade e
interrompida por periodos mais ou menos longos de ditadura — e os préprios
processos que deram origem ao terceiro setor fizeram que as relages entre
este ¢ o Estado fossem muito mais instéveis e problemticas: da proibicio ou
forte limitagao da atuagdo das organizages até a conversio destas em meros
apéndices ou instrumentos da agio estatal. A questdo central é a de determi-
nar o papel do terceiro setor nas politicas piblicas e, como veremos a seguir,
tal depende tanto do préprio terceiro setor como do Estado, como ainda do
contexto internacional em que um e outro operam, da cultura politica domi-
nante e das formas e niveis de mobilizagio e de organizagio social.

Tal papel pode limitar-se 2 execugio de politicas pablicas, mas pode tam-
bém envolver a escolha das politicas e, em dltima instincia, a formagio da
prépria agenda politica (Thomas, 1996), e pode ser exercido tanto por via da
complementaridade como por via da confronta¢io com o Estado. Bebbington
& Farrington (1993, p.212-5) distinguem trés tipos de relagdes possiveis: o
terceiro setor enquanto instrumento do Estado; o terceiro setor enquanto
amplificador de programas estatais; o terceiro setor enquanto parceiro nas



PARA UMA REINVENGAO SOLIDARIA E PARTICIPATIVA DO ESTADO 263

estruturas de poder e de coordenagio. Na tltima década, a situagio nos
paises periféricos tem criado grandes turbuléncias nas relagoes entre o Esta-
do e o terceiro setor. Se é verdade que tradicionalmente o problema princi-
pal foi o de preservar a autonomia e a integridade das organizacoes e o de
lutar para que o seu papel nio se limitasse 4 execugio das politicas e pudes-
sem ter uma voz na formulagdo destas, hoje o virtual colapso de alguns
paises faz que o problema se tenha invertido e seja agora o de preservar a
autonomia e mesmo a soberania do Estado ante as ONGs transnacionais, € o
de garantir a participagio do Estado nio s6 na execucio, como também na
propria formulagio das politicas sociais adoptadas pelas organizacées e agén-
cias no seu territério.

Daqui decorre que as relagdes entre o Estado e o terceiro setor, além de
variarem muito dentro do sistema mundial, sio complexas e instaveis. Esta
verificagdo € importante quando indagamos sobre a participacio do terceiro
setor na reforma do Estado, o que passamos a fazer.

A REFORMA DO ESTADO E O TERCEIRO SETOR

Como referi atrés, a segunda fase da reforma do Estado, em que nos
encontramos, € uma fase muito complexa e conflitual. Sob a mesma designa-
¢do, reinvengio do Estado, acolhem-se duas concepgées diametralmente opos-
tas que designarei por Estado-empresirio e Estado-novissimo-movimento-
social.

A primeira concepgio, Estado-empresirio, tem muitas afinidades com a
filosofia politica que dominou a primeira fase da reforma do Estado, a fase
do Estado irreformavel, e traduz-se em duas recomendacées basicas: privati-
zar todas as fungbes que o Estado ndo tem de desempenhar com exclusivida-
de; submeter a administragdo piiblica a critérios de eficiéncia, eficdcia, criati-
vidade, competitividade e servigo aos consumidores préprios do mundo
empresarial. A filosofia politica que lhe subjaz consiste na busca de uma nova
e mais intima articulagio entre o principio do Estado e o principio do mer-
cado sob a égide deste dltimo. A formulagio mais conhecida e meditica des-
ta concepgio € o livro Reinventing Government de David Osborne & Ted
Gaebler, publicado em 1992, que serviu de base a reforma da administragio
publica da Administragio Clinton apresentada pelo vice-presidente Al Gore
no “Gore Report” de 1993. Esta mesma concepgio, com alguns matizes, sub-
jaz as propostas de reforma do Estado avangadas pelo Banco Mundial nos
dltimos anos.
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A segunda concepcio, o Estado-novissimo-movimento-social, assenta na
idéia de que perante a hubris avassaladora do principio do mercado, nem o
principio do Estado, nem o principio da comunidade podem isoladamente
garantir a sustentabilidade de interdependéncias nio-mercantis, sem as quais
a vida em sociedade se converte numa forma de fascismo societal. Propoe
assim uma articulagio privilegiada entre os principios do Estado e da comu-
nidade sob a égide deste tltimo. Ao contrario da primeira concepgio, que
explora os isomorfismos entre o mercado e o Estado, esta concepgio explora
os isomorfismos entre a comunidade e o Estado.

Pode causar estranheza conceber o Estado como o novissimo movimento
social. Quero, com isto, significar que as transformagdes por que est4 a pas-
sar o Estado tornam obsoletas tanto a teoria liberal como a teoria marxista do
Estado, e a tal ponto que, transitoriamente pelo menos, o Estado pode ser
mais adequadamente analisado a partir de perspectivas teéricas que antes
foram utilizadas para analisar os processos de resisténcia ou de autonomia
em relagdo ao Estado. A pretensa inevitabilidade dos imperativos neoliberais
tem vindo a afetar de modo irreversivel o ambito e a forma do poder de
regulagio social do Estado. Nio se trata de um regresso ao passado, uma vez
que a desestabilizagio da regulagdo social pés-liberal s6 pode ser levada a
cabo por um Estado pés-liberal. Por meio dela, cria-se o anti-Estado dentro
do préprio Estado. Em verdade, trata-se menos de desestabilizar a regulagio
social do que de despolitizar o Estado. Do meu ponto de vista, estas transfor-
magdes sdo tdo profundas que, sob a mesma designacio de Estado, esti a
emergir uma nova forma de organizagio politica mais vasta que o Estado, de
que o Estado € o articulador e que integra um conjunto hibrido de fluxos,
redes e organizagées em que se combinam e interpenetram elementos estatais
€ nao-estatais, nacionais, locais e globais. Esta nova organizacio politica nio
tem centro e a coordenagio do Estado funciona como imaginagio do centro.
A regulagio social que emerge desta nova forma politica é muito mais ampla
¢ férrea que a regulagio protagonizada pelo Estado no periodo anterior, mas
como ¢ também muito mais fragmentada e heterogénea, quer quanto as suas
fontes, quer quanto 2 sua légica, é facilmente dissimulada como desregulagio
social. Alids, boa parte da nova regulagio social ocorre por subcontratacio
politica com diferentes grupos e agentes em competicio, veiculando diferen-
tes concepgdes dos bens publicos e do interesse geral.

Neste novo marco politico, o Estado torna-se ele préprio uma relagio
politica parcelar e fraturada, pouco coerente, do ponto de vista institucional
e burocritico, campo de uma luta politica menos codificada e regulada que a
luta politica convencional. Esta descentracio do Estado significa menos o
enfraquecimento do Estado do que a mudanca da qualidade da sua forga. Se
€ certo que o Estado perde o controle da regulagio social, ganha o controle
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da meta-regulacgio, ou seja, da sele¢io, coordenacio, hierarquizagio e regula-
¢do dos agentes ndo-estatais que, por subcontratagio politica, adquirem con-
cessOes de poder estatal. A natureza, o perfil e a orientagio politica do con-
trole da meta-regulagio sao agora os objetos principais da luta politica, a qual
ocorre num espago piblico muito mais amplo que o espago publico estatal,
um espago publico nio-estatal de que o Estado é apenas um componente,
ainda que um componente privilegiado. As lutas pela democratizagio deste
espago publico tém assim um duplo objetivo: a democratizagao da meta-
regulacio e a democratizagio interna dos agentes nio-estatais de regulagio.
Nesta nova configuragio politica, a mascara liberal do Estado como portador
do interesse geral cai definitivamente. O Estado é um interesse setorial sui
generis cuja especificidade consiste em assegurar as regras do jogo entre inte-
resses setoriais. Enquanto sujeito politico, o Estado passa a caracterizar-se
mais pela sua emergéncia do que pela sua coeréncia. Dai o ser adequado
concebé-lo como novissimo movimento social. Esta concepgio traduz-se nas
seguintes proposi¢des fundamentais:

1 Os conflitos de interesse corporativos que configuram o espago pi-
blico, quer do Estado de Bem-Estar, quer do Estado desenvolvimentista, sio
hoje liliputianos quando comparados com os conflitos entre os interesses
setoriais que competem agora pela conquista do espago publico nao-estatal.
O ambito destes extravasa do espago-tempo nacional, as desigualdades entre
eles sio enormes e as regras do jogo estio em constante turbuléncia;

2 A descentragio do Estado na regulagio social neutralizou as virtuali-
dades distributivas da democracia representativa e com isso esta passou a
poder coexistir, mais ou menos pacificamente, com formas de sociabilidade
fascista que simultaneamente agravam as condigdes de vida da maioria e tri-
vializam tal agravamento em nome de imperativos transnacionais;

3 Nestas condigdes, o regime politico democritico, porque confinado
ao Estado, deixou de poder garantir a democraticidade das relagées politicas
no espago publico ndo-estatal. A luta antifascista passa assim a ser parte inte-
grante do combate politico no Estado democritico, o que s6 é possivel me-
diante a articulagio entre democracia representativa e democracia parti-
cipativa;

4 Nas novas condigoes, a luta antifascista consiste na estabilizagio mini-
ma das expectativas das classes populares que o Estado deixou de poder ga-
rantir ao perder o controle da regulagio social. Tal estabilizagio exige uma
nova articulagio entre o principio do Estado e o principio da comunidade
que potencie os isomorfismos entre eles.

E nesta articulagio que o terceiro setor emerge com uma potencial forga
antifascista no espago piiblico nao-estatal. Seria, no entanto, inadequado pensar
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que o terceiro setor, s6 por si, se transforme por esta via num agente de
reforma democratica do Estado. Pelo contrério, entregue a si préprio, o ter-
ceiro setor pode contemporizar facilmente, quer com o autoritarismo do Es-
tado, quer com o autoritarismo do mercado. Mais, na auséncia de uma agio
politica democritica, incidindo simultaneamente sobre o Estado e o terceiro
setor, pode facilmente passar por transigio democritica, o que nio é mais do
que a passagem de um autoritarismo centralizado para um autoritarismo des-
centralizado.

56 uma reforma simultinea do Estado e do terceiro setor, por via de
articulagdo entre democracia representativa e democracia participativa, pode
garantir a eficicia do potencial democratizante de cada um deles ante os fas-
cismos pluralistas que se pretendem apropriar do espago publico nio-estatal.
Sé assim os isomorfismos normativos entre o Estado e o terceiro setor — tais
como a cooperagio, a solidariedade, a democracia e a prioridade das pessoas
sobre o capital - poderio ser credibilizados politicamente.

O que hi de novo na situagio atual é que a fragilizagio da obrigacio
politica vertical entre Estado e cidadio faz que ela nio possa garantir, s6 por
si, a realizagdo destes valores, a qual, embora sempre precarios nas socieda-
des capitalistas, foi, no entanto, suficiente para garantir a legitimidade mini-
ma do Estado. Portanto, ao contrério do que aconteceu com o Estado-Provi-
déncia, a obrigagao politica vertical, para se sustentar politicamente, nio pode
dispensar o concurso da obrigagio politica horizontal que subjaz ao principio
da comunidade. Mas, por outro lado, embora a obrigacio politica horizontal
se reconhega em valores semelhantes ou isomérficos aos da obrigacio poli-
tica vertical, faz assenta-los, ao contririo desta dltima, nio no conceito de
cidadania, mas no conceito de comunidade. Ora, as mesmas condigdes que
fragilizam o primeiro e a obrigagio politica que o sustenta fragilizam igual-
mente o segundo. De fato, a pujanga avassaladora do principio do mercado
impulsionada pelo capitalismo global pée em perigo todas as interdependéncias
nao-mercantis, sejam elas geradas no contexto da cidadania ou no contexto
da comunidade. Por isso, para lhes fazer frente é necessirio uma nova
congruéncia entre cidadania e comunidade. E af que reside a reinvengéo soli-
daria e participativa do Estado.

Este projeto politico assenta numa dupla tarefa: refundar democratica-
mente a administragio publica e refundar democraticamente o terceiro setor.
Farei a seguir algumas breves referéncias a cada uma delas.

A refundagdo democrdtica da administragdo publica esta nos antipodas
da proposta do Estado-empresario, nomeadamente na formulagdo que lhe
foi dada por Osborne & Gaebler (1992). Como um dos mitos principais da
cultura politica americana € o Estado ser um obstaculo 2 economia, nio sur-
preende que as propostas do Estado-empresirio, aparentemente destinadas a
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revigorar a administragio publica, tenham redundado num ataque global a
esta, fragilizando ainda mais a sua legitimidade na sociedade americana. A
nogio de empresa ocupa hoje uma posigio hegeménica no discurso contem-
poraneo sobre a reforma organizacional (Du Gay, 1996, p.155) e, de par com
ela, a nogdo de contratualizagio das relagées institucionais. Nio restam davi-
das de que a reconceptualizagio do governo e do servigo publico em termos
de formas empresariais envolve a reimaginacio do social como uma forma
do econdémico (Gordon, 1991, p.42-5).

Assim, para Osborne & Gaebler (1992, p.10), o governo deve ser uma
empresa que promove a concorréncia entre os servigos piiblicos; centrado em
objetivos e resultados mais do que na obediéncia a regras, deve preocupar-se
mais em obter recursos do que em gasti-los; deve transformar os cidadios
em consumidores, descentralizando o poder segundo mecanismos de merca-
do em vez de mecanismos burocraticos. O modelo burocratico é considerado
inadequado na era da informagio, do mercado global, da economia baseada
no conhecimento, e é, além disso, demasiado lento e impessoal no cumpri-
mento dos seus objetivos.

A critica da burocracia nio nasceu com a proposta do Estado-empresirio
e hd de certamente subsistir depois desta ter deixado a ribalta. O que ha de
especifico na critica atual é a recusa em reconhecer que muitos dos defeitos
da burocracia resultaram de decisdes que visavam atingir objetivos politicos
democriticos, tais como a neutralizagio de poderes faticos, a eqiiidade, a
probidade e a previsibilidade das decisées e dos decisores, a acessibilidade e a
independéncia dos servicos etc. etc. O nio reconhecimento destes objetivos
dispensa a critica de se posicionar perante eles e, conseqiientemente, de in-
vestigar a capacidade da gestdo empresarial para os realizar Nestas condi-
¢Oes, a critica da burocracia, em vez de incidir na anélise dos mecanismos que
desviaram a administragio piblica desses objetivos, corre o risco de transfor-
mar estes Gltimos em custos de transagio que é preciso minimizar ou mesmo
eliminar em nome da eficiéncia, arvorada em critério Gltimo ou dnico de
gestdo do Estado.

Ficam assim por responder questdes que, do ponto de vista da concepgio
que aqui perfilho, sdo fundamentais: como compatibilizar eficiéncia com eqiii-
dade e democracia? Como garantir a independéncia de funcionarios quando
a qualidade do seu desempenho depende exclusivamente da avaliagio dos
consumidores dos seus servigos? Como neutralizar as diferencas de poder
entre consumidores? Qual a sorte dos consumidores insolventes ou daqueles
que ndo tém poder para se defenderem de maus desempenhos burocraticos?
Quais os limites a concorréncia entre servigos pablicos? Onde é que a luta
pelos resultados se transforma em novas formas de privatiza¢io do Estado,
quando nio de corrup¢io? Como é que, em clima de instabilidade, discricio-
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naridade e concorréncia é possivel estabilizar as expectativas dos cidadios a
respeito de cada um dos quatro bens publicos — legitimidade politica, bem-
estar social, seguranga e identidade cultural?

E para responder a estas questoes que se formula o objetivo da refunda-
¢do democritica da administragdo piblica. O papel do terceiro setor na pros-
secugdo deste objetivo é crucial, mas, ao contrario do que pode parecer, a
nova articulagio entre o Estado e o terceiro setor nio implica necessariamen-
te a complementaridade entre um e outro e, muito menos, a substituigiao de
um pelo outro. Dependendo do contexto politico, essa articulagio pode con-
sistir mesmo na confrontagio ou oposigio. Uma das ilustragdes mais recentes
e elucidativas é a luta que as Organizagdes Nao-Governamentais do Quénia
tém vindo a travar desde 1990 contra o governo queniano apostado em pro-
mulgar legislagdo a fim de sujeitar a atividade das ONGs ao controle politico
do Estado. Unidas em rede e com o apoio dos paises doadores e de ONGs
transnacionais, obrigaram o Estado queniano a sucessivas revisdes da lei, abrin-
do novos espagos para a atuagio auténoma das ONGs, o que, no contexto
politico do Quénia, significa novos espagos de exercicio democratico. Mas a
articulagio por via da confrontagio nio tem de limitar-se aos casos de esta-
dos autoritirios, nio-democraticos. Mesmo nos estados democraticos, a con-
frontagio, sobretudo quando visa forgar a abertura de espagos de democracia
participativa em situa¢des de democracia representativa de baixa intensida-
de, pode ser a forma mais eficaz de o terceiro setor contribuir para a reforma
solidaria e participativa do Estado.

A complementaridade entre o terceiro setor e o Estado é, nos paises de-
mocraticos, a outra grande via de criagdo de um espago piiblico nio-estatal.
Para isso, no entanto, é necessario distinguir entre complementaridade e subs-
tituigio. A substitui¢io assenta na distingdo entre fungées exclusivas e fun-
¢bes ndo-exclusivas do Estado que, por vezes, se designam por fungoes so-
ciais deste. Por detras desta distingio esté a idéia de que, sempre que o Estado
nio demonstre ter uma vantagem comparativa, deve ser substituido no exer-
cicio das fungdes ndo-exclusivas por instituigdes privadas mercantis ou do
terceiro setor. Esta distingio é altamente problemadtica, sobretudo porque a
andlise da génese do Estado moderno revela que nenhuma das fungoes do
Estado foi originariamente exclusiva dele; a exclusividade do exercicio de
fungdes foi sempre o resultado de uma luta politica. Nao havendo fungées
essencialmente exclusivas, nio ha, por implicagio, fungdes essencialmente
ndo-exclusivas.

Em vez desta distingao, é preferivel partir dos quatro bens puiblicos que
tenho vindo a mencionar — a legitimidade, o bem-estar, a seguranca e a iden-
tidade — e investigar que tipo de articulagdes entre o Estado e o terceiro setor,
que novas constelagoes politicas hibridas podem ser construidas em cada um
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deles. As condigbes divergem segundo os bens piblicos, mas em nenhum de-
les a complementaridade ou a confrontagio pode redundar em substituigao,
uma vez que s6 o principio do Estado pode garantir um pacto politico de
inclusio assente na cidadania. Do ponto de vista da nova teoria democratica,
€ tdo importante reconhecer os limites do Estado na sustentagio efetiva deste
pacto como a sua insubstitutibilidade na defini¢io das regras de jogo e da
légica politica que o deve informar. Na busca de uma articulagio virtuosa
entre a l6gica da reciprocidade prépria do principio da comunidade e a l6gica
da cidadania prépria do principio do Estado desenham-se os caminhos de
uma politica progressista neste fim de século. O Estado-novissimo-movimento-
social é o fundamento e a orientagdo de uma luta politica que visa transfor-
mar a cidadania abstrata, facilmente falsificavel e inconseqiiente, num exerci-
cio de reciprocidade concreta.

Mas para que tal luta tenha alguma possibilidade de éxito é necessario
que a tarefa da refundagio democritica da administragio piiblica seja com-
plementada pela tarefa da refundacio democritica do terceiro setor. A revisio
breve dos debates principais sobre o terceiro setor, feita acima, é reveladora
de que o terceiro setor estd sujeito aos mesmos vicios que ultimamente tém
sido atribuidos ao Estado e cuja superagio é esperada do terceiro setor. O
primeiro debate, sobre a localizagio estrutural do terceiro setor, mostrou como
€ exigente a busca da genuinidade dos objetivos e grande a tentagio de pro-
miscuidade, quer com o Estado, quer com o mercado. O segundo debate,
sobre a organizagio interna, democraticidade e responsabilizacio, mostrou
como ¢ ficil descaracterizar a participagio, transformando-a em formas mais
ou menos benevolentes de paternalismo e de autoritarismo. O terceiro deba-
te, sobre as relagbes entre as organizagbes do terceiro setor, mostrou como é
exigente a tarefa de realizar uma coeréncia minima entre o universalismo dos
objetivos e as escalas de a¢io e de organizagio. E, finalmente, o quarto de-
bate, sobre as relagoes entre o terceiro setor e o Estado, mostrou que a
potenciagio da democracia, da solidariedade e da participagio, que busca-
mos na nova articulagdo entre o principio da comunidade e o principio do
Estado, é apenas um entre outros e nem sequer o mais ébvio resultado dessas
relagdes. Pelo contrario, abundam experiéncias de promiscuidade antidemocra-
tica entre o Estado e o terceiro setor, em que o autoritarismo centralizado do
Estado se ap6ia no autoritarismo descentralizado do terceiro setor e cada um
deles usa o outro como alibi para se desresponsabilizar, perante os respecti-
vos constituintes, os cidaddos no caso do Estado, os membros ou as comuni-
dades no caso do terceiro setor.

Sem uma profunda democratizagio do terceiro setor serd um logro con-
fiar a ele a tarefa da democratizagio do Estado e, mais em geral, do espago
ptblico nio estatal. Alids, em muitos paises, a democratizacio do terceiro
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setor tera de ser um ato originério, ja que o terceiro setor, tal como aqui o
definimos, no existe nem pode presumir-se que surja espontaneamente.
Nestas situagbes, serd o préprio Estado a ter de tomar a iniciativa de pro-
mover a criagdo do terceiro setor por via de politicas de diferenciacio posi-
tiva em relagdo ao setor privado capitalista. O perfil destas politicas é um
indicador seguro da natureza democratica ou clientelista dos pactos politicos
entre o principio da comunidade e o principio do Estado que se pretendem
constituir.

Parece, pois, poder concluir-se que o isomorfismo entre os valores que
subjazem a estes dois principios — a cooperagio, a solidariedade, a partici-
pagdo, a democracia e a prioridade de distribuigio sobre a acumulacio —
nio é um dado de partida, mas antes o resultado de uma luta politica demo-
crética exigente que sé terd éxito na medida em que for capaz de denunciar
os projetos de fascismo social que sub-repticiamente se infiltram e escon-
dem no seu seio.

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ANHEIER, H. K., SEIBEL, W. (eds.) (1990) The Third Sector: Comparative Studies of
Nonprofit Organizations. Berlin, New York: Walter de Gruyter.

BEBBINGTON, A., FARRINGTON, J. (1993) Governments, NGOs and Agricultural
Development: Perspectives and Changing Inter-Organisational Relationships.
Journal of Development Studies, v.2, p.199-219.

DEFOURNY, J., CAMPOS, J. L. M. (1992) Economie sociale, entre économie
capitaliste et économie publique/ The Third Sector, Cooperative, Mutual and
Nonprofit Organizations. Bruxelles: CIRIEC, De Boeck Université.

DU GAY, P. (1996) Organizing Identity: Entrepreneurial Governance and Public
Management. In: HALL, S., DU GAY, P. (eds.) Questions of Cultural Identity.
London, Thousand Oaks, Califérnia: Sage.

EDWARDS, M., HULME, D. (eds.) (1997) NGOs States and Donors: Too Close for
Comfort? New York: St. Martin’s Press.

FOWLER, A. (1991) The Role of NGOs in Changing State-Socicty Relations. Deve-
lopment Policy Review, v.9, n.1, p.53-84,

GORDON, C. (1991) Governmental Rationality: an Introduction. In: BURCHELL,
G., GORDON, C., MILLER, P. (eds.) The Foucault Effect. Hemel Hempstead:
Harvester Wheatsheaf.

GORE, A. (1993) From Red Tape to Results: Creating a Government that Works
Better & Cost Less: report of the National Performance Review; Vice President Al
Gore. Washington, DC: Government Printing Office.



PARA UMA REINVENGAO SOLIDARIA E PARTICIPATIVA DO ESTADO 271

HULME, D., EDWARDS, M. (eds.) (1997) NGOs, States and Donors: Too Close for
Comfort? New York: St. Martin’s Press.

MONTESQUIEU. (1993) O Espirito das Leis. Sio Paulo: Martins Fontes.

NDEGWA, S. N. (1994) Civil Society and Political Change in Africa: the Case of
Nongovernmental Organizations in Kenia. International Journal of Comparative
Sociology, v.35, n.1-2, p.19-36, Jan.-April.

OSBORNE, D., GAEBLER, T. (1992) Reinventing Government: How the Entre-
preneurial Spirit is Transforming the Public Sector. Reading, Mass.: Addison-Wesley.

ROUSSEAU, J.-]. (1989) O Contrato Social. Mem Martins: Europa-América.

THE WORLD BANK. (1997) World Development Report 1997: The State in a Chan-
ging World. Washington, DC: The World Bank.

THOMAS, A. (1996) Ngo advocacy, Democracy and Polity Development: Some
Examples Relating to Environmental Policies in Zimbabwe and Botswana. Journal
of Commonuwealth and Comparative Politics, v.34, n.1, p.38-65, March.



Il A REFORMA DO ESTADO E O TERCEIRO SETOR

AUGUSTO DE FRANCO

A reforma do Estado é a grande reforma que temos pela frente. Ela
deverad ser iniciada mas jamais podera ser concluida a curto prazo. A mé-
dio prazo, ela pressupde quase que uma refundagio da res publica, a mu-
danga das relagdes do Estado com a Sociedade e a gestagio de um novo
modelo de Estado. A longo prazo, as exigéncias da radicaliza¢ao da demo-
cracia tendem a transformar a reforma politica e a reforma do Estado
numa verdadeira reforma da politica, com a instalagio de um regime de
minorias, a combinagio do sistema representativo com o participativo e a
introdug¢ido do chamado co-governo ~ o que exigird a completa refor-
mulagdo dos partidos e dos processos eleitorais e a criagdo de novas insti-
tuigoes politicas.

A curto prazo, quase todas as reformas que estdao sendo cogitadas sio
reformas do Estado. As reformas politicas, do sistema de governo, do sistema
eleitoral e partidario, do parlamento e do judicidrio sdo, a rigor, reformas do
Estado. Da mesma forma o s3o as reformas previdencidria, fiscal e adminis-
trativa (do chamado “aparelho de Estado”) e do federalismo. Essa constatagiao
nio deixa de revelar o alto grau de estatizacido ou de predominincia do
protagonismo estatal na politica e em outros setores da vida social indicando
o alvo principal de nossos esforgos.

No presente roteiro apresentamos cinco perguntas preliminares a uma
pergunta fundamental, que da acesso 4 problemdtica colocada, sobre o papel
do chamado Terceiro Setor na reforma do Estado. Esta sexta pergunta é a
seguinte.
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A REFORMA DO ESTADO DEVE AUMENTAR

ou

DIMINUIR A PARTICIPACAQ ESTATAL NA ESFERA PUBLICA?

Ao final, aduzimos uma nota sobre a questdo do fim piblico das organi-

zag6es do Terceiro Setor, seu papel na expansio da esfera piblica e na refor-

ma

do Estado.
Antes de comegar, € a titulo de epigrafe, vale a pena reproduzir excertos

de um texto ainda inédito, depois de revisado pelo autor.!

... Nés temos que entender que no mundo moderno nio existe apenas Estado e
empresa, existem trabalhadores organizados, sindicatos e existe uma imensa
massa nio organizada, e existem muitas formas de organizagio que nio sio nem
sindicato, nem empresa, nem burocracia estatal. Tudo isso tem que ser mobili-
zado em conjunto ... Nos alvores do novo milénio nés estamos assistindo a
formacio de novos tipos de sociedade que nio estio baseados, apenas, na opo-
si¢do entre setores privados organizados, trabalhadores e empresirios, nem des-
ses com o Estado.

Nés estamos assistindo 4 formagio do que se costuma chamar de terceiro
setor: formas de associagio, formas de sociabilidade que nio se restringem a
dicotomia classica entre Estado e sociedade civil, 2 antiga. E a sociedade civil 2
moderna, ou seja, nio contando apenas os setores produtores da sociedade ci-
vil. S30 novas formas de sociabilidade.

Isso é muito importante; por qué? Porque sublinha a caracteristica do mun-
do que estd por nascer ou que j4 esti nascendo, e que é um mundo no qual nio
podemos limitar a nossa visio aquilo que, embora fundamental, nio esgota o
universo das possibilidades. A que me refiro? A duas ordens de fatores: por um
lado, este mundo nio pode desconhecer nem se limitar ao mercado. Quem nio
reconhecer a importincia do mercado e da racionalizagio que o mercado intro-
duz nio entende o mundo contemporineo.

Mas quem imaginar que, porque existe o mercado e porque o mercado &
“racional”, progressivamente a racionalidade se estendera ao conjunto da socie-
dade, também nio entende o mundo moderno, porque o mercado é insuficiente
e, muitas vezes, ele é inadequado para alocagdo de certos recursos. E muitas
vezes concentra a renda ao invés de a distribuir. Aliis, a sua tendéncia é mais de
concentrar do que de distribuir renda.

Portanto, ao reconhecer o mercado como um dos principios de organiza-
¢io do mundo contemporineo, nio se pode transformar o mercado num valor
a partir do qual se organiza o mundo, porque o mundo nio pode ser organizado
pelo mercado.

Fernando Henrique Cardoso. Discurso na cerimdnia de sangio da lei do voluntariado.
Palicio do Planalto, 18 de fevereiro de 1998; com revisio do autor (grifo nosso).
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O mesmo se diga com relagdo ao Estado. Embora seja absolutamente cego
imaginar uma sociedade moderna sem Estado, também ¢é cego imaginar que
corresponderé ao Estado a organizag¢io da produgio e também o monopélio da
alocagio de recursos produzidos, e que a distribuigio, portanto, seja limitada ao
Estado. Quem imaginar que o Estado vai suprir as lacunas existentes nesta ma-
téria, também estd tio equivocado quanto aqueles que imaginarem que o mer-
cado é suficiente para definir as regras de organizagio da sociedade contempo-
ranea. Nem o Estado € suficiente, nem o mercado. Ambos sio, entretanto, partes
que compéem o mundo contempordneo. O que hd de novo agora é, precisa-
mente, o terceiro setor. O que ha de novo... é que existem formas dinimicas de
controle social, de organizagio de objetivos, e até mesmo de generosidade e de
solidariedade, que ndo decorrem nem do principio racionalizador do mercado,
nem do principio autoritirio de distribuigio do Estado. E que sio energias no-
vas, que sio cada vez mais incorporadas 2 fisionomia das sociedades contempo-
rineas. E disso que se trata, é de organizar, criar instrumentos e arenas que
possibilitem de uma maneira mais adequada a canalizagio dessas energias novas
da sociedade...

Pergunta |
Qual a (nova) utopia que pode inspirar
a reforma do Estado no século XXI?

As utopias sdo sempre necessérias para impulsionar movimentos de trans-
formagio social. Sem utopia, quer dizer, sem a projegio de um futuro deseja-
vel, as sociedades humanas tendem a ficar repetindo o passado e nio constroem
um novo presente, ou seja, nio modificam a sua realidade atual.

Velhas utopias projetavam imagens de uma sociedade sem Estado ou sem
Mercado ou sem ambos. Eram impossiveis nio porque algum dia a humani-
dade nio possa chegar a um padrio de organizagio social no qual essas reali-
dades histéricas tenham desaparecido, mas porque tais futuros tém poucas
condigbes de “atrair” o presente, poucas chances de exercer o seu influxo
transformador sobre a realidade atual. Ninguém, em sa consciéncia, conse-
gue visualizar uma sociedade complexa funcionando sem Estado ou sem
Mercado, ou institui¢des equivalentes, num horizonte divisavel. Nio vendo
claramente aonde chegar, ninguém se anima para chegar 1a. Perdendo seu
papel axiolégico-normativo, essas velhas utopias tornaram-se inoperantes do
ponto de vista politico.

Novas utopias, pelo contririo, devem ser possiveis, no sentido de que
devem projetar futuros que mantenham um nexo processual com as condi-
¢oes do mundo presente em termos da sua construgio. A nova utopia possivel
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que se propde agora projeta um futuro desejavel no qual o Estado seja social-
mente controlado e 0 Mercado seja socialmente orientado por uma socieda-
de autonomamente organizada, que conquista progressivamente sua propria
sustentabilidade nos marcos de um novo contrato social e de um novo con-
trato natural.

O movimento em diregio a esse futuro desejivel se da através de trés
processos, simultineos e articulados entre si, que podem ser realizados a par-
tir do presente: a radicalizacdo da democracia, a universalizagao da cidadania
e a conquista da sustentabilidade.

Pergunta 2

E possivel caminhar em direcdo a um Estado necessério e suficiente
ou, daqui para a frente, o Estado, mesmo reformado,

serd tao necessario quanto insuficiente?

O Brasil ndo enfrentara seus impasses estratégicos em tempo habil sem a
presenga decisiva do Estado. Enganam-se, portanto, os ideélogos neoliberais
quando proclamam que o Estado tende a se tornar dispensével como agente
indutor e promotor do desenvolvimento. Um Estado reformado, atualizado,
redirecionado ao enfrentamento dos nossos grandes desafios permanece e
permaneceri como agente necessario, insubstituivel, imprescindivel mesmo.
Mas enganam-se, igualmente, os ide6logos do estatismo ao proclamarem que
o Estado é de algum modo suficiente para conduzir tal enfrentamento, ou
que a ele se deva conferir qualquer tipo de protagonismo exclusivo ou mono-
pélio na condugio do interesse piblico.

As realidades brasileira e mundial estao mostrando, a farta, que o Estado
é tdo necessdrio quanto insuficiente; quer dizer, que o Estado, sozinho, nio
basta. E preciso que os entes e os processos empresariais sejam igualmente
atualizados, reestruturados, aumentando sua eficiéncia para atingir um grau
satisfatério de inser¢ao competitiva na nova ordem mundial e para assumir
um novo papel no processo de desenvolvimento, inclusive um papel social.

O papel do Estado no incentivo e no suporte direto e indireto as ativida-
des empresariais tendera a decrescer num mundo que, provavelmente, no
estard mais baseado no paradigma do trabalho e na universalizagio do em-
prego. De sorte que a empresa bem-sucedida do século XXI sera aquela ade-
quadamente inserida numa rede social que lhe dé sustentagio, inclusive
ofertando um conjunto de agdes e equipamentos publicos ndo-estatais que se
tornario cada vez mais indispensaveis ao seu funcionamento.
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Na vanguarda do pensamento econdmico deste fim de século e de milé-
nio, fala-se hoje de um outro tipo de capital, sem o qual os projetos estatais
de desenvolvimento e os empreendimentos privados empresariais, por mais
bem arquitetados, or¢ados e implementados que forem, nio poderao ser ple-
namente exitosos. Fala-se do conceito de “capital social”. Faz diferenca se
temos uma sociedade desenvolvida, entrelagada na sua base, organizada por
mirfades de institui¢bes de opinido e interesse, ou se temos uma sociedade
incipiente do ponto de vista organizacional. Essa diferenga é o capital social.
Jd se comprova, pelo menos empiricamente, a relagdo direta entre os graus de
associacionismo, confianga e cooperagdo atingidos por uma sociedade demo-
crdtica organizada do ponto de vista civico e cidaddo e a boa governanca e a
prosperidade econémica. Tal relagao pode ser compreendida como capital
social.

Sem capital social ndo hé colaboragio da sociedade, potencializacio dos
esforgos, aproveitamento dos recursos piblicos, rede social de apoio as ativi-
dades privadas de caréter lucrativo e nio-lucrativo, controle sobre o Estado e
orientagio social do Mercado. Investir na organizagio da sociedade civil ¢,
portanto, uma orientagdo estratégica que deve ser adotada, para além das
conhecidas razées de democracia e de cidadania, por motivos econémicos
inclusive. O capital social passa, agora, a fazer parte da equagio macroecons-
mica do desenvolvimento, constituindo, a0 lado da renda e juntamente com
o capital humano e o capital empresarial — quer dizer, o conhecimento ¢ a
riqueza —, uma de suas principais variaveis.

Assim, as mudangas que estdo sendo introduzidas nas relacoes entre Esta-
do e Mercado podem ser compensadas pelas mudancas que deverio ocorrer
nas relagées entre Estado e Sociedade Civil e entre Mercado e Sociedade
Civil. Isso exige que este terceiro e ainda mais ténue elo da cadeia — a emer-
gente Sociedade Civil, composta por iniciativas cidadas, sobretudo aquelas
com fins piblicos e nao-lucrativos - seja fortalecido, até que possa assumir o
seu papel protagonista e mediador do novo arranjo institucional que se pre-
figura.

A busca da sinergia Estado-Mercado-Sociedade Civil é uma necessidade
imediata do desenvolvimento e uma exigéncia do sistema de gestio das poli-
ticas piblicas baseado num novo paradigma de relagio Estado-Sociedade,
que prevé a articulagdo, a descentralizagdo, a parceria, a transparéncia, o
controle social e a participagio.

S6 esta sinergia pode otimizar os esforgos e alavancar os recursos que o
Estado nio possui para investir no desenvolvimento, incorporando o capital
empresarial e o capital social como fatores decisivos na estratégia nacional.
Sem essa sinergia o Estado jamais poderi ser controlado e 0 Mercado jamais
podera ser orientado pela Sociedade.
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Pergunta 3

Existe saida para a atual contraposicao,
posta em termos ideoldgicos, entre visdes
“estadocentristas” e “mercadocentristas”?

Um dos principais obsticulos a celebragio de parcerias entre as trés “es-
feras” da realidade social, aqui denominadas como Estado, Mercado e Socie-
dade Civil, é a polarizagio ideoldgica, acirrada nos tiltimos anos, entre Esta-
do e Mercado, que desconhece a existéncia da Sociedade Civil ou a relega a
um papel secundario e subordinado nas dindmicas politica, social e econ6-
mica.

J4 se disse que nessa polarizagio ideoldgica ndo ha saida para quem se
situa num dos pélos da contradigio Estado versus Mercado. O chamado neo-
liberalismo ndo serd superado por um contraliberalismo que, a rigor, nada
mais é do que o velho estatismo, que pretende impor a “l6gica” do Estado as
outras “esferas” da realidade social, quer dizer, a0 Mercado e 4 Sociedade
Civil. Por razdes anilogas, também nao se pode aceitar o discurso neoliberal,
que pretende transpor a “légica” do Mercado para o Estado e, inclusive, para
a Sociedade Civil.

Trata-se, pois, tdo-somente de reconhecer que essas trés “esferas” tém
racionalidades proprias e que néo se pode abolir qualquer uma delas ou ten-
tar substituir uma por outra. Nio se pode, no horizonte estratégico tomado
aqui como referéncia, pretender extinguir o Estado ou abolir o Mercado, mas
é possivel sim promover uma interagdo mais construtiva entre essas instan-
cias, para o que, entretanto, torna-se necesséria a participacao da Sociedade
Civil.

Desse ponto de vista, o que caracteriza a Sociedade Civil ndo sio os legi-
timos interesses particulares ou setoriais nela situados, e sim um novo “inte-
resse” publico social que vai se compondo a partir do protagonismo cres-
cente de novos sujeitos que estio emergindo dentro do chamado Terceiro
Setor. Esta é a grande novidade da época em que vivemos: a emersio de uma
nova esfera publica ndo-estatal, cuja dindmica sera capaz de mediar uma nova
relagio entre Estado e Mercado e, enfim, entre o Estado e a Sociedade lato
sensi.

Imersos, porém, numa disputa cujas bases remontam, na verdade, ao sé-
culo passado, a esquerda estatal-corporativa junto com a direita nacionalista
e os arautos das virtudes do mercado entricheiram-se em lados opostos, per-
dendo a capacidade de perceber e de operar uma realidade que se modifica
velozmente, tornando envelhecidas tanto as perspectivas estadocéntricas dos
primeiros quanto as visdes mercadocéntricas dos tltimos.
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A nova realidade social que esté se constituindo as portas do século XXI
ndo poderd ser regida nem unicamente pelo Estado ou pelo Mercado nem
somente por ambos. Embora caiba ao Estado e a0 Mercado um importante e
insubstitufvel papel na regulagio das relagées entre o piiblico e o privado,
caberd agora também — e cada vez mais — 2 Sociedade Civil a funco de exer-
cer uma mediagdo que modifique e amplie o conceito e a realidade daquilo
mesmo que chamamos de publico.

Enquanto nos deixarmos envolver nessa disputa infrutifera entre estatismo
e neoliberalismo, ndo teremos condigées de vislumbrar e construir alternati-
vas tedrico-praticas para a situagio atual e, o que é pior, nio teremos condi-
¢Oes de realizar, na pritica, os novos arranjos institucionais que possibilitem
a efetivagdo de um novo caminho de desenvolvimento para o Brasil.

Pergunta 4
E possivel uma reforma do Estado
sem uma efetiva reforma politica stricto sensu?

O arcaico sistema politico que possuimos nio retine as condigoes de
governabilidade, governanga e accountability que viabilizem a superacio de-
mocritica dos grandes impasses estratégicos do pais.

A comegar pelo sistema de governo, o presidencialismo, que na tradicio
brasileira tem concentrado o poder em demasia na figura do presidente, en-
fraquecendo as institui¢des democraticas e estimulando uma relacio direta e
messidnica entre o chefe do governo e a nagdo. Além disso, o presidencialis-
mo possibilita a escolha de um chefe de governo muitas vezes desprovido de
uma maioria parlamentar estivel no Congresso Nacional. Em razio disso,
temos experimentado, historicamente, situagdes em que prevalece o
fisiologismo politico como instrumento da conquista da governabilidade, ou,
na sua auséncia, situagdes de completa instabilidade politica que muitas vezes
tém resultado em governos interrompidos, seja pelo suicidio (Getiilio Vargas),
pela reniincia (Janio Quadros), pelo golpe militar (Jodo Goulart) ou pelo
impeachment (Fernando Collor). Todos esses, vale lembrar, dispunham de
uma base politica congressual prépria inferior a 30% dos votos.

O legislativo também padece de uma profunda crise de representativida-
de e legitimidade social. Os eleitores nio dispdem de nenhuma forma de
controle sobre o exercicio do mandato dos parlamentares. O sistema de voto
proporcional, tal como adotado no pafs, gerou um processo de autonomiza-
¢do dos parlamentares, posto que a relagio dos eleitos resulta da soma de
todos os votos validos, distribuidos segundo a proporcionalidade obtida pe-
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los partidos, diluindo completamente a relagio entre o candidato e suas bases
eleitorais.

Além disso, o processo eleitoral também é pouco democritico, pois as
regras vigentes ndo conseguem inibir o abuso do poder econémico e a prefe-
réncia no uso dos meios de comunicagao, alimentando o favoritismo daque-
les que ja detém um maior controle dos espagos de poder. Talvez seja justa-
mente por isso que nossos parlamentos estejam tao distantes de reproduzir a
pluralidade e a diversidade da sociedade brasileira. Apenas para exemplificar
o grau de distorgio da representatividade social dos nossos parlamentos, bas-
ta verificar os baixissimos indices de representagio de grupos sociais majori-
tarios na sociedade, como as mulheres, os negros e a populagio de baixa
renda. Isso sem contar as minorias sociais politicamente expressivas, como os
portadores de deficiéncia e as populagdes indigenas, entre outras.

Outro problema que abala fortemente a representatividade e a legitimi-
dade do legislativo é a desproporcionalidade da representacio das unidades
da federagdo na Cimara dos Deputados. Hoje, em relagio a Sio Paulo, por
exemplo, um eleitor de Roraima vale por vinte; um eleitor do Amapi vale
por doze; e um eleitor do Acre vale por nove. Mas o deputado federal eleito
em Sio Paulo, a despeito de objetivamente representar um nimero maior de
eleitores, tem no parlamento o mesmo voto do deputado federal eleito em
Roraima, no Amapa ou no Acre. Essa situagdo engendra uma sub-representa-
¢do dos estados mais populosos e favorece a migracio artificial de politicos
com maior poder econémico para os estados menores, onde é comparativa-
mente mais facil (e mais barato) competir por um mandato parlamentar.

A legislacao eleitoral e partidaria em vigor transformou os partidos poli-
ticos em organizacbes que monopolizam o acesso aos cargos de representa-
¢io. Essa situacio, embora tenha a intengio de fortalecer os partidos, na
verdade transformou-os em cartérios comandados por interesses menores,
regionais ou de grupo. Daf a excessiva fragmentacio do espectro partidério
atual. Esse fator, combinado com a existéncia do voto obrigatério e com a
adogio do sistema proporcional, acaba conferindo aos partidos uma pseudo-
representatividade. Todavia, as pesquisas que investigam os problemas da re-
presentagio politica no pais tém detectado que o absenteismo é crescente,
sob diversas formas. Isso tem muito a ver com a falta de identidade dos par-
tidos politicos.

O judicidrio € o mais carente de representatividade e legitimidade social.
O acesso 2 justiga, em nosso pafs, é praticamente vedado a grande maioria da
populac¢io. O judiciario é visto como um poder inacessivel, parcial (sé defen-
de os ricos), moroso, ineficiente e caro (até para os ricos). Além disso, mesmo
protegido pelo conveniente e conivente siléncio da midia e dos politicos, tem
sido também um ambiente fértil para a corrup¢io e o nepotismo.
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A impermeabilidade dos organismos de poder em relacdo as formas de
participacio e controle popular, a auséncia de efetivos mecanismos constitu-
cionais de exercicio da democracia direta e semidireta e de instincias insti-
tucionais de sustentabilidade politica tém convertido a alternincia de poder
numa suposta ameaga a estabilidade e, realmente, num obstéculo a continui-
dade das politicas estratégicas de longo prazo.

Por dltimo, o desenho atual do Estado, sobretudo o padrao de relagoes
que ele ainda mantém com o Mercado e com a Sociedade Civil, ndo impul-
siona adequadamente a formagio do capital humano, impede o crescimento
do capital social e do capital empresarial do pais.

No seu conjunto, o sistema politico brasileiro, do modo como esta orga-
nizado, impede a emersio e a consolida¢io dos novos atores, dos novos ins-
trumentos e dos novos procedimentos que seriam necessarios para alterar o
quadro de desafios posto a nossa frente.

Pergunta 5
A crise fiscal do Estado podera ser resolvida
por uma reforma fiscal?

A curto prazo, cumpre papel importantissimo a reforma fiscal ou tributa-
ria. E ela que poderi fornecer uma parte dos recursos para refinanciar o
Estado. Mas ndo adianta mais ficar sonhando com um super-Estado fiscal,
que jamais teremos no século XXI, supondo que fosse desejavel que o tivésse-
mos. Por mais eficiente que seja nossa politica tributaria, nio conseguiremos
arrancar da sociedade brasileira, via impostos, o suficiente para financiar ou
refinanciar o Estado de sorte a sobrar algo como 5% do PIB efetivamente
disponivel para investir naqueles projetos estratégicos, de médio e longo pra-
z0s, capazes de mudar o perfil do pais.

Evidentemente, a melhor reforma tributaria possivel constitui uma prio-
ridade a ser enfrentada a curto prazo. Entretanto, nio hi que se esperar gran-
des milagres dessa medida. Pois é o modelo do Estado fiscal centralizador e
redistribuidor que estd em crise. A crise fiscal € a crise desse modelo de Esta-
do; é a crise, portanto, do préprio Estado moderno. Se ndo mudarmos as
relagbes do Estado com a Sociedade, ndo havera condigdes reais de “arreca-
dar” o suficiente para fazer frente aos custos totais da transi¢io para um novo
padrio de desenvolvimento, que sio da ordem de muitos bilhGes de délares.

Estamos falando, portanto, de uma profunda reforma global do Estado,
que altere, inclusive, as formas pelas quais o financiamento pablico se efetiva,
somando aos recursos financeiros provenientes da melhor receita fiscal possi-
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vel os recursos aportados pela prépria Sociedade. Isso significa gestar um
novo modelo de Estado, descentralizado e nio concentrador, mais préximo
do cidadio e das comunidades, com capilaridade suficiente nio para se apos-
sar, mas para incentivar e canalizar os milhdes de pequenos recursos de natu-
reza difusa, caréter voluntério e destinagdo dispersa, que nio sio bem apro-
veitados como insumos ao desenvolvimento em virtude do atual desenho do
Estado.

Esses recursos ndo podem ser mudados em sua natureza, em seu cariter e
em sua destinagio, transformando-se, por exemplo, em receita fiscal. Sio
recursos que o Estado nio possui e jamais possuira. E possivel, entretanto,
potencializi-los e multiplici-los no quadro de uma nova relagio entre Estado
e Sociedade. Uma adequada mudanga do marco legal regulatério das relagoes
do Estado com o Mercado e com a Sociedade Civil pode, a curto prazo, mais
do que triplicar o montante das doagdes privadas para atividades com fim
publico, que correspondem hoje a menos de 0,5% do PIB. Somando-se a isso
o equivalente ao trabalho voluntario e a atuagio social das empresas — que
podem ser, ambos, decuplicados —, conseguiriamos atingir, em duas décadas,
nimeros bem préximos daquele valor de referéncia de 5% do PIB.

E 6bvio que ninguém jamais arrecadar4 ou reuniré esses recursos, que, de
resto, nio substituem a necessidade do Estado de dispor de uma receita fiscal
maior do que a que tem hoje para investir, de forma coordenada, no desen-
volvimento humano e sustentdvel. Mas isso nio significa que eles nio exis-
tam e que nao faga enorme diferenca o seu incremento a patamares desejaveis
e possiveis, como os mencionados anteriormente. Eles constituem aquele plus
que faz a diferenga, tornando-se indispensaveis ao sobrepasso de desenvolvi-
mento que o Brasil precisa realizar se quisermos resgatar, em tempo habil, a
divida social e instalar a transi¢io para a sustentabilidade num prazo, diga-
mos, de vinte anos. :

Pergunta 6
A reforma do Estado deve aumentar ou diminuir
a participagao estatal na esfera publica?

As respostas as cinco perguntas precedentes esbogcam os contornos de
uma nova abordagem da questdo das relagoes entre o piiblico e o estatal. A
esta altura da exposicio, a resposta & pergunta acima parece 6bvia: o Estado
deve diminuir a sua participagio relativa na chamada esfera piblica, simples-
mente porque outras “instincias” da realidade social — as organizagdes do
Terceiro Setor com fins piblicos — devem aumentar a sua.
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Isso de modo algum significa que o Estado nio deva se publicizar cada
vez mais ou que a esfera ptiblica estatal ndo deva aumentar de raio. A privati-
zagao clientelista, corporativa e empresarial do Estado deve ser um dos prin-
cipais alvos de uma reforma do Estado. Tal, contudo, nao basta.

Uma nota sobre a questdo do fim publico
das organizacoes do Terceiro Setor, seu papel na expansao
da esfera publica e na reforma do Estado

Em principio, o Terceiro Setor abrange todas as organizagdes que nio
pertencem ao Primeiro Setor e ao Segundo Setor, isto é, ao Estado e ao Mer-
cado. Dizer isso soa como uma obviedade, mas qualquer outra classificacio
serd incompativel com a denominagdo “Terceiro Setor”, a menos que inven-
temos “outras esferas”: um Quarto Setor, um Quinto Setor, e assim por dian-
te, para colocar os entes que nio conseguirmos enquadrar adequadamente no
“esquema trindrio”, rompendo, portanto, com esse “esquema”. Outra coisa é
reconthecer que as fronteiras entre os trés setores nao sao rigidas e que exis-
tem intercessoes — zonas comuns — entre essas “esferas”, que nio podem sem-
pre ser univocamente definidas ou divisadas com muita precisao.

Assim, de uma maneira ndo muita precisa, pode-se afirmar que incluem-
se no Terceiro Setor: as entidades beneficentes e assistenciais; as entidades
culturais, cientificas e educacionais; as entidades recreativas e esportivas; as
fundagbes privadas (inclusive as empresariais) e as organizagdes nio-gover-
namentais. Incluem-se também no Terceiro Setor as entidades beneficentes,
assistenciais, culturais, cientificas, educacionais, recreativas e esportivas vin-
culadas a religides, igrejas ou assemelhadas (seitas, sociedades, congregacoes,
irmandades ou ordens de caréter filos6fico ou teoséfico ~ como as magona-
rias, as teosofias, as rosa-cruzes etc.). Incluem-se ainda no Terceiro Setor as
organizacGes de cardter corporativo e as entidades representativas patronais
e profissionais (como os sindicatos, as federagdes, as confederagdes e as cen-
trais de empregados e de empregadores, as associagOes de classe e de catego-
ria profissional estabelecidas por base territorial, por unidade produtiva ou
por ramo de atividade). Da mesma forma, incluem-se no Terceiro Setor as
associagoes de beneficio miituo (caixas, fundos) ou de defesa de interesses
setoriais ndo-difusos (como associagbes de mutuérios, de moradores, de usua-
rios de determinados servigos, de consumidores de determinados produtos
etc.). Incluem-se, igualmente, aquelas organizacées de defesa ou promocio
de interesses e direitos gerais difusos e comuns (como as associagdes de defe-
sa dos direitos dos consumidores, os grupos que lutam pelo respeito aos direi-
tos humanos etc.). Fazem parte também do Terceiro Setor todas as associa-
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¢Oes voluntarias estruturadas na forma de redes, articulagbes e movimentos
sociais, que lutam por objetivos de inclusio social e de cidadania no seu sen-
tido mais amplo. Por Gltimo, embora possa parecer estranho e inusitado, in-
cluem-se no Terceiro Setor as organizagdes religiosas e assemelhadas e as or-
ganizagOes politicas de carater partidario.

Toda essa variedade de organizacoes tem em comum algumas caracteris-
ticas: (1) estao fora da estrutura formal do Estado (o que ndo impede que o
Estado, em alguns casos, regule o seu funcionamento, como ocorre em rela-
¢ao aos partidos politicos); (2) nio tém fins lucrativos (quer dizer, nio distri-
buem eventuais lucros auferidos com suas atividades entre os seus diretores
ou associados); (3) sdo constituidas por grupos de cidadios na Sociedade
Civil como pessoas de direito privado; (4) sdo de adesio nio-compulséria; e,
(5) produzem bens e/ou servigos de uso (ou interesse) coletivo.

Evidentemente, nem todas as organizagdes do Terceiro Setor (que aten-
dem aos cinco requisitos apresentados) tém fins pablicos. Se todo o Terceiro
Setor tivesse fins publicos ndo poderiamos ter organizagdes da Sociedade Ci-
vil ndo-mercantis com fins coletivos privados. Onde ficaria, por exemplo,
uma organizagio nio-governamental constituida precipuamente para obser-
var determinados tipos de pissaros tropicais? Ou para cultivar certa varie-
dade de orquidea? Ou, ainda, para colecionar e trocar estampas postais com
motivos africanos? Onde ficariam, alids, todas as associagoes de colecionado-
res? E onde ficaria aquele grupo artistico, literdrio, retérico, constituido para
promover reunides semanais nas quais se declamam apenas sonetos de Au-
gusto dos Anjos?

Os exemplos apresentados, um tanto bizarros, foram escolhidos de pro-
posito, para mostrar, pela forca da evidéncia, que existem organizacbes do
Terceiro Setor as quais, embora produzam bens ou servicos de uso ou interes-
se coletivo, ndo tém fins publicos. Mas o fato é que boa parte (talvez a maior
parte) das Organizagoes do Terceiro Setor nio tem fins piblicos — garantin-
do, felizmente, a privacidade coletiva de grupos de cidadios que querem vo-
luntariamente se associar para fazer tal ou qual coisa, que s6 a eles interessa
ou que pode até interessar a outros mais, porém que nio tém a pretensio ou
a obrigagido de atender a um interesse comum da sociedade e, portanto, que
nio estio voltados para o bem comum ou para a chamada utilidade puablica
(objetivos, a rigor, nem sempre coincidentes).

De outro modo, existem organizagbes do Terceiro Setor que, embora
declarem fins ptblicos, ndo os tém de fato, uma vez que a intengio do sujeito
coletivo nem sempre coincide com a conseqiiéncia objetiva da sua agio. E o
caso, por exemplo, das corporagdes, constituidas para a defesa de interesses
econdmicos ou setoriais, cuja atuagido muitas vezes privatiza o espago pablico
ao submeter a estrutura e a dindmica desse espaco a interesses coletivos, po-
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rém particulares de uma categoria profissional ou mesmo de uma classe so-
cial. E ja foi o tempo em que se alimentava a crenga, mitica, segundo a qual
certos particularismos de classe, uma vez realizados, se universalizariam.

Mas esse ndo € apenas o caso dos sindicatos de trabalhadores e das asso-
ciagdes patronais. Com mais propriedade, é o caso também das organizagées
religiosas e partidarias. Todas ou quase todas as instituigbes precipuamente
voltadas para a disseminagio de religides, credos, praticas e visdes devocionais
e confessionais declaram que perseguem o bem comum da sociedade huma-
na. Algumas acreditam-se guardids da defesa de direitos muito mais universais
ainda do que os direitos humanos: os direitos divinos sobre a humanidade (o
que é candnico, por exemplo, nas concepgdes juridicas do catolicismo). No
entanto, no se pode conferir a tais instituicdes do Terceiro Setor o carater de
organizagbes com fim publico, desde que a conseqiiéncia da sua atuagio
precipua nio redunde objetivamente em prol do bem ou a favor do interesse
daqueles que n4o concordem com suas praticas e visdes. Qutra coisa sio as
entidades, vinculadas a tais instituigdes, que sejam constitufdas para prestar e
efetivamente prestem servigos de interesse ptiblico — como sio os casos das
pastorais sociais e das chamadas “obras sociais” das dioceses catélicas ou das
associages beneficentes e assistenciais ligadas as igrejas evangélicas ou aos
grupos espiritas ou espiritualistas. Estas e muitas outras entidades que nao
prestam propriamente servi¢os mas desenvolvem uma atuagio em defesa de
direitos e interesses difusos na sociedade, embora vinculadas a religides ou
assemelhados, podem ter, de fato, fins ptblicos.

Da mesma forma se pode argumentar em relagio aos partidos politicos.
Embora declarem — e ainda com dupla razio — que seu fim é ptiblico, uma vez
que almejam o bem comum da sociedade objetivando alcangar o poder publi-
co para realizé-lo, os partidos politicos, enquanto tais — ou seja, antes que
seus membros ocupem cargos no Estado — sdo organizagdes do Terceiro Se-
tor. Quando seus membros ocupam postos ptiblicos no Estado eles (esses
membros) passam a fazer parte da estrutura formal do Estado mas seu par-
tido de origem (seu “veiculo”, pode-se dizer, para chegar ali) nio! Evidente-
mente, isso s6 vale para as democracias, ndo se aplicando nos regimes nos
quais um partido (ou uma coliga¢io de partidos) funde a sua estrutura com a
do Estado — como ocorreu no chamado “socialismo real”.

Quer dizer que os partidos politicos, embora almejem fins piiblicos e
estejam organizados para a conquista do poder publico, nio tém, enquanto
tais, fins piblicos. E nem poderia ser de outra forma, pois, nio obstante as
constitui¢des dos regimes democriticos atuais lhes assegurarem, no caso do
Brasil mais do que o direito, o privilégio mesmo, de manterem em suas mios
o monopdlio das vias-de-acesso ao poder piiblico, a racionalidade do seu
funcionamento é presidida pela “légica”, competitiva, da hegemonia de um
grupo, ou de uma parte da sociedade, sobre os demais. A conseqiiéncia obje-
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tiva da agdo dos partidos, enquanto tais, ndo redunda em beneficio publico,
pois ndo reverte —~ enquanto seus membros nio acedem aos postos do Estado
—em prol do bem ou a favor do interesse daqueles que nio concordem com
suas plataformas e seus programas.

Outra coisa é um grupo ou entidade vinculada a um partido que resolva,
por exemplo, realizar uma agio cidada de defesa de direitos ou de promogio
humana. Neste caso, tal grupo ou entidade podera ter fins pablicos, a nio ser
enquanto essa atuagio fique claramente identificada com os propésitos de
poder do partido politico em questdo, mas esse partido nio.

Porém, a discussido do fim puablico aqui apenas comega. Em principio,
pode-se dizer que tém fins piblicos aquelas organizagoes do Terceiro Setor
que produzem bens ou prestam servigos de carater piblico ou de interesse
geral da sociedade. Isso inclui somente dois subconjuntos: (1) o daquelas
organizagdes complementares ou suplementares 4 atuagdo do Estado na pres-
tagdo de servigos piiblicos; e (2) o daquelas organizagbes que promovem,
desde pontos de vista situados na Sociedade Civil, a advocacy — isto é, a de-
fesa de direitos e a construgdo de novos direitos - e a promogio de atividades
tedricas e praticas em torno de temas de interesse geral, difuso e comum,
como o desenvolvimento sustentdvel, a expansio de idéias valores (como a
ética na politica), a universaliza¢io da cidadania, o ecumenismo (lato sensu),
a paz, a experimenta¢io de novos padrées de relacionamento econémico e de
novos “modelos” socioprodutivos e a inovagio social.

Pertencem a esse subconjunto as entidades tradicionalmente chamadas
de ONGs, cuja atuagio nio configura nenhum tipo de complementariedade
ou de alinhamento aos objetivos das politicas governamentais e nem, muitas
vezes, de suplementariedade A presenga do Estado. Quer dizer, os elementos
desse segundo subconjunto nio podem ser considerados, a rigor, como insti-
tui¢oes beneficentes, de caridade, filantrépicas, nem, de outro modo, como
prestadores de algum tipo de servigo estatal (atualmente desempenhado ou
nio desempenhado pelo Estado), como extensores ou executores de politicas
governamentais ou organizacdes voltadas para o cumprimento de determina-
das fungdes que o Estado nido quer ou ndo pode mais exercer e que vem
optando por terceirizar.

Como parece ébvio, a inclusio das organiza¢bes ndo-governamentais com
o perfil definido anteriormente, por extensio, no campo do Terceiro Setor
com fins pablicos nio exclui a cole¢io, bem maior, das organizacdes presta-
doras de servigos, cada vez mais reconhecidas pelo Estado moderno, como
assinala Anna Cynthia Oliveira, como institui¢cdes de perfil complementar a
partir de argumentos de eficiéncia: seja porque possuem menos burocracia e
maior agilidade, seja porquanto operam com custos menores, seja, enfim,
porque trabalham com maior grau de sintonia junto as populagoes-alvo,
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estando mais bem aparelhadas para identificar necessidades e mais expostas a
avaliagio e ao controle dos usuérios dos seus servigos.

Um ponto relevante da discussio sobre a caracterizagio do Terceiro Se-
tor diz respeito a possibilidade da existéncia de politicas puablicas (e de servi-
¢os piiblicos) que ndo podem ser definidas 2 partir do “lugar” do Estado ou
da sua “légica”, da sua presencga ou da sua auséncia, complementares ou su-
plementares ao seu papel constitucional, mas que devem ser elaboradas e
implementadas pela prépria Sociedade Civil, por “razées de Sociedade”. Desse
ponto de vista, o conceito emergente de “organizagdes piblicas sociais” nio
poderia se referir, apenas, como ainda acontece freqiientemente, dquelas ins-
tituigdes que complementam a presenca do Estado no desempenho de seus
deveres sociais, nem aquelas que intervém no espago ptiblico para suprir as
deficiéncias ou a auséncia da agio do Estado.

Pelos motivos ji expostos aqui, ndo devem ser consideradas como orga-
niza¢des do Terceiro Setor com fins piblicos as entidades corporativas, re-
presentativas de interesses (como é o caso dos sindicatos e das associagdes de
classe) e as organizagdes religiosas (ou seja, aquelas instituigdes precipua-
mente voltadas para a disseminagio de credos, priticas e visdes devocionais e
confessionais) e partidarias, enquanto tais. Com mais evidéncia excluem-se
dessa categoria as entidades de beneficio mituo, destinadas a proporcionar
bens ou servigos a um circulo restrito de sécios (como ¢ o caso dos clubes, das
institui¢des de previdéncia privada e dos fundos de pensio). Finalmente, ex-
cluem-se dessa categoria as entidades reconhecidas como filantrépicas pelo
marco regulatério atual, que, embora prestem relevantes servigos a socie-
dade, tém, na verdade, fins (disfargadamente) lucrativos, ou cujo comporta-
mento é presidido, predominantemerte, por uma racionalidade mercantil (tais
como os planos de satide e os hospitais privados, as escolas e as universidades
particulares).

As entidades comunitdrias situain-se num campo nebuloso do Terceiro
Setor, as vezes tendo fins coletivos particulares, de beneficio muatuo e, as ve-
zes, fins piblicos, de beneficio comum. Quando se enquadram, porém, em
qualquer um dos dois subconjuntos definidos antes, devem ser consideradas
de fim piblico.

Para efeitos de registro, ganha {orga, no Brasil, por sugestio do ministro
Bresser Pereira, a idéia de condicionar o recounhecimento do fim puablico ao
atendimento de determinados requisitos, como: a nio permissio do emprego
de bens da entidade para uso particular de seus dirctores ou membros; o nio
pagamento de salarios e outras remuneragdes incompativeis com o mercado;
a oferta gratuita de servi¢os proporcional ao beneficio fiscal recebido do Es-
tado; a transparéncia ¢ publicidade das demonstracdes financeiras, bem como
dos balangos dos resultados que expressem seus objetivos sc.ciais; a obediéncia
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a um sistema contabil padronizado; a sujeigao a auditorias externas de natu-
reza contdbil e de resultados gerenciais; e a adogdo de regras impessoais para
contratagio de pessoal e sistema de compras.

Uma tltima nota deveria dar conta das organizacoes constituidas fora da
lei, como os grupos marginais ou criminais. Uma parte dessas organizagoes
nio se situa no Terceiro Setor por possuir fins claramente lucrativos, porém,
outra parte ndo. Como sdo proibidas expressamente pela lei, poder-se-ia di-
zer que essas organizagdes nio devem ser objeto de regulagio por nenhum
marco legal compativel com sociedades democriticas. Mas a questio nio é
assim tdo simples. Em determinadas sociedades que sio reconhecidas como
democriticas, organizagdes proibidas pelas lei, e, portanto, clandestinas, po-
dem cumprir um papel democratizante ao lutar por interesses e direitos de
minorias étnicas, religiosas, culturais, de género. Foi o caso, por exemplo, de
varias ligas que defendiam, em passado nio muito distante, o voto feminino
em paises democraticos no que hoje é chamado de “Primeiro Mundo™.

A questao se torna ainda mais dificil em situagdes em que exista duali-
dade de poderes, como em paises em guerra civil, nas quais é impossivel dizer
que um poder é ptiblico e 0 outro nio.

Essas questdes nos remetem para uma outra discussio, mais de fundo,
sobre o préprio conceito de pablico. Se admitimos a hipétese de que se define
o ente (inclusive o “espago™) publico ndo apenas pela sua origem, pelo seu
genos, mas também pelo seu telos, pelos resultados objetivos da sua atuagio
(muitas vezes independentemente da sua intengio), cabendo, portanto, no
caso do Terceiro Setor, falar de algo como um “espago” social-piiblico (nio-
estatal) e de organizages ptiblicas nio-estatais, teremos entio de tratar das
condigdes sob as quais se forma o publico.

Isso significaria investigar temas muito complicados, solucionando pro-
blemas como: a diferenga entre o interesse coletivo particular e o interesse
coletivo geral, entre o beneficio mituo e o beneficio comum é apenas uma
questao quantitativa, relativa ao nimero dos sujeitos desses interesses ou ao
seu peso relativo na populagio de uma determinada sociedade? Se, por exem-
plo, o interesse de 90% das pessoas de uma dada sociedade contrariar os
interesses dos restantes 10%, pode-se dizer que esse interesse é publico? O
mesmo vale para os direitos; quer dizer, pode-se tratar os direitos como ques-
tdo de maioria e minoria? De que forma a multiplicagio de iniciativas priva-
das pode compor um espago publico sem a mediagio do Estado?

Evidentemente, questdes como essas, que ultrapassam o escopo do pre-
sente trabalho, devem ser respondidas se quisermos sustentar, com mais coe-
réncia, a hipétese da formagio de uma nova “esfera” publica nio-estatal.

Voltando ao nosso tema, ndo se pode apenas esperar o crescimento “na-
tural” do Terceiro Setor, que, em si, ja é vertiginoso no Brasil e em outras
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partes do mundo. E necessério estimuli-lo, e isso pode ser feito basicamente
de duas maneiras: mudando o marco legal, regulatério das relagdes dessas
organizagbes com o Estado e do Estado com o Mercado e, simultaneamente,
mudando o desenho das politicas piblicas governamentais, de sorte a
transforma-las em politicas ptblicas de parceria entre Estado e Sociedade
Civil, com a incorporagio das organizagdes da sociedade civil na sua elabora-
¢d0, na sua execugio e na sua fiscalizagio.

Isso € vantajoso ndo apenas do ponto de vista estratégico macroecondmico,
por aumentar a taxa de capital social do pafs, mas, inclusive, do ponto de
vista econdmico stricto sensu. A capilaridade, a versatilidade, a flexibilidade e
a capacidade de recrutar trabalho voluntario multiplicando os recursos exis-
tentes tendem a tornar, além de mais eficientes as politicas piiblicas, mais
vantajosas economicamente as parcerias com a sociedade. Uma sociedade
civil que d4 essa contribuigio — ao pafs e nio ao Estado — est4, além disso,
viabilizando postos de trabalho, criando novas ocupagées e assumindo a ci-
dadania como responsabilidade, contribuindo também para tornar mais soli-
dario e mais humano o processo de desenvolvimento.

Existem, além disso, politicas piiblicas em formagio que jamais atingirao
seu publico-alvo sem a participagio das organizagées da sociedade civil, como
€ o caso do microcrédito ou do crédito produtivo popular, cuja oferta precisa
ser enormemente multiplicada, no curto prazo, a fim de criar novas oportu-
nidades de ocupagio e renda num perfodo em que as taxas de desemprego
nio dio sinais de queda.

Daqui para a frente a tendéncia é a de que o piblico-social e o privado
ndo-lucrativo criem saidas para os impasses gerados no embate de alternati-
vas piiblico-estatal versus privado. Formas inovadoras de captacio de pou-
panga popular, de previdéncia publica nio-estatal, de “empresa social”, além
de outros empreendimentos associativos voltados para promocio de benefi-
clos mituos, como as caixas, os fundos rotativos e os planos de saide comu-
nitirios, devem, portanto, se consolidar e se expandir ainda a curto prazo.
Tudo isso, é claro, desde que exista um marco legal adequado.

A razdo principal para a parceria com a sociedade nio é de ordem econd-
mica, em virtude da maior eficiéncia e da redugio de custos que isso pode
significar. Em outros, porém, mesmo sendo desvantajosa, inicialmente, a pat-
ceria, ela deve ser efetivada por razées estratégicas, uma vez que o aumento
do capital social é condigdo necesséria para gestar um novo modelo de desen-
volvimento, de relagio do Estado com a Sociedade e, inclusive, de Estado.



12 O PODER JUDICIARIO
NA REFORMA DO ESTADO

MARIA THERESA SADEK

Estamos distantes, hoje, do perfodo em que questées sobre o Judiciario
diziam respeito apenas a especialistas. O debate tem se intensificado, cha-
mando cada vez mais a ateng¢do nio apenas de juristas e operadores do siste-
ma de justica, mas também de congressistas, da grande imprensa e de repre-
sentantes da sociedade civil. Comissdes tém sido criadas para examinar o
problema e sugerir solugdes. Mesmo organismos internacionais, outrora mais
preocupados com temas estritamente econdmicos, tém alertado para a urgén-
cia de reformas no sistema de justica. Apesar dessa mudanca e do relativo
consenso sobre a existéncia de uma crise nessa area, ainda é baixo o grau de
concordincia, quer sobre as causas que tém provocado a insatisfagio com a
administracéo e a distribuicao de justiga no pafs, quer sobre os itens que deve-
riam constar de uma agenda de reformas. Este texto tem por objetivos propor
um diagnéstico sobre as dificuldades na efetiva¢io de uma prestagio
jurisdicional mais eficiente e mapear o debate sobre as principais solugdes
advogadas como indispensaveis para aprimorar o Judiciério.

I DIAGNOSTICO

A insatisfagio com a prestagio jurisdicional nao é um problema recente,
nem peculiar ao Brasil. Criticas ao desempenho das instituigdes encarregadas
de distribuir justiga praticamente acompanharam a instalagio e o desenvolvi-
mento destas organizagdes. Desde as primeiras cortes, criadas ainda no pe-
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riodo colonial, vozes se levantaram mostrando sua inoperancia e quanto dis-
tavam de um modelo de justica minimamente satisfatério. As profundas mu-
dangas ~ econdmicas, sociais e politicas — que marcaram o pafs nos tltimos
séculos ndo provocaram alteragdes, nem no mesmo ritmo, nem em igual pro-
fundidade, no sistema de justi¢a. Ao contrario, chega a ser dominante a idéia
de que estas institui¢oes, além de incapazes de responder a crescente deman-
da por justica, tornaram-se anacronicas e, pior ainda, refratarias a qualquer
modificagio.

Esta consténcia nas criticas a justi¢a ndo é, entretanto, singular ao Brasil.
Em praticamente todos os paises tém sido reiterados os argumentos mostran-
do deficiéncias na prestagdo jurisdicional. Tais argumentos nio particulari-
zam nem mesmo os paises mais pobres e/ou sem longa tradigio democrati-
ca.! E claro que recorrer 2 universalidade da critica nio significa igualar em
um mesmo patamar experiéncias distintas, nem mesmo minimizar o proble-
ma. Mas significa, isto sim, chamar a aten¢io para uma questio que tem
mobilizado a preocupagio de analistas e dirigentes politicos em todos os can-
tos do mundo.

Ainda que se ressalte que o sentimento de insatisfagio seja antigo e co-
mum a grande parte dos paises civilizados, h4, contudo, que se acentuar os
tragos que tém diferenciado a crise da justi¢a no Brasil e conferido particula-
ridades para os dltimos anos. A situagdo recente difere de todo o periodo
anterior em pelo menos dois aspectos: a justica transformou-se em questio
prioritaria — constando da agenda de reformas — e tem diminuido o grau de
tolerancia com a baixa eficiéncia do sistema judicial.

Por outro lado, é possivel sustentar que a peculiaridade do caso brasilei-
ro, como de resto da maior parte dos paises latino-americanos, esti na mag-
nitude dos sintomas indicando a necessidade de reformas. Um trabalho de-
senvolvido pelo BID em 1994 concluiu que o setor judicidrio da regido
apresenta enorme atraso em relagdo as outras 4reas da atividade ptiblica. As
varias dificuldades concentram-se na perda de confianga da opinido publica;
no reconhecimento da obsolescéncia dos procedimentos legais; na escassez
de recursos; na crescente litigiosidade nas relagées sociais; e na progressiva
congestao dos servigos. Avalia ainda este estudo que, para que fossem coloca-
dos totalmente em dia os trabalhos, o processamento de novas agdes teria de
ser suspenso, por varios anos. Na mesma diregio, o World Competitiveness
Report de 1994, comparando a confianga piblica no Poder Judicidrio em 35

1 Apenas a titulo de exemplo, pesquisa conduzida pelo jornal Le Monde, em 1997, mostra
que 66% dos franceses manifestam descontentamento com a Justiga. O presidente Chirac,
assim que tomou posse, nomeou uma comissdo encarregada de propor mudangas que
aprimorassem o atendimento jurisdicional naquele pafs.
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paises industrializados e em desenvolvimento, aponta que todos os paises da
América Latina, com a tinica exce¢io do Chile, incluem-se nos indices mais
baixos (os tltimos 159%), com sistemas judicidrios lentos, ineficazes e com
graus elevados de corrupgao.

Especificamente para o caso brasileiro, sio iniimeras as pesquisas de opi-
nifo retratando a expressiva insatisfa¢io da populagio com a justica. Levan-
tamentos de institutos especializados (Vox Populi, Data Folha, Ibope, Gallup)
mostram que, em média, 70% dos entrevistados nao confiam no sistema de
justica. Recentes investigaces realizadas pelo IDESP apontam que os indica-
dores mais gerais sdo igualmente vélidos para setores de elite da populacio.
Entre os empresarios, o Judicidrio é muito mal avaliado, chegando a 89% os
que o consideram “ruim” ou “péssimo”, em termos de agilidade.?

Mesmo os operadores do sistema de justiga, tradicionalmente mais reser-
vados em suas apreciagdes, tém reconhecido que as condigdes presentes sao
desfavoraveis.* Se ndo, vejamos:

Tabela 1 — Crise na justiga

Integrantes Concorda Concorda Discorda Discorda  Sem
totalmente em termos em totalmente opinido
termos

Poder Judicidrio 22,0 54,5 - 20,5 3,0
Ministério Priblico

Estados 27,0 58,0 9,0 2,0 4,0
Ministério Pablico

Federal 44,0 51,0 3,0 0,5 1,5

Fontes: IDESP, 1993, 1996, 1997.

Magistrados, promotores e procuradores da Repiblica tém se mos-
trado sensiveis a4 existéncia de uma crise na justica. Observe-se que apenas
20,5% dos integrantes do Poder Judicidrio discordaram inteiramente da afir-

2 Relatério de Pesquisa: “O Judicidrio e a Economia no Brasil”, Gazeta Mercantil/IDESD,
1996.

3 Os dados relativos A opinido da magistratura, colhidos em 1993, encontram-se em “A
Crise do Judicidrio vista pelos juizes: resultados da pesquisa quantitativa”, in Sadek, 1995a.
Para a opinido dos integrantes dos Ministérios Piiblicos dos Estados (pesquisa feita em
1996) ver: Sadek, 1997. Os resultados da pesquisa realizada em 1996, junto aos integran-
tes do Ministério Publico Federal, encontram-se em “O Ministério Piblico Federal ¢ a
Administragio da Justi¢a no Brasil”. In: O Ministério Publico Federal a Servi¢o da Socie-
dade Brasileira, ANPR, 1997.
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magio.* Este percentual é significativamente inferior junto aos membros dos
Ministérios Piiblicos dos Estados (2%) e do Ministério Pablico Federal (0,5%).
A distincia no tempo em que as pesquisas foram feitas — a primeira em 1993
e as duas tltimas em 1996 e 1997, respectivamente — pode explicar as dife-
rengas encontradas. Ou seja, nos Gltimos anos, ndo apenas tem crescido a
insatisfagio com a justica, como integrantes das institui¢des de justica tém
concordado com a existéncia de uma crise, tém sido chamados a interferir no
debate e tém tido participacao ativa, quer para propor mudangas, quer para
impedir que certas altera¢des sejam aprovadas.

A indiscutivel insatisfagio com a prestagio jurisdicional, embora central
na elaboragio de qualquer diagnéstico, encobre questdes diversas proveni-
entes de diferentes causas e que provocam diferentes conseqiiéncias. Con-
vém, pois, tentar discernir as questdes. Trata-se, certamente, de um problema
que ndo se circunscreve a institui¢io, produzindo efeitos abrangentes, inter-
ferindo na ordem legal, passando pela garantia dos direitos individuais e co-
letivos e até mesmo interpondo sérios obstaculos 2 implementagao de proje-
tos de desenvolvimento e de inser¢io da economia nacional na nova ordem
internacional.

O sistema de justiga, em geral, e o Poder Judicidrio, em particular, podem
ser enfocados a partir de duas dimensées: uma politica propriamente dita e
outra relacionada a solucio de conflitos de dimensido nao-politica. A distin-
¢do entre estas duas dimensées permite apreender o Poder Judicidrio em suas
fungdes bésicas, ainda que existam areas de intercessio entre elas: poder de
Estado e 6rgao piiblico com a finalidade de dirimir disputas.

1.1 A dimensao politica

O Judiciario e o juiz de nossos dias pouco se parecem com aqueles dese-
nhados por Montesquieu. No Estado Liberal de tipo classico, como resultado
da rigida separacio entre os poderes, o Judiciirio era concebido como um
poder “nulo”. Cabia a ele somente a estrita execugio da vontade geral, do
texto exato da lei. Daf os juizes personificarem “a boca que pronuncia as
sentengas da lei, seres inanimados que nao podem moderar nem sua forga
nem seu rigor” (Do Espirito das Leis, livro 11, cap.VI). O desenvolvimento dos

4 Além desses dados de opinido, tém ocorrido manifestagdes piiblicas demonstrando a insa-
tisfagio com a situagio presente. Destaque-se, sobretudo por seu carater inusitado, a
mobilizagdo nacional denominada “Dia Nacional de Mobilizagio pela Cidadania”, orga-
nizada pela Associagio dos Magistrados Brasileiros (AMB), ocorrida em 26.2.1997. A
despeito de pautas claramente corporativistas, também estiveram em questio criticas ao
funcionamento da justiga e demandas por reformas no Poder Judiciirio.
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Estados Democraticos e suas politicas de bem-estar social forgaram mudan-
cas na engenharia institucional e a transformagio do Judicidrio em um poder
ativo. A rigor, os trés poderes de Estado foram redefinidos: tribunais judiciais
expandiram sua atividade politica; o Executivo aumentou sua capacidade
legislativa; o Legislativo chamou para si algumas fungées de julgamento. Es-
sas tendéncias acabaram abalando a tradicional teoria de estrita separagdo de
poderes, dando impulso & concepg¢io de que mais do que fungdes distintas,
os poderes de Estado deveriam funcionar em uma relagio de pesos e contra-
pesos. O novo Constitucionalismo democratico reflete este processo, impul-
sionando a tendéncia de crescente expansido do dmbito de interven¢io do
Poder Judicirio sobre as decisdes dos demais poderes. Esse novo Judiciario,
com papel ativo na vida coletiva, independe do sistema normativo, civil law
ou common law. A experiéncia européia recente, em paises diversos, com
diferentes sistemas juridicos, mostra, com clareza, a prevaléncia deste “novo
judicidrio ativo”, co-autor de politicas publicas.’

A Constitui¢do de 1988, seguindo esta tendéncia, redefiniu profunda-
mente o papel do Judicidrio no que diz respeito 4 sua posicio e a sua identi-
dade na organizagio tripartite de poderes e, conseqilentemente, ampliou o
seu papel politico. Sua margem de atuagao foi ainda alargada com a extensa
constitucionalizagio de direitos e liberdades individuais e coletivos, em medi-
da que nio guarda propor¢do com os textos legais anteriores. Assistiu-se,
pois, a dois movimentos simultdneos: de um lado, a uma politizagao do Judi-
cidrio e, de outro, a uma judicializagio da politica. Dessa forma, a Carta de
1988 pode ser vista como um ponto de inflexio, representando uma mudan-
¢a substancial no perfil do Poder Judicidrio, al¢ando-o para o centro da vida
publica e conferindo-lhe um papel de protagonista de primeira grandeza.

O protagonismo do Judicirio, e também dos demais agentes do sistema
de justica, substantiva-se em um poder até entio desfrutado apenas pelos
representantes do povo, seja no Legislativo, seja no Executivo. Isto passou a
exigir dos operadores do direito um desempenho para o qual ndo tinham
nenhuma preparacio especial. Para além de problemas de natureza compor-
tamental — em principio mais facilmente superaveis, quer com a experiéncia,
quer com politicas de formagio educacional e profissional —, 0 modelo ado-

5 Na Inglaterra a atuagdo do Poder Judiciario foi determinante na defini¢do das politicas
relativas ao ensino publico e 2 criagdo de sindicatos de servidores piiblicos, durante o
governo de M. Thatcher. Na Franga, da mesma forma, e apesar de seu civil law, em
contraste com o common law da Inglaterra, o Judicidrio desempenhou papel central na
defini¢ao do programa de nacionalizagdo durante o mandato de Mitterrand. Na Alema-
nha, o Judicidrio também tem atuado em diferentes areas, como, por exemplo, politica
universitaria e politica externa.
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tado pela Carta de 1988, ao consagrar uma forma singular de separacio entre
os poderes, um tipo de presidencialismo no qual o Executivo tem ampla liber-
dade de legislar por meio de medidas provisérias, um congresso com forga
para se antepor ao Executivo, e ao constitucionalizar um amplo rol de maté-
rias, acabou por potencializar as possibilidades de conflito entre os poderes.
Em decorréncia, foi extremamente refor¢ado o papel de arbitro do Judicii-
rio. Como sugere Vieira (1994, p.76), “a democracia constitucional brasileira
passou a ser mais constitucional que democratica”, ou seja, decisées majori-
tarias sdo limitadas em um alto grau pelo Judicidrio ao exercitar sua atribui-
¢do de controle da constitucionalidade. Isto se reflete tanto no Supremo
Tribunal Federal como nos demais tribunais, sempre que estejam em jogo
questdes passiveis de serem examinadas a luz dos preceitos constitucionais —
e estes, em uma Constituicdo detalhista, como apontamos, praticamente
tudo abarcam.

Assim, ainda que a Carta de 1988 nio tenha alterado nem a estrutura
nem a composi¢io do Supremo Tribunal Federal, ao ampliar o rol de maté-
rias que nao podem ser objeto de deliberagdo do Executivo e do Legislativo,
transferiu para os onze ministros da clipula do Judiciario um enorme poder.
De forma semelhante, como resultado deste novo modelo, 4 timida atuagio
da Justiga Federal até a promulgacio da Constituigdo de 1988, sucedeu uma
extraordindria onda de intervengdo dos Tribunais Federais nas mais variadas
areas de poder. Se até entdo eram raros os casos de determinagoes liminares
contra a Administragio, ap6s o novo texto legal, juizes federais passaram a
decidir sobre questdes como disputas com o Sistema Financeiro da Habita-
¢do, impugnag¢io de Empréstimos Compulsérios, privatizagbes e muitas ou-
tras medidas do governo diretamente relacionadas 2 politica or¢amentaria e
de finangas pablicas. Esta intervengio nio é privilégio dos Tribunais. Qual-
quer juiz federal de primeira instincia tem a possibilidade de decidir sobre
matéria constitucional, bem como de acolher demandas que se refiram a 6r-
gdo ou empresa publica. E isto, independentemente de sua jurisdi¢io terri-
torial.®

A estes aspectos deve-se somar também a estrutura monocréatica do Judi-
ciario brasileiro. Este tipo de organizagio tem estimulado diversidade de de-
cisdes 7 e o que se convencionou chamar de uma verdadeira “guerrilha juridi-
ca”. Ou seja, como cada juiz possui independéncia, suas decisbes nio

6 Para a discussio do modelo de controle da constitucionalidade adotado no Brasil e de suas
conseqiiéncias para a vida publica, ver Arantes (1997).

7 Tem sido freqiiente a diversidade de decisbes ndo sé entre juizes singulares, como também
entre Tribunais. Repetidas vezes, enquanto os Tribunais Federais, com excegio de algumas
turmas, julgavam, por exemplo, pela inconstitucionalidade das alteragdes dos decretos-
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necessariamente precisam estar de acordo com o estabelecido pelos Tribu-
nais. Desta forma, a disputa politica propriamente dita tem como arena nao
apenas o parlamento ou as relagdes entre o Congresso e o Executivo, mas
também varas e tribunais de justiga.®

A extrema visibilidade dos problemas decorrentes da dimensio politica
do Judiciério, nos tGltimos anos, decorre fundamentalmente do fato de o pafs
viver momentos de ajuste econdmico, politico e social e de adaptacio de toda
a sua infra-estrutura as exigéncias de inser¢io no mercado internacional, sob
a égide de uma Constitui¢io detalhista. Do ponto de vista abstrato, pode-se
sustentar que esta visibilidade sera tanto maior quanto maior for o niimero
de decisbes majoritarias definidas pelo Congresso ou pelo Executivo que alte-
rem o status quo. Assim, em um pafs com uma ampla agenda de reformas e
que adote um modelo institucional que combina a judicializagio da politica e
a politiza¢io do Judicirio, como é o caso do Brasil, os problemas oriundos
da dimensio politica do Poder Judicidrio sdo mais do que esperados, sao
inevitaveis.

1.2 A dimensao nao-politica

Esta dimensdo contempla as fungdes do Judiciario relacionadas ao seu
papel de organismo encarregado de distribuir justiga. Deste angulo, cabe exa-
minar a institui¢io como uma agéncia pablica prestadora de servigos. Grande
parte da insatisfagio popular com a justiga refere-se a esta dimensdo. A ela
dirigem-se 4cidas criticas, tais como: a justica tarda e falha; a justica nio é
igual para todos; a justiga € elitista; mais vale um mal acordo do que uma boa
demanda; para os amigos, tudo, para os inimigos a lei etc.

lei que majoravam a aliquota de recolhimento do PIS (Programa de Integragdo Social),
ou pela exigéncia do INSS de recolhimento de 209% sobre o pré-labore retirado da empre-
sa ¢ Recibos de Pagamentos de Autébnomo, o Tribunal Regional da 42 Regiio manifestava-
se em diregdo oposta. Ainda que tais decisdes tenham sido posteriormente contrariadas
pelo Supremo Tribunal Federal, ratificando as decisées dos demais tribunais, ilustram a
possibilidade de desacordo no interior do sistema judicial.

8 Esta arena tem sido utilizada com freqiiéncia. A estratégia de dispersio das agbes para
obtengdo, na altima hora, de liminares contra a realizagdo de leilées para a venda de
companhias estatais repetiu-se por ocasido de todos os processos de privatizagio: da Com-
panhia Vale do Rio Doce, da Usiminas, da Light, do Sistema Telebras. A aposta dos
opositores a estas decisbes tem levado em consideragio a possibilidade legal de desobedi-
éncia de juizes federais 4 decisdo do Superior Tribunal de Justiga de concentrar as agoes
civis publicas em um {inico foro judicial. Como as decisées dos tribunais superiores e do
Supremo Tribunal Federal nio tém efeito vinculante, nio ha a obrigatoriedade de serem
seguidas pelas instancias inferiores.
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Para o exame desta dimensdo, uma vez mais, é necessirio distinguir as-
pectos. Ha que se examinar, por um lado, a demanda por justiga e, por outro,
o processamento desta demanda.

1.2.1 A demanda por justica

No que se refere 3 demanda, o crescimento da procura por justiga estd
altamente relacionado as taxas e ao processo de urbanizagio. O crescimento
nestes indicadores provoca aumento de litigios e, conseqiientemente, uma
maior probabilidade de que estes litigios convertam-se em uma maior procura
dos servigos da justiga. A probabilidade de conversio de litigios em demanda
por servigos depende, por sua vez, da consciéncia de direitos e da credibilidade
na maquina judicial. Desta forma, a mera transformacao estrutural por que
passou a sociedade brasileira, de predominantemente agraria e rural para in-
dustrial e urbana, num intervalo de menos de cingiienta anos, tomando como
ponto de partida o inicio da década de 1930, justificaria a multiplicagio dos
conflitos. Esta potencialidade de conflitos foi, no entanto, em grande parte,
contida pela auséncia de vida democratica e pelo descrédito na justica. Efeti-
vamente, dados do IBGE de 1988 mostram que a maior parte dos litigios
sequer chega a uma corte de justica — apenas 33% das pessoas envolvidas em
algum tipo de litigio procuram solu¢io no Judicidrio.

As dificuldades de acesso ao Judicidrio sdo constantemente lembradas
como um fator inibidor da realizagio plena da cidadania.® O desconheci-
mento dos direitos, a percepcio de uma justi¢a vista como cara e lenta afas-
tam dos tribunais a maior parte da populagio.'® Daf afirmar-se que s6 se

9 Cappelletti & Garth (1988), em texto que se tornou referéncia obrigatéria para os estudio-
sos do sistema de justiga, afirmam que “a titularidade de direitos € destituida de sentido
na auséncia de mecanismos para sua efetiva reivindicagio. O acesso i justiga pode ser
encarado como o requisito fundamental — o mais basico dos direitos humanos — de um
sistema juridico moderno e igualitirio que pretenda garantir, e nio apenas proclamar os
direitos de todos” {p.12).

10 Boaventura de Sousa Santos (1989) arrola trés fatores como responsaveis pela distincia
entre a massa de cidadios e a justiga: “os cidaddos de menores recursos tendem a conhe-
cer pior os scus direitos e, portanto, a ter mais dificuldades em reconhecer um problema
que os afeta como sendo problema juridico ... mesmo reconhecendo o problema como
juridico, como violagdo de um direito, é necessério que a pessoa se disponha a interpor a
agdo. Os dados mostram que os individuos das classes mais baixas hesitam muito mais que
0s outros em recorrer aos tribunais mesmo quando reconhecem estar perante um proble-
ma legal ... quanto mais baixo é o estrato socioecondmico do cidadio menos provivel é
que conheca advogado ou que tenha amigos que conhecam advogados, menos provi-
vel é que saiba onde, como ¢ quando pode contratar o advogado, e maior é a distancia
geogréfica entre o lugar onde vive ¢ a zona da cidade onde se encontram os escritérios de
advocacia e os tribunais” (p.49).
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procura a Justiga quando nio ha outra alternativa. O que significa que a
faceta da justica conhecida por largos setores de jurisdicionados é sobretudo
a criminal.”

Esta percep¢io mais geral nao se aplica, entretanto, a todos os estratos
sociais. Ha setores que buscam a justiga, extraindo vantagens de suas supostas
ou reais deficiéncias, bem como de seus constrangimentos de ordem legal.
Este é o caso, por exemplo, tanto de certos érgios estatais como de grupos
empresariais. Pesquisa conduzida pelo IDESP junto a empresarios mostra que,
embora a principal critica dirigida ao Judiciirio seja sua falta de agilidade ou
morosidade, esta situagdo nem sempre é prejudicial para as empresas. Como
pode ser depreendido da Tabela 2, muitos empresarios chegam a admitir que
a morosidade é por vezes benéfica, sobretudo na area trabalhista. Ela é vista
como prejudicial s empresas principalmente nas 4reas tributaria federal (729%)
e comercial/econdmica (72%).

Tabela 2 — Impacto da morosidade judicidria nas empresas (em 9%0)

Na maioria

dos casos a AT ATF ATE ATM ACE AC AMA
morosidade é:

Benéfica 23 14 14 11 3 11 11
Prejudicial 44 72 68 57 72 52 49
Neutra 30 10 13 16 16 22 20
Sem Opinido 3 4 N 16 9 15 20

Fonte: IDESP/Gazeta Mercantil, 1996,
AT, Area trabalhista; ATF, Area tributdria federal; ATE, Area tributdria estadual; ATM, Area tributaria
municipal; ACE, Area comercial econdmica; AC, Area consumidor; AMA, Area meio ambiente.

Ainda que na maioria dos casos os entrevistados achem que sio prejudi-
cados pela morosidade, mesmo assim reconhecem que a litigagio compensa.
Teoricamente, em grande parte das situagdes, um lado terd a ganhar e o ou-
tro, a perder, com a demora da justica. E o que mostra a Tabela 3: solicitados
a avaliar os resultados econdmicos das a¢bes propostas por suas empresas nos
tltimos dez anos, 59% responderam que os beneficios superaram os custos;
11%, que os custos superaram os beneficios; e 13%, que os custos e benefi-
cios foram aproximadamente iguais; enquanto 17% n3o souberam avaliar.

11 Carvalho (1997), baseado em dados de pesquisa, conclui que o sistema de justi¢a “é ina-
cessivel a grande maioria dos brasileiros. Para eles, existe o Cédigo Penal, ndo o Cédigo
Civil” (p.1035).
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Tabela 3 —Custos e beneficios do recurso 2 Justi¢a nos dltimos dez anos

(em %)
Beneficios superam custos 59
Custos superam beneficios 11
Beneficios e custos foram aproximadamente iguais 13
Nio sabe 17

Fonte: IDESP/Gazeta Mercantil, 1996.

Tal como as empresas, também o governo e certas agéncias piblicas tém
sido responsdveis pelo extraordinirio aumento da demanda no Judicidrio.
Calcula-se que o Executivo e o INSS respondem por cerca de 80% das agdes
judiciais. H4 mesmo quem sustente, como o faz o presidente da Associagio
dos Magistrados Brasileiros, desembargador Paulo Medina, que “quanto mais
essas demandas judiciais sdo proteladas por causa da estrutura morosa do
Judiciario, mais o Executivo é beneficiado” (O Estado de S. Paulo, 27.2.1997).

Em resumo, pode-se sustentar que o sistema judicial brasileiro nos mol-
des atuais estimula um paradoxo: demandas de menos e demandas de mais.
Ou seja, de um lado, expressivos setores da popula¢io acham-se marginali-
zados dos servigos judiciais, utilizando-se, cada vez mais, da justiga paralela,
governada pela lei do mais forte, certamente muito menos justa € com altissima
potencialidade de desfazer todo o tecido social; de outro, hi os que usufruem
em excesso a justica oficial, gozando das vantagens de uma méquina lenta,
atravancada e burocratizada. As deficiéncias do aparelho judicial somadas
aos ritos processuais criam situagdes de vantagem. Assim, a ampla possibili-
dade de recursos facultada pela legislagdo favorece o “réu”, adiando uma
decisio por anos. Chega a ser consensual entre os especialistas a avaliagio de
que “ir 4 justiga, no caso de quem deve, é um bom negdcio”, seja este réu o
setor piblico ou particulares.

1.2.2 O processamento das demandas

O segundo aspecto que mencionamos relaciona-se a oferta de servigos, a
estrutura judicial encarregada de processar as demandas que chegam até o
sistema oficial de justiga. Este é o dngulo que apresenta os sintomas mais
visiveis do que se convencionou chamar de crise do Judiciario. Diz respeito a
uma estrutura pesada, sem agilidade, incapaz de fornecer solu¢des em tempo
razodvel, previsiveis e a custos acessiveis para todos.

Também quanto a este conjunto de problemas, a Constitui¢io de 1988
deu respostas, ao que tudo indica, insatisfatérias.
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Houve, de fato, uma reorganiza¢io e uma redefinigio das atribuicées dos
varios organismos que compdem o Poder Judicidrio. O Supremo Tribunal
Federal, 6rgio de cipula do Poder Judicidrio, passou a ter atribui¢ées predo-
minantemente constitucionais, cabendo-lhe declarar a constitucionalidade ou
ndo de leis e atos normativos em tese (isto é, em acdo direta contra a lei em
si), atribuigdo juridico-politica prépria de uma Corte Constitucional. Cabe-
lhe, também, julgar, em recurso extraordindrio, as causas decididas em tGnica
ou dltima instancia por outros tribunais, quando a decisdo recorrida contra-
riar dispositivo da Constituigdo, declarar a inconstitucionalidade de tratado
ou lei federal e/ou julgar vilida lei ou ato de governo local contestado em face
da Constituigio.

O acesso ao STF foi democratizado, uma vez que se ampliou considera-
velmente a lista de agentes legitimados para proporem agio direta de
inconstitucionalidade, anteriormente integrada apenas pelo Procurador Ge-
ral da Repiiblica. A partir do novo texto constitucional, sio nove os possiveis
titulares deste tipo de agdo: o presidente da Repiiblica; a mesa do Senado
Federal; a mesa da Camara dos Deputados; a mesa da Assembléia Legislativa;
o governador de Estado; o procurador geral da Repiiblica; o Conselho Fede-
ral da Ordem dos Advogados do Brasil; partido politico com representagio
no Congresso Nacional; confederagio sindical ou entidade de classe de ambi-
to nacional. Em decorréncia desta alteragio, o STF passou a receber um ni-
mero muito maior de a¢des. Segundo depoimento do ex-presidente do 6rgao,
Sidney Sanches, nos primeiro dois anos ap6s a aprovagiao da nova Constitui-
¢do foram impetradas mais de quinhentas a¢des de inconstitucionalidade jun-
to ao STF, enquanto em um perfodo anterior de mais de vinte anos, foram
registradas apenas mil e pouca agdes.

Em virtude da nova posi¢io constitucional do Supremo Tribunal Federal,
foi criado um 6rgao da mixima importincia, o Superior Tribunal de Justiga,
para o qual foi transferida parte das competéncias anteriores da Corte Supre-
ma. Compete a este tribunal, entre outras atribuigdes,

julgar, em recurso especial, as causas decididas, em tinica ou tltima instincia,
pelos Tribunais Regionais Federais ou pelos Tribunais dos Estados, do Distrito
Federal e Territérios, quando a decisio recorrida contrariar tratado ou lei fede-
ral, ou negar-lhe vigéncia; se julgar vélida lei ou ato do governo local contesta-
do em face de lei federal; ou der 2 lei federal interpretagio divergente da que
lhe haja atribuido outro Tribunal. (C.F., art.105, III)

Compdem ainda o Poder Judicidrio as justigas especiais: os tribunais e
juizes do Trabalho; os tribunais e juizes eleitorais; os tribunais e juizes milita-
res. Preocupou-se também a Constituigdo em descentralizar a Justica Federal,
criando os tribunais regionais federais e os tribunais e juizes dos estados e do
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Distrito Federal e territérios. Os tribunais federais regionais substituem o
antigo Tribunal Federal de Recursos, criado pela Constituicio de 1946, que
teve expressdo politica centralizadora durante o regime militar.

Além disso, conferiu-se aos estados a organizagio de sua justiga, cabendo
as constitui¢des estaduais a definigio da competéncia dos seus respectivos
tribunais, mediante lei de organizacéo judicidria de iniciativa do Tribunal de
Justiga.

Todas essas mudangas, como dissemos, nio foram capazes de dar respos-
tas 2 imensa demanda por justiga. O Supremo Tribunal Federal tem recebido,
como apontamos, um niimero crescente de processos a cada ano. As possibi-
lidades de recursos e o crescimento das demandas provocado pela democrati-
zagAo no acesso a esta corte fizeram que, entre 1989 € 1997, os julgamentos
proferidos passassem de 6,6 mil para cerca de quarenta mil. S6 no ano de
1993, por exemplo, foram 27 mil processos, o que da cerca de 2,5 mil pro-
cessos para cada ministro relatar. Para que nio se julgue que se tratava de um
ano excepcional, em 1995 o total foi ainda maior, atingindo a casa dos 36
mil. No Superior Tribunal de Justi¢a, o ntimero de processos julgados passou
de 31.295, em 1993, para mais de noventa mil em 1997.

Nas demais justigas e tribunais a situagio é igualmente grave, como indi-
cam as Tabelas 4, 5,6 ¢ 7:

Tabela 4 - Justica Comum '?

Ano Entrados Julgados
1990 3.617.064 2.411.847
1991 4.250.133 2.947.177
1992 4.550.595 3.212.234
1993 4.413.792 3.345.136
1994 3.414.826 2.530.787
1995 4.266.325 2.970.509
1996 5.710.527 4.018.204
1997 5.359.662 4.144.694

Fonte: Banco Nacional de Dados do Poder Judicidrio.

12 Deve ser observado que, embora oficiais, estes dados sdo incompletos. Nio foram compu-
tados, devido a falta de informagdes, os seguintes dados: para 1990 - CEePE (1,2,3 ¢ 4
trims.) e AL e MA (1 trim.) e AM (4 trim); para 1991 CE e PE (1, 2, 3 ¢ 4 trims.); SC (2
trim.); para 1992 - AM, CE, PEe RR (1, 2, 3 e 4 trim.); para 1993 AM, CEe RR (1, 2,3
¢ 4 trim.); para 1994 — AM, CE ¢ RR (1, 2, 3, 4 trim.); para 1995 — AM e CE (1, 2, 3, 4
trim.); MA (3 e 4 trim.); AL (4 trim.); para 1996 — AL, AM, CE, MA, RN ¢ RR (1, 2, 3,
4 trim.); ES (1 trim.); para 1997 — AL, AM, AR, CE, MA, PE, RN, RR ¢ TO (1, 2, 3, 4
trim.); BA ¢ PR (3 ¢ 4 trim.); PL, R], SC ¢ SP (4 trim.).
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Tabela § — Justi¢a Federal
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Ano Entrados Julgados
1990 266.585 172.068
1991 724.129 271.740
1992 554.382 422.981
1993 535.438 328.733
1994 528.172 410.013
1995 641.450 345.606
1996 680.776 377.562
1997 901.489 413.272
Fonte: Banco Nacional de Dados do Poder Judiciirio.
Tabela 6 — Justica do Trabalho 13
Ano Entrados Julgados
1990 1.233.410 1.053.237
1991 1.496.829 1.263.492
1992 1.517.916 1.337.986
1993 1.535.601 1.507.955
1994 1.204.654 1.676.186
1995 1.823.437 1.702.931
1996 1.939.267 1.863.003
1997 1.007.974 936.362

Fonte: Banco Nacional de Dados do Poder Judicidrio.

Tabela 7 — Total nacional: Justica Comum, Federal e do Trabalho do 1¢ Grau

Ano Entrados Julgados
1990 5.117.059 3.637.152
1991 6.471.091 4.482.409
1992 6.622.893 4.973.201
1993 6.484.831 5.181.824
1994 5.147.652 4.616.986
1995 6.731.212 5.019.046
1996 8.330.570 6.258.769
1997 7.269.125 5.494.328

Fonte: Banco Nacional de Dados do Poder Judicidrio.

13 Para 1996 nio constam as informagées da 54 JCJ de Sio Paulo devido ao nio recebimento
dos Boletins Estatisticos no periodo de junho a dezembro de 1996.
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Como se depreende do conjunto das Tabelas (4 a 7), a justica comum
recebe a maior demanda. Entre 1990 e 1997, neste ramo do Judiciirio, os
entrados passaram de 3.617.064 para 5.359.662, um crescimento de 48%.
Neste mesmo periodo, os julgados passaram de 2.411.847 para 4.144.694,
um aumento de 719%. Apesar do maior crescimento proporcional no nimero
de julgados, os residuos, isto é, os casos que permanecem sem solugio, sio
bastante altos: uma média de 28,25% no periodo, com uma melhora no ano
de 1997, quando foram resolvidos 77% dos casos. Embora exista uma deficién-
cia nas informag6es, o déficit de prestacio jurisdicional é extremamente acen-
tuado em todos os estados. Mesmo na regido Sul, onde é melhor o desempe-
nho do Judiciario, ha, em média, de 1990 a 1994, um residuo de 24 mil
processos perante uma média de 183.700 iniciados.!

A Justiga Federal (Tabela 5), com um ntimero significativamente menor
de casos, apresenta, entre os anos de 1990 e 1997, uma maior defasagem
entre o nimero de entrados e julgados — em média, apenas 41% dos casos
foram resolvidos. Segundo os dados, o crescimento do ntmero de entrados
foi de 238%, enquanto o de julgados foi menor: 140%. Com excegio dos
anos de 1994 e 1992, quando 78% e 76%, respectivamente, dos casos foram
solucionados, em todos os demais foi bastante critica a relacio entre entrados
e julgados.

No que se refere a Justiga do Trabalho (Tabela 6), chama especialmente
atencio a magnitude dos nimeros: sempre mais de um milhdo de entrados,
sendo que nos anos de 1995 e 1996 quase se atingiu a casa dos dois milhées.
O desempenho deste ramo do Judicidrio é melhor que o dos demais. No ano
de 1994 foram, inclusive, julgados mais casos do que entrados.

Observando o total nacional (Tabela 7), verifica-se que ele reflete clara-
mente, como nio poderia deixar de ser, os nlimeros e as deficiéncias da Justi-
¢a Comum, da Justi¢a Federal e da Justi¢a do Trabalho. O total de entrados é
expressivo em todos os anos, com um crescimento de 42%, enquanto o de
julgados foi de 51%. Apesar desta melhora no niimero de julgados, ainda é
significativa a discrepancia entre os entrados e julgados; em 1997, dltimo ano
da série, 25% dos casos deixaram de ser resolvidos.

Como indicam as Tabelas 8, 9, 10, 11 e 12, também nos Tribunais é
sempre crescente o nimero de entrados e apreciavel a discrepancia entre o
ntiimero de entrados e julgados. Nos Tribunais de Justiga, o nimero de entra-
dos em 1996 (300.110) é quase duas vezes e meia maior do que em 1990
(125.388). O percentual de casos pendentes variou de 10% a 25% no periodo.
Nos Tribunais de Algada também foi aprecidvel o aumento da demanda: de
145.912, em 1990, para 224.000, em 1997, um crescimento de 53%. Neste

14 Para uma anilise pormenorizada destes dados, ver Arantes (1996).
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mesmo periodo, os julgados passaram de 132.208 para 212.719, um aumen-
to de 60%. Os Tribunais Regionais Federais, tal como a Justica Federal, apre-
sentam a situag¢ao mais critica: o crescimento da demanda foi da ordem de
230% e o de julgados, de 846%. A diferenga entre os julgados e os entrados,
no periodo, apresenta uma média de 30%. Em contraste com os Tribunais
Regionais Federais, os Tribunais Regionais do Trabalho possuem a menor
defasagem entre o nimero de entrados e julgados, tendo apresentado nos
tltimos dois anos do perfodo, 1996 € 1997, um maior niimero de julgados do
que de entrados. Apesar disto, calcula-se que a espera por uma decisio leva,
em média, cinco anos.” Por fim, a dltima Tabela, com o total nacional, mos-
tra que é critica a relag@o entre o niimero de processos entrados e julgados em
todos os anos, bem como a tendéncia de crescimento na demanda.

Tabela 8 — Tribunais de Justi¢a

Ano Entrados Julgados
1990 125.388 114.237
1991 155.337 131.071
1992 182.648 152.569
1993 194.729 165.311
1994 233.117 206.236
1995 240.257 201.808
1996 300.110 224.420
1997 231.242 193.401

Fonte: Banco Nacional de Dados do Poder Judiciario.

Tabela 9 — Tribunais de Al¢ada

Ano Entrados Julgados
1990 145.912 132.208
1991 185.291 154.464
1992 195.226 163.308
1993 183.669 165.258
1994 198.641 197.130
1995 201.234 208.607
1996 204.216 198.371
1997 224.000 212.719

Fonte: Banco Nacional de Dados do Poder Judiciario.

15 Dados publicados pelo jornal Folha de S.Paulo, em 9.8.1998, mostram que, segundo o
Tribunal Regional do Trabalho de Sio Paulo, o maior do pais em nimero de processos,
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Tabela 10 — Tribunais Regionais Federais

Ano Entrados Julgados
1989 96.021 22.765
1990 122.017 89.335
1991 114.678 85.356
1992 194.655 124.609
1993 256.895 162.670
1994 266.051 188.411
1995 286.733 195.704
1996 293.959 203.901
1997 316.899 215.427

Fonte: Banco Nacional de Dados do Poder Judiciario.

Tabela 11 — Tribunais Regionais do Trabalho

Ano Entrados Julgados
1990 145.646 129.379
1991 211.582 149.217
1992 257.318 174.368
1993 312.379 272.271
1994 358.498 346.248
1995 363.576 358.832
1996 348.236 358.389
1997 268.220 292.736

Fonte: Banco Nacional de Dados do Poder Judicisrio.

Tabela 12 - Total nacional: Tribunais de Justica, de Algada, Regionais Fede-
rais e Regionais do Trabalho

Ano Entrados Julgados
1990 538.963 465.159
1991 666.888 520.108
1992 829.847 614.854
1993 947.672 765.510
1994 1.056.307 938.025
1995 1.091.800 964.951
1996 1.146.521 985.081
1997 1.040.361 914.283

Fonte: Banco Nacional de Dados do Poder Judiciario.

apenas no ano de 1997 foram registrados quatrocentos mil processos. Este TRT informa,
ainda, que em meses de pico de movimento a média paulista chega a quatro novos proces-
sos por minuto dando entrada na justiga.
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Em resumo, depreende-se das Tabelas apresentadas que o descompasso
entre a procura e a oferta de servigos judiciais € expressivo em todos os anos
e em todos os 6rgios do Judiciario. Calcula-se que, caso parassem de ingressar
novos casos na justica, seriam necessarios de cinco a dez anos, dependendo
do ramo do Judicidrio e do Estado do pafs, para que fossem colocados em dia
todos os processos existentes. Como explicar esta situagio critica?

Comumente aponta-se o insuficiente nimero de juizes como um dos fa-
tores mais importantes para explicar a baixa agilidade no desempenho do
Judicidrio. Integrantes do sistema de justica apegam-se a esta caréncia para
justificar a situagio de crise. Quando indagados sobre os principais obstacu-
los a uma boa prestagdo jurisdicional, este item foi apontado por 81% dos
magistrados; 75% dos membros do Ministério Piblico dos estados; e por
849% dos procuradores da Repiblica. De fato, o Brasil apresenta uma relagao
bastante desfavoravel entre o nimero de magistrados e o tamanho da popula-
¢do — hd cerca de 61 juizes para cada milhio de habitantes. Uma comparacio
internacional mostra que, durante o perfodo de 1990-1993, tanto paises mais
desenvolvidos como com igual ou inferior grau de desenvolvimento possuiam
uma situagdo mais vantajosa: Portugal, 219 para cada milhio; Italia, 230;
Bélgica, 88; Espanha, 77; Panama, 71; Reino Unido, 78; Chile, 225; Argen-
tina, 94.'% Apesar da inegivel desvantagem da situagio brasileira quando com-
parada a de outros paises, estudos estatisticos mostram nao haver correlacio
significativa entre o ntimero de juizes, de um lado, e a eficiéncia e a confianga
da populacio no sistema judicial, de outro (Buscaglia et al., 1995).

O baixo nimero de juizes é um problema reconhecido pelo préprio Po-
der Judiciario no Brasil. Tanto assim que, em todas as unidades da Federagio,
hé vagas abertas. Como demonstra a Tabela 13, é significativo o percentual
de vacancia, isto &, de postos criados e ndo preenchidos em todas as regices —
a média nacional é de 26%, chegando a 50% em alguns estados.

Tabela 13 — Cargos e juizes por regido

Regido Postos Juizes
Norte 457 345
Nordeste 1.578 1.269
Centro-QOeste 689 424
Sudeste 2.760 1.970
Sul 1.128 922

Fonte: Banco Nacional de Dados do Poder Judicidrio, 1990.

16 Buscaglia et al. (1995). Dados ligeiramente diferentes sio apresentados em Vianna et al.
(1997), onde ¢ feita a relagio de nimero de habitantes por juiz: Bélgica 8.380; Franga
9.159; Itdlia 7.987; Luxemburgo 3.238; Holanda 9.323; Portugal 8.199; Espanha 11.681;
Alemanha 3.918; Suiga 6.917; Brasil 15.384.
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A diferencga entre o nimero de cargos criados e o nimero efetivo de
juizes aponta para uma outra questio, igualmente importante na elaboragio
de um diagnéstico sobre a crise do Judiciario. Trata-se do recrutamento, uma
atribui¢ao da prépria institui¢io, mas que tem se mostrado um ponto proble-
matico. O ingresso na carreira depende de concurso publico, para o qual
estariam teoricamente habilitados os bacharéis em Direito. A proliferacio de
faculdades de Direito, sobretudo a partir dos anos 70, nio foi acompanhada
de igual preocupagio com a qualidade dos cursos. Este fendmeno explicaria,
em boa medida, o reduzido indice de candidatos aprovados nos concursos de
ingresso e, conseqiientemente, a vacincia observada em todas as regides do
pais. Mas certamente esta af apenas parte da explica¢ido. Haveria que se con-
siderar também fatores estranhos a uma prova de proficiéncia, como, por
exemplo, uma politica deliberada para impedir o crescimento exagerado de
integrantes da instituigio e seus efeitos deletérios no prestigio e deferéncias
tipicos de um grupo pequeno, mais homogéneo. Esta hipétese ganha mais
forca quando se considera que o sistema de recrutamento adotado no pafs
permite o acesso de profissionais extremamente jovens,'” sem a obrigacio de
passagem por escolas de formagio, isto é, sem a sujei¢io a um processo for-
mal de socializagio interna corporis que de alguma forma viesse a garantir o
controle dos recém-ingressos pela hierarquia da instituigdo.

Outros fatores podem ser ainda elencados para a explicagio da falta de
agilidade da estrutura burocritica do Judiciario. Entre eles, salientem-se: a
escassez de recursos; o conjunto de problemas relacionado a esfera legislativa
propriamente dita e aos ritos processuais.

A questio dos recursos materiais normalmente é sublinhada em diagnés-
ticos elaborados pelos operadores do sistema de justica. Lembram eles que
muitas varas ainda operam em situagio muito preciria, que os servi¢os nao
estio informatizados, que os proventos dos juizes sdo inferiores aos de outros
formandos em escolas de Direito, que o saldrio pago para o pessoal de apoio
é insuficiente para o recrutamento de uma mao-de-obra qualificada. Magis-
trados entrevistados pelo IDESP apontaram a escassez de recursos como o
principal obsticulo a uma adequada prestagio jurisdicional (86% afirmaram
ser este fator “extremamente importante” ou “muito importante”). Na mes-
ma diregdo pronunciaram-se os integrantes do Ministério Pablico dos Esta-
dos: para 819%, este fator aparece como “muito importante” ou “importante”

17 Dados da pesquisa IDESP realizada junto 4 magistratura mostram que 55% dos juizes
ingressaram no Judicidrio com trinta anos ou menos. Segundo resultados da pesquisa de
Vianna et al. (1997), observa-se uma tendéncia de recrutamento de integrantes cada vez
mais jovens: enquanto em 1985/1986 os ingressantes com trinta anos ou menos corres-
pondiam a 29,3%, nos concursos entre 1993/1994 eles passaram a 48%.
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para explicar as deficiéncias na justica. Este tema tem provocado enibates
entre membros do Legislativo'® e do Executivo, de um lado, e da Justica, de
outro. Uma vez mais, ainda que se reconhega que se trata de um fator indis-
pensdvel, estudos comparativos internacionais demonstram nio haver cor-
relagdo significativa entre o montante de recursos a disposigio da justica e
eficiéncia na prestagao jurisdicional. Ou seja, incrementos em recursos niao
provocam igual crescimento na agilidade e previsibilidade dos servigos pres-
tados.

Quanto aos problemas relacionados 2 esfera legislativa, considera-se que
a morosidade da justiga ndo se deve apenas as questoes ligadas a estrutura do
Judicidrio, mas também tem a ver com as normas processuais, ou seja, com os
efeitos e dificuldades que podem decorrer das préprias etapas e garantias
especificadas em lei. A discussdo dessas normas tem como horizonte a possi-
vel simplificagio do processo, com a implantagio de procedimentos mais
rapidos, simples e econémicos.

Além da instabilidade legal que tem marcado o pais nos dltimos anos, o
excesso de formalidades provavelmente também contribui para retardar o
trabalho da justica. Depoimentos de virios membros do Judicidrio e de estu-
diosos apontam na dire¢do da necessidade de uma reformulagio na lei pro-
cessual vigente, buscando simplifici-la e removendo diversos 6bices legais
que impedem a agilidade dos diversos juizes, nos varios graus de jurisdigdo.
Com este mesmo objetivo, hd demandas de implantagio de ritos sumaérios,
reduzindo o nimero de audiéncias e de pronunciamentos das partes.

Afirma-se que a denominada desformalizagao do processo aumentaria a
eficiéncia do Judiciario. Diz Ada Grinover (1993):

elogiientes exemplos dessa desformalizagio sdo o processo individual do traba-
lho, os Juizados Especiais para causas civeis de menor complexidade e para
infragbes penais de menor potencial ofensivo, a tendéncia para procedimentos
simplificados (como no rito sumarissimo), certas técnicas abreviadas como o
julgamento antecipado da lide, bem como toda a tendéncia contemporanea no
sentido de reservar as formas sua fung¢io de garantia, sem prejuizo da celeridade
¢ simplificagdo dos procedimentos.

A redugio das formalidades processuais é vista como extremamente im-
portante por 53,29 dos magistrados; 43% dos integrantes do Ministério

18 Um dos embates mais acirrados deu-se em 1996, quando o entio deputado federal Antd-
nio Kandir escreveu um artigo sobre o custo orgamentdario da Justiga e seu extraordinario
crescimento ap6s a Constituigio de 1988. Mostrava ele que os gastos de pessoal passaram
de R$ 600 milhdes para R$ 2,7 bilhdes, ou seja, um aumento de 375%, sem que a isto
correspondesse uma melhoria nos servigos prestados (Folha de S.Paulo, 21.4.1996).
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Pablico dos estados; e por 40% dos procuradores da Republica. Segundo
investigagbes comparativas, esse conjunto de problemas tem se mostrado cen-
tral como entrave 2 agilidade do Judiciario.

Il REFORMAS

As propostas de reforma do Judicidrio, tal como o sentimento de insatis-
fagio com os seus servicos datam de longa data. Apenas para nos fixarmos
nos iltimos anos, deve ser recordado que este foi o capitulo da Constitui¢io
aprovada em 1988 que recebeu o maior nimero de propostas de revisio, por
ocasido da reforma constitucional de 1993 — foram ao todo 3.917 emendas.
Um ntmero nada desprezivel, mas de todo incongruente com o resultado
alcangado.

Do ponto de vista mais genérico, sdo dois os objetivos de todas as pro-
postas de reforma do Poder Judicidrio: dinamizar e tornar mais acessivel a
protegio jurisdicional prestada por juizes e tribunais. As solugdes, para efeito
de discussio, poderiam ser agrupadas em dois tipos: as judiciais propriamen-
te ditas e as extra-judiciais, af englobando desde sistemas alternativos para a
solugio de disputas até modificacdes legislativas.

Il.1 Solugdes judiciais

As propostas de reformas denominadas judiciais procuram dar maior efi-
ciéncia ao Poder Judicidrio a partir de intervengGes internas, na propria insti-
tuigdo. Abrangem, assim, solugées diversas, desde alteracdes nas competén-
cias de seus organismos até modificagdes na estrutura da instituicio. Entre
elas destacam-se: transformagdo do Supremo Tribunal Federal em uma Corte
de Justiga; introdugio da simula de efeito vinculante; introdugio do inciden-
te de constitucionalidade; eliminagio de juizes classistas na Justica do Traba-
lho; extingdo da Justica Militar; fim do poder normativo da Justica do Tra-
balhoj; criagdo de um érgio de controle externo do Poder Judiciario. Fagamos
um breve sumério de cada uma dessas propostas.

No que se refere ao perfil institucional do Judiciario, a proposta com
maior potencialidade de alterar as relagbes entre este poder e os poderes
propriamente politicos diz respeito a transformagiao do Supremo Tribunal em
uma Corte Constitucional. Esta modificagio teria por finalidade dois objeti-
vos: de uma parte, restringir a atuagio do 6rgio a questdes estritamente cons-
titucionais, deixando de ser um Tribunal de tltima instincia para qualquer
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tipo de demanda e, de outra, redefinir o exercicio do controle da constitu-
cionalidade. Com o primeiro objetivo, reduzir-se-ia significativamente o ni-
mero de processos que chegam até o Tribunal. De fato, no atual modelo toda
e qualquer matéria pode, através de recursos, chegar até o STF, obrigando
seus ministros a lidar com um rol de questdes que nio encontra paralelo nas
demais democracias. O segundo objetivo - redefinicio do controle da
constitucionalidade — ¢, sem divida, de mais dificil implementagdo e capaz
de alterar profundamente toda a engenharia institucional. Os partidarios mais
radicais desta alteracdo inspiram-se em um modelo no qual o controle da
constitucionalidade das decisées politicas deve limitar-se a principios que
ponham em risco a continuidade democritica. Neste arranjo institucional
nio caberia ao Judicidrio pronunciar-se sobre toda e qualquer questdo, pos-
suindo, portanto, as decisdes majoritdrias (aprovadas no Congresso ou resol-
vidas pelo Executivo) prevaléncia sobre as judiciais. Ou seja, seria reduzida a
possibilidade de ativismo do Judiciario e, a0 mesmo tempo, flexibilizados os
preceitos constitucionais.

Em uma outra versio, seria refor¢ado o papel do Supremo e dos Tribu-
nais, facultando aos tribunais superiores a emissio de simulas e a elas atri-
buindo efeito vinculante para os 6rgdos do Judiciario e para a Administragao
direta e indireta de todas as esferas do poder publico. Dessa forma alcangar-
se-ia a uniformizacdo dos julgados e condicionar-se-iam as agdes administra-
tivas do poder piblico. Essas simulas teriam forca de lei.

A simula de efeito vinculante é uma das propostas que mais chamam a
atengio, sendo vista por seus defensores como indispensavel para garantir a
seguranca juridica e evitar a multiplica¢do desnecessiria de processos nas va-
rias instancias. Tal providéncia impediria que grande parte dos processos ti-
vesse continuidade, desafogando o Judicidrio de processos desnecessarios.
Impossibilitaria a enxurrada de processos idénticos e daria condi¢des para a
Justiga acompanhar a evolugio das leis conjunturais. Seus partidarios lem-
bram que mais de 80% dos casos levados ao STF, por exemplo, referem-se a
matéria ja julgada. O caso mais citado é o fato do Supremo ter decidido em
1990 como inconstitucional a cobran¢a de empréstimo compulsério, criada
no governo Sarney, sobre compra de carros novos e aquisigio de combusti-
vel, e até hoje os ministros terem julgado mais de dez mil vezes essa mesma
causa.

Outra modificagio de grande amplitude seria a criagio de incidente de
inconstitucionalidade, que permitiria ao Supremo Tribunal Federal, provoca-
do pelo procurador-geral da Repiiblica, advogado da Unido, ou procurador-
geral ou advogado-geral do Estado, determinar a suspensio de processo em
curso perante qualquer juizo ou tribunal, para proferir decisdo exclusivamen-
te sobre a questdo constitucional suscitada.
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Estas propostas, que constam do projeto de emenda constitucional em
andamento no Congresso, encontram resisténcias por parte da magistratura, "
sobretudo de primeira instancia; de setores do Ministério Piblico 2 e de um
grupo de juristas. Tais expedientes, segundo seus oponentes, afrontariam duas
garantias constitucionais: a separa¢io de poderes, uma vez que daria poder
normativo aos tribunais — uma prerrogativa do Legislativo; e o principio do
duplo grau de jurisdi¢io, ja que retiraria dos magistrados o poder de decidir
livremente, segundo a lei e o0 seu convencimento pessoal. Alegam ainda esses
criticos que estas solugGes visam fortalecer o 6rgio de capula do Poder Judi-
ciario e dar agilidade aos tribunais, implantando uma ditadura e, desta for-
ma, impedindo a autonomia do juiz e, conseqiientemente, a oxigenagao do
Judiciario.

E importante que se saliente, contudo, que nio haveria como negar que
abusos de recursos acabam por obstruir a pauta dos tribunais, servindo, na
maior parte dos casos, de instrumento para estratégias protelatérias e, em
decorréncia, retardando a prestagio jurisdicional. Afora isso, de acordo com
a proposta em discussio, nao se trata de impor efeito vinculante a toda e
qualquer decisdo dos tribunais, nem mesmo de impedir a manifestagao dos
juizes singulares. Ha uma regulamentagio, segundo a qual as

stimulas vinculantes terdo por objeto a validade, a interpretagio e a eficicia de
norma determinadas, acerca das quais haja controvérsia atual entre 6rgios judi-
cidrios ou entre esses e a administragido pablica que acarrete grave inseguranga
juridica e relevante multiplicagdo de processos sobre questio idéntica e sé po-
derio ser editadas mediante decisio tomada pelo voto de trés quintos dos mem-
bros do Supremo Tribunal Federal ou dos Tribunais Superiores, apés reiteradas
decisées no mesmo sentido sobre determinada questio de direito. Demais dis-
s0, poderio provocar a aprovagio, a revisio e o cancelamento de simula vin-
culante os érgios responsaveis por sua edi¢do ou qualquer tribunal competente
na matéria; o Ministério Pablico da Unido ou dos Estados; a Unido, os Estados
ou o Distrito Federal; o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil e

a entidade maxima representativa da magistratura nacional, reconhecida pelo
STE.2!

Pesquisa realizada pelo IDESP, em novembro de 1996, junto a deputados
federais e senadores, mostra substancial receptividade no Congresso a pro-

19 DPesquisa realizada pelo IDESP junto a 570 juizes em cinco estados, em 1993, mostrava
que apenas 33,9% eram a favor do efeito vinculante, e 14,6% da avocatdria (op. cit.).

20 Apenas 22% dos integrantes do Ministério Pablico manifestaram-se totalmente a favor da
atribuigdo de efeito vinculante as simulas dos Tribunais Superiores ¢ a avocatdria para
assuntos constitucionais (Pesquisa IDESP: “O Ministério Pablico e a Justi¢a no Brasil”,
1996).

21 Proposta de Emenda a Constituigdo n.96, de 1992 apensa: PEC n.112/95, autor: deputa-
do Hélio Bicudo; relator: deputado Jairo Carneiro.
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posta de tornar vinculantes as simulas, chegando a 72% o indice de apoio.?
No Executivo, como seria de esperar, é fortissimo o apoio ao efeito vincu-
lante das siimulas. A Ordem dos Advogados do Brasil, por sua vez, manifes-
tou-se oficialmente, em 25.2.1997, a favor de uma especifica proposta de
sumula de efeito vinculante. Em seu projeto de Reforma do Poder Judiciario,
salienta, como um dos pontos basicos, “a impossibilidade de interposi¢io de
recurso pela Administragio Piblica que exija rediscussio de tese sumulada
pelo STF”. Trata-se, como se depreende do texto, de uma aceitagio que res-
tringe a simula vinculante apenas e tdo-somente aos casos que envolvam a
administracio publica.

No que se refere ao conjunto de problemas denominados estruturais,
também é amplo o leque de propostas. Elas abrangem desde alteragdes na
estrutura do poder Judicidrio até modificagbes nas competéncias de certos
orgios.

Assim, um projeto de emenda constitucional, apresentado pelo senador
Pedro Simon, tem por objetivo transformar o Supremo Tribunal Federal em
Tribunal Constitucional, nos moldes dos modelos europeus, composto por
juizes com mandato fixo. Esta transformagio faria que o Superior Tribunal de
Justiga fosse ampliado, cabendo a ele a uniformizagio da jurisprudéncia rela-
tiva a legislagio federal e 4 protegdo das liberdades fundamentais. Trata-se de
proposta bastante polémica, encontrando ferrenhos adversarios no interior
da magistratura, como o ministro Célio Borja, e entre juristas, como Saulo
Ramos. A OAB prevé em sua proposta de reforma do poder Judicidrio a “cria-
¢do de uma Corte Constitucional, como 6rgido de Estado e atribui¢io exclu-
siva de julgar matéria constitucional” (proposta publicada em 25.2.1997).

Quanto 3s justigas especiais, a solu¢io que vem obtendo um maior niime-
ro de adeptos é a que prevé a extingdo do cargo de juiz classista na Justica do
Trabalho. Uma emenda do deputado Nedson Micheleti, apresentada em agosto
de 1995, visava alterar os artigos 111, 112, 113 e 114 da Carta Federal para
extinguir o Tribunal Superior do Trabalho, a representacio classista em todos
os graus de jurisdigdo e o poder normativo da Justica do Trabalho. Segundo
Piquet Carneiro, um dos membros do Conselho da Reforma do Estado, 61-
gio criado pelo presidente Fernando Henrique Cardoso, “o cargo
de juiz classista custa ao pais R$ 500 milhoes por ano e sé contribui para
agravar o congestionamento da Justiga do Trabalho” (O Estado de S. Paulo,
19.10.1996). Na mesma diregio pronunciou-se o presidente do STF, minis-
tro Celso Mello: “os classistas transformam a Justica do Trabalho num aparato

22 Pesquisa IDESP: “O Congresso Nacional frente aos grandes temas do momento brasilei-
ro”, coordenada por Bolivar Lamounier e Amaury de Souza, novembro de 1996.
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judicial muito oneroso”. A Comissiao de Constitui¢ao e Justica do Senado
aprovou, em outubro de 1997, projeto do senador Gilberto Miranda (PFL-
AM) que extingue o cargo de juiz classista nos Tribunais Regionais do Traba-
lho € no Tribunal Superior do Trabalho. A fungio seria mantida apenas nas
Juntas de Conciliagio e Justica, mas em cariter honorffico, sem remunera-
¢do. No Brasil, sio quatro mil juizes titulares e quatro mil suplentes, que
ganham saldrios de R$ 5§ mil. Tinham direito de requisitar aposentadoria com
apenas cinco anos de servigo. Essa aposentadoria especial dos juizes classistas
estd suspensa desde outubro de 1996, por medida proviséria editada pelo
governo. Segundo analistas, os salarios de juizes classistas correspondem a
16% do orcamento total da Justica do Trabalho. H3 ainda propostas mais
radicais, defendendo a extingdo das Juntas de Conciliagio e Julgamento da
Justi¢a do Trabalho. Segundo o projeto apoiado pela OAB para a reorganiza-
¢do do Poder Judicidrio, deveriam ser extintos os postos de juizes classistas
em todos os 6rgio da Justica do Trabalho.?

Outra inovagio que mudaria efetivamente o perfil institucional da Justi-
¢a do Trabalho seria a extingiio de seu poder normativo. Esta proposta tem
por objetivo possibilitar a implantagio definitiva da negociagio coletiva em
matéria trabalhista. Argumentam seus defensores que, desta forma, o pafs
daria um salto de qualidade nas relagdes de trabalho, assemelhando-se ao que
ocorre nos paises avangados. Ali, a legislagio limita-se a normas gerais, assim
como € restrita a intervengio de terceiros nas relagdes trabalhistas.

No que se refere a Justiga Militar, as propostas em discussio pretendem
reduzir a competéncia de seus juizes, redefinindo os tipos de crimes sujeitos a
seu julgamento, quando cometidos por militares ou policiais militares. Numa

linha ainda mais radical manifestou-se a OAB, sugerindo a extingdo da Justica
Militar.

23 Deniincias de clientelismo na indicagao das representagdes classistas e de toda sorte de
ilegalidade tém sido cada vez mais freqiientes, somando-se aos argumentos contrarios a
este trago corporativista de todas as constituigdes brasileiras desde 1946. H4 que se con-
siderar que os classistas tém conseguido impedir mudangas, exercendo pressdes sobre o
Congresso. Este lobby saiu vitorioso durante os trabalhos da constituinte. A opinido de
importantes setores é claramente favordvel a extingdo da representagio classista na Justiga
do Trabalho. Resultados da pesquisa “O Congresso Nacional frente aos grandes temas do
momento brasileiro” mostram que 55% dos congressistas apéiam a eliminagdo da compe-
téncia da Justiga do Trabalho para julgar reajustes salariais = outros conflitos econémicos
entre empregados e empregadores; 59% manifestaram-se a favor da eliminagdo do poder
normativo da Justiga do Trabalho; 72% sdo favoréveis A extingdo da figura do juiz classista
na Justica do Trabalho. Da mesma forma, juizes, empresérios e sindicalistas tém expressa-
do sua concordincia em relagdo 2 extingdo das vagas de juiz classista. A Associagdo dos
Magistrados Brasileiros manifestou-se publicamente a favor desta medida.
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A criacdo de um 6rgio externo de controle do Judiciario é, sem divida, a
proposta que mais tem provocado discussdes. Desde que foi apresentada pela
primeira vez, recebeu uma avalancha de protestos. Seus defensores sustentam
o argumento de que, dos trés poderes, o Judicidrio é o mais estdvel e o que
menos tem mecanismos de controle e fiscaliza¢io, seja por parte da socieda-
de, seja de outros poderes.?* Esta era a justificativa basica da emenda elabora-
da pelo deputado José Genoino (PT-SP): “a justica ndo pode ser entendida
dentro de uma perspectiva exclusivamente técnico-formal. O principio da
separagao dos poderes ndo pode ser utilizado para consolidar a fragmentacio
do préprio Estado e justificar a impossibilidade de controle social sobre uma
atividade que é publica e da mais alta relevincia”; asseverando ainda que
“nao ha Estado Democritico de Direito sem que a sociedade civil possa con-
trolar as suas instituigbes politicas, legislativas e judiciais”.

A Emenda n.4, apresentada pelo deputado Aloysio Nunes Ferreira (PSDB-
SP), modifica a emenda do deputado Genoino para instituir o Sistema de
Controle do Poder Judiciério, criando o Conselho Nacional da Magistratura,
junto ao STF. A composi¢io desse 6rgio abrangeria representantes do STF,
dos Tribunais Superiores (ST], TSE, STM e TST), dos tribunais dos diversos
ramos do Poder Judiciario federal e estadual, bem como um advogado.

A comissdo de Constitui¢do e Justica e de Redagio opinou pela admissi-
bilidade da proposta - Emenda Constitui¢io Federal n.112/95 — apenas ten-
do sido suprimida a expressio “externo” que qualificava o controle sobre o
poder Judiciirio, bem como a mengéo a participagio de cidadios nos Conse-
lhos de Justiga. Esse sistema, de acordo com essa versio, seria constituido por
Conselhos de Justica em niveis federal, estadual e distrital, devendo realizar a
fiscalizacdo do Poder Judicidrio, sendo vedada a interferéncia na atividade
jurisdicional, com competéncias para se pronunciar sobre matéria orgamen-
taria, vitaliciamento, promogao e perda de cargo dos magistrados, estrutura
do Poder Judiciario e de seus servigos auxiliares, bem como fiscalizar o ser-
vigo judicial e receber dentincias e reclamagdes contra membros da magistra-
tura e funciondrios dos servicos auxiliares.

Quanto aos componentes desse organismo, a emenda prevé: represen-
tantes de cada um dos Tribunais Superiores, do Ministério Piblico Federal,
da classe dos advogados e trés cidadios brasileiros eleitos pelo Congresso

24 Embora por ocasido da Revisio Constitucional tenham sido apresentadas quinze emendas
estabelecendo algum tipo de controle externo sobre o Poder Judicidrio, a mais completa
e, por isso mesmo, a que mais tem sido discutida é da autoria do deputado federal José
Genoino (PT-ST). Impedido pela diregio de seu partido de apresentar a emenda, ela foi
levada 2 discussdo pelo deputado federal Roberto Freire (PPS-PE), na ocasido lider do
governo.



318 SOCIEDADE E ESTADO EM TRANSFORMAGAO

Nacional. Deixa a Lei Complementar dispor sobre a competéncia, organiza-
¢ao e funcionamento do sistema de controle do Poder Judiciario.

Na proposta oficial da OAB de Reforma do Poder Judiciario esta prevista
a institui¢io de érgaos de controle, denominados “Conselhos de Controle
Administrativo do Poder Judiciirio”. Tais conselhos, segundo esta entidade,
deveriam contar com a participago paritéria de juizes, membros do Ministé-
rio Pablico e advogados.

Hoje, a possibilidade de criagdo de um organismo de controle do Judicia-
rio tem sido vista com menos receio pelos integrantes da magistratura, quer
por limitar-se a questdes administrativas, or¢amentarias e disciplinares, sem
interferir no mérito das decisdes, quer por sua composi¢io ~um 6rgio majo-
ritariamente integrado por membros do préprio poder Judicidrio. O Conse-
lho da Reforma do Estado aprovou uma recomendagio neste sentido, pro-
pondo a criagio de um Conselho Nacional de Justi¢a, com a participagio
obrigatéria de representantes da sociedade civil.

Saliente-se, contudo, que apesar de atualmente ser menor a resisténcia a
esta proposta,?’ sio iniimeras as vozes que tém se pronunciado no sentido de
que ela fere o principio constitucional da separa¢io dos poderes, além de
enfatizar a ja existéncia de mecanismos “controladores” da magistratura, tais
como a corregedoria e a constante e obrigatéria presenca nas atividades juris-
dicionais de integrantes do Ministério Pablico e de advogados.

Caberia discutir a eficdcia dessas propostas, classificadas como judiciais,
tendo em vista as duas dimensées do Judicidrio: a politica e a de prestagio de
servigos. Nao necessariamente cada uma das solug¢bes refere-se a apenas uma
das dimensoes. Muitas vezes, os efeitos sobrepdem-se, afetando as duas di-
mensdes. Além disso, a avalia¢io do significado destas propostas deve levar
em considera¢do ganhos em imparcialidade, agilidade e custos na capacidade
do Judiciario de produzir decisbes que ponham fim aos conflitos que lhe sio
encaminhados.

O reconhecimento da importincia destas modificagbes nio significa
desconsiderar o peso que teria em uma melhor prestago jurisdicional a “vonta-
de politica”. Victor Nunes Leal chamava a atengio para o fato de que, apesar
da relevancia das reformas materiais para agilizar o trabalho da justiga, elas,
isoladas, nio surtiriam efeitos. Salientava que, sem vontade politica, nada
seria resolvido. Ha exemplos de tais tipo de iniciativa em vérios tribunais,

25 Entre os congressistas é bastante amplo o apoio a esta proposta, chegando a 80% os que
se manifestaram a favor da criagdo de um érgdo de controle externo do Judicidrio, com
maioria de membros externos 3 magistratura (Pesquisa: “O Congresso Nacional frente
aos grandes temas do momento brasileiro”, IDESE, 1996).
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que tém conseguido agilizar os processos e cobrar de seus membros maior
presteza na execugao de suas atribuig¢des.*®

I1.2 Solugdes extra-judiciais

Estas solucdes contemplam uma série de iniciativas, que vao da esfera
legislativa propriamente dita até a criagio de novos espagos para a solucio de
disputas.

Problemas decorrentes da legislagao tém sido repetidas vezes apontados
como sérios obsticulos ao bom funcionamento da justica. Operadores do
sistema de justi¢a responsabilizam fortemente a legislacdo pela situagio de
crise — esta é a visdo de 67,5% dos magistrados, 78% dos integrantes do
Ministério Piblico dos estados e 73% dos procuradores da Repiblica. Parece
existir um relativo acordo quanto ao fato de que grande parte de nossa legis-
lagdo é desatualizada, tendo sido elaborada para uma sociedade que pouco se
parece com a de nossos dias, obrigando juizes a aplicar normas em muitos
casos ultrapassadas. O Cédigo Comercial é de 1850; o Civil data de 1916; 0
Penal, na sua parte especial, de 1940. Advoga-se que o pais deveria acompa-
nhar uma tendéncia mundial no sentido de um enxugamento da legislagio,
de uma redugio da intermediagio judicial, da livre negociagio e da auto-
resolugdo dos conflitos.”

Os ganhos advindos de uma legislagido condizente com a complexidade
da sociedade e garantidora de direitos sio manifestos quando se examinam os

26 Pode-se citar como um exemplo de iniciativa guiada por “vontade politica” de melhorar a
prestagdo jurisdicional o “plano de gestdo para a qualidade”, implantado pelo Tribunal de
Justiga do Rio Grande do Sul em margo de 1995. Antes de sua adogio, o tempo médio de
permanéncia de um processo na diretoria processual até ser distribuido aos desembarga-
dores destinatarios chegava a sessenta dias. Hoje, esse periodo foi reduzido para cinco
dias; um processo de faléncia que demorava 36 dias para ser concluido, tem sido feito em
48 horas. Outro caso que poderia ser destacado é o do Tribunal de Justiga da Paraiba:
houve uma consideravel redugao na morosidade, além de medidas que diminufram a im-
punidade, restando, atualmente, apenas 12% dos 63 mil processos que obstrufam sua
pauta até o ano de 1996. Vale ainda citar a decisdo do presidente do Tribunal de Justiga de
Sao Paulo, em maio de 1998, de instalar, a partir de agosto, “juizados itinerantes”, em
Onibus adaptados para, em lugares da periferia da capital e em horarios previamente de-
terminados, serem atendidas pessoas que, por outra forma, jamais chegariam até o Judicia-
rio. Esta medida, além de oferecer um atendimento rpido, ajuda a aproximar a justiga da
populagao.

27 Nesta diregio sdo incisivas as conclusées dos estudos sobre as leis trabalhistas, mostrando
seu anacronismo, seu estimulo ao recurso judicial e, conseqiientemente, quanto aumen-
tam os custos de transagio na economia.
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efeitos das inovacdes nesta drea a partir dos anos 80, com a Lei de Agdo Civil
Publica (1985); a Lei de Pequenas Causas (1984), transformados em 1995 em
Juizados Especiais Civeis e Criminais; o Cddigo de Processo Civil (1994), o
Estatuto da Crianga e do Adolescente (1990) e a Lei Antitruste (1994). Wata-
nabe (1996, p.149) resume o impacto provocado por essas leis:

a) foi facilitado o acesso A Justi¢a para a camada mais humilde da populagio e
possibilitada a solugido molecular dos conflitos de interesses difusos, coletivos e
individuais homogéneos, evitando-se sua fragmentacio e a banalizagio de suas
solu¢des; permitiu-se que outros entes piiblicos, além do Ministério Publico, e
também a prépria sociedade civil - através de entes intermedidrios, como asso-
ciagbes e sindicatos — pudessem levar ao Judicidrio os conflitos metaindividuais;
b} foi adotada a responsabilidade objetiva para a tutela mais eficaz do consumi-
dor e do meio ambiente; ¢) para a protegao jurisdicional mais efetiva e tempestiva
dos direitos, foram criados o mecanismo de antecipagio da tutela diferenciada e
especifica das obrigagées de fazer e de nio fazer.

Na esfera legislativa tornou-se imperativo ajustar a lei as exigéncias da
justica, sem que isto implique diminuir o respeito ao devido processo legal e
ao direito de defesa. A lei processual brasileira permite, de fato, uma pletora
de recursos. Pode-se, como lembram seus criticos, até fazer embargo de de-
claragio de despacho a embargo de declaragio, isto é, o advogado diz nao ter
entendido os termos de uma sentenga e depois alega nao compreender o es-
clarecimento feito pelo juiz. Esta estratégia tem claramente como objetivo
ganhar tempo, retardando a sentenga final. Uma maior rigidez quanto
ao namero e a oportunidade dos recursos ndo afetaria a equanimidade da
justica.

Ainda em relagio a legislagido processual, hd propostas que buscam limi-
tar as possibilidades de medida liminar ou cautelar. Muitos juristas, como por
exemplo Celso Bastos, julgam que todas as situagoes juridicas hoje sio passi-
veis de ser postas em suspenso por medida liminar ou cautelar, sendo mesmo
até executadas em favor do autor antes que o réu tenha sido ouvido (O Es-
tado de S. Paulo, 11.10.1996).

A desburocratizagio das exigéncias legais constituiu-se uma demanda que
vem ganhando adeptos. Um exemplo do excesso de formalidades encontra-se
nas exigéncias cartoriais, como para a compra e venda de iméveis. Um pro-
jeto de lei, apresentado em 1996 pelo deputado Hélio Bicudo (PT-SP), tem
por objetivos reduzir as formalidades e tornar menos onerosa a negociagio
de imével popular. Segundo tal proposta, estariam dispensados de escritura
publica os iméveis de valor igual ou inferior a R$ 30 mil. Segundo José Osé-
rio, desembargador do Tribunal de Justica de Sio Paulo, “a maior parte das
escrituras de iméveis passadas em cartério sdo inécuas. Sao meras formali-
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dades dispensaveis” (Folha de S.Paulo, 6.7.1996). O juiz Urbano Ruiz, presi-
dente da Associagao Juizes para a Democracia, vai ainda mais longe: “a maio-
ria das escrituras passadas em cartério, assim como quase todos 0s servi¢os
notariais e registro, sdo intiteis”. Para ele, de acordo com reportagem publi-
cada no jornal Folha de S.Paulo, do dia 6.7.1996, poderiam ser abolidas nao
6 a escritura de compra e venda de imével, como também as escrituras de
divisio de iméveis (entre conddminos), de doagao de imével, de dag¢io em
pagamento (quando o imdvel é dado em pagamento), de permuta de iméveis
e de desapropriagio amigivel. Também poderiam ser abolidas as procuragoes
(seriam feitas por instrumento particular), os pactos antenupciais (consta-
riam do préprio termo de casamento), o reconhecimento de firma e autenti-
cagio de cépias.

Quanto aos mecanismos alternativos de solugio de disputas, duas me-
didas ja4 vém sendo implementadas. De um lado, os juizados especiais que
deformalizam as controvérsias. De outro, foi regulamentado o juizo arbitral,
a chamada “Lei Maciel”.

Os Juizados Especiais Civeis e Criminais tém representado uma substan-
cial melhora na prestagao jurisdicional, tanto em termos de custos como de
agilidade e de acesso 4 justica. Dados sobre o Estado de Sao Paulo confirmam
esses ganhos em qualidade: de 1988 a 1995 passaram a funcionar 138 Juizados
Especiais de Pequenas Causas no interior, doze na capital e vinte itinerantes;
neste perfodo foram ajuizadas 228.195 demandas e concluidas, entre acordos
e sentengas, 220.518, isto é, 96,6%.

Com a lei Maciel foram ampliadas as possibilidades institucionais de que
a sociedade resolva eventuais conflitos comerciais e patrimoniais de modo
mais simples e 4gil, reduzindo o recurso 2 justiga, aliviando, assim, o Judicia-
rio de um grande niimero de processos. Calcula-se que cerca de 80% dos
conflitos mercantis internacionais sejam solucionados através da arbitragem,
sobretudo em paises da Europa e na América do Norte. Sé nos Estados Uni-
dos, no inicio da década de 1990, achavam-se em funcionamento 1.200 pro-
gramas de Resolugio Alternativa de Disputas (ADR), com participagio dos
governos estaduais e federal, profissionais de varias dreas, advogados e uni-
versidades. S6 em 1995, foi resolvido dessa maneira 1,2 milhdo de pen-
déncias.

No Brasil, embora o Cédigo de Processo Civil de 1929 ja previsse o juizo
arbitral, esta prética sempre foi muito reduzida, quer por questdes culturais,
quer porque havia a obrigatoriedade de intervencio judicial. A entrada em
vigor da nova lei, sancionada pelo presidente da Reptiblica em setembro de
1996, certamente contribuird para desafogar o Judiciario e, mais ainda, para
impulsionar a criagio de mecanismos de solugao de conflitos extra-judiciais,
coetineos com uma sociedade civil organizada e desenvolvida. Algumas ex-
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periéncias j4 em andamento mostram que se trata, de fato, de uma forma
extremamente eficiente e rapida de solugdo de conflitos. Entre elas, apenas a
titulo de exemplo, poderiam ser citadas as Juntas de Conciliagio do Creci
que, seguindo o modelo no Ambito privado dos Tribunais Piblicos de Peque-
nas Causas, realizaram, sé no ano de 1997, 230 audiéncias, tendo soluciona-
do cerca de 70% dos casos.

Essas propostas, classificadas em judiciais e extra-judiciais, nio esgotam
o amplo leque de emendas que tem por objetivo modificar o Poder Judicirio
e o sistema de justica em geral. H4 outras emendas, como, por exemplo,
alteracio dos dispositivos relativos a promogio dos magistrados; introducio
de participagio do Ministério Piblico no concurso de provas e titulos para
ingresso na carreira da magistratura; modificagao de dispositivo referente ao
vitaliciamento do magistrado; estabelecimento de investidura temporéria para
os ministros dos STF e do STJ; proibigio de realizagio de sessdes secretas,
pelos tribunais, para tratar de assuntos administrativos; criagio de Juizados
Especiais Federais; extensio para os Ministérios Piblicos dos estados e do
Distrito Federal do mecanismo de confirmagio pelo Poder Legislativo da es-
colha do procurador-geral, hoje existente para o Ministério Piblico Federal.

E forcoso reconhecer que a pauta de reformas é ampla e que dificilmente
se obterd um consenso. Parece claro que a atual estrutura do Judicidrio nao
tem sido capaz de atender minimamente as exigéncias de um servigo ptblico
voltado para a cidadania. Nio é igualmente claro, entretanto, quais aspectos
devem ser alterados e quais dentre eles deveriam ser prioritariamente modifi-
cados. As resisténcias 3 mudanca tém sido apreciaveis. Mas, por outro lado, o
grau de tolerincia com as deficiéncias ja atingiu patamares tio baixos que
colocam em risco a propria convivéncia democratica. E urgente a avaliagio
das propostas judiciais e extra-judiciais em discussio e de seus efeitos sobre a
administragio e a distribui¢do de justiga. O problema certamente nio apre-
senta uma solugio “6tima”, univoca e inquestionavel. Mas isto nio significa
dizer que enquanto ndo houver o “6timo” nada deva ser feito. Reformar o
Judicidrio significa simultaneamente ampliar o acesso 2 justiga e agilizar o
processo de produgdo de sentengas. Para isto, certamente, contribuiria o au-
mento no nimero de varas, a informatizagio, um aumento no nimero de ma-
gistrados, uma melhor utiliza¢io dos recursos, modificacoes legislativas e pro-
cessuais, a exigéncia de maior transparéncia e vontade politica, como sugeria
Victor Nunes Leal. Além de medidas extra-judiciais, que propiciassem o cresci-
mento e o fortalecimento de canais alternativos para a solugio de conflitos.

E puro truismo repetir que ha oposicio as mudancas. Vantagens vistas
como garantias por uns aparecerdo como privilégios para outros; direitos
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serdo ora classificados como condigoes para o exercicio do ato de julgar, ora
como formalizagio de desigualdades. Entretanto, a despeito dos obsticulos,
ndo ha mais como adiar reformas que tenham por objetivo aperfei¢oar o
sistema de justiga brasileira. Destas iniciativas dependerio nio apenas uma
maior credibilidade no Poder Judicidrio e uma cidadania plena, mas também
a consolidag¢io do Estado de Direito e as chances de sucesso de inser¢io da
economia do pafs nos novos parimetros internacionais.
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13 O ESTADO E O CIDADAO*

ADAM PRZEWORSKI

INTRODUGAO

Por que em algumas democracias latino-americanas, como também em
outros continentes, o Estado aplica ou faz respeitar desigualmente a lei? A
inspira¢do para a formulagdo de tal questio vem de Guillermo O’Donnell
(1993, 1997b), que pintou um mapa da América Latina em cores diferencia-
das, levando em consideracgio o grau de institucionalizagio do Estado. Nas
dreas pintadas com a cor verde, a paz e a ordem prevalecem, mas nas 4reas
pintadas em cor marrom, as instituicdes estatais desaparecem e reina a ausén-
cia dalei.! As favelas no Brasil, as dreas rurais na Coldmbia, as “inner cities”
nos Estados Unidos e as shanty towns na Africa do Sul sio areas com uso
generalizado de violéncia privada, na sua grande maioria separadas por pare-
des e muros fisicos, nio somente econdmicos, das gated communities habita-
das pelos ricos. Freqiientemente, o Estado apenas patrulha os muros.

E importante notar que esse mapa reflete um grau de ordem social, nao
de desigualdade econdmica ou social per se. O Estado pode até reduzir a
desigualdade econdmica, mas a esséncia do Estado democratico é a igualdade

*  Tradugdo: Carlos Pereira.

1 Um mapa similar de algumas democracias bem estabelecidas, por exemplo, os Estados
Unidos, também exibiria um amplo spectrum de cores. Os Estados Unidos tém a mais alta
taxa de encarceramento do mundo, mais politicas privadas que publicas, taxas de conde-
nagio discriminatérias e grandes dreas que costumam ser chamadas de “guetos” e que
agora sio tratadas eufemisticamente como “inner cities”.
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politica (O’Donnell 1997b). E essa igualdade engloba ndo apenas os direitos
positivos de votar ou verbalizar livremente suas opinides, mas também o di-
reito a um governo efetivo, o que Bresser Pereira (1997a, p.10) chama de
“direitos republicanos”: “o direito que cada cidaddo tem de que o patriménio
publico seja efetivamente piiblico, i.e. de todos e para todos”. Por que, entio,
em algumas democracias, o Estado ndo produz igualdade politica, falhando
em prover mesmo um minimo de ordem social para alguns?

Com o objetivo de contextualizar o problema, é Gtil comegar ab ovo.
Quando as pessoas vivem juntas, elas enfrentam o risco de que os conflitos
sobre valores divergentes ou sobre os recursos escassos disponiveis condu-
zam-nas a matar-se umas as outras. A solugio que emergiu historicamente
para prevenir esse perigo foi o Estado. Eu digo que “emergiu historicamente”
com o objetivo de liberar esta formulagio do arcabougo conceitual hobbesia-
no: os conflitos que ameagam a existéncia individual ndo necessitam ser entre
individuos, mas entre grupos preexistentes. Mesmo na auséncia do Estado o
conflito ndo precisa necessariamente irromper e, finalmente, a emergéncia
do Estado nio necessita resultar de qualquer contrato, mas apenas da con-
quista do monopélio sobre a forga. Entretanto, o arcabougo conceitual hob-
besiano ilumina duas importantes fontes de perigo para a existéncia indivi-
dual: a emergéncia do Estado constitui uma transposi¢io do perigo
“horizontal” das pessoas matando umas as outras para o perigo “vertical” de
serem mortos pelo Estado (Dunn, no prelo). Como um exemplo de perigo
vertical personificado, o chefe da Unidade Policial Anti-Seqiiestro do Estado
de Morelos foi preso por organizar diversos seqiiestros.

Independentemente da forma que este assuma, ditadura ou democracia,
o Estado governa. Mesmo numa democracia direta, as decisdes de uma maio-
ria comprometem a todos, incluindo a minoria que tem suas opinides e inte-
resses contrariados (Condorcet, 1986). Numa democracia representativa —
nossa forma de governo —, essas decisbes sdo tomadas e implementadas por
representantes eleitos e por funciondrios indicados para quem os represen-
tantes delegam algumas das tarefas de governo. Os representantes decidem o
que os cidadios podem e nio podem fazer, e coagem os cidadios a obedece-
rem as suas decisGes. Eles decidem quanto tempo as criangas devem ir para a
escola, quanto os individuos devem pagar de impostos, com quais paises deve-
se guerrear, a quais acordos os agentes privados devem aderir, bem como
quais cidadios podem saber sobre as a¢6es do governo. Os representantes, ou
0s burocratas para quem eles delegam suas tarefas, também impdem tais re-
gras, mesmo contra os interesses e desejos dos individuos envolvidos. Nesse
sentido, o Estado “governa”: ele decide e coage ao mesmo tempo. Para citar
Dunn (1996, p.29), “democracia é (em uma definigdo ampliada) uma forma de
ser governado ... elando é, e ndo pode ser, uma alternativa a ser governado”.
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No momento em que o Estado emerge, também emerge o liberalismo.
Posto em termos utilitirios, a questao que se coloca é até quando a transposi-
cao do perigo horizontal para o vertical é uma boa alternativa para os indivi-
duos. E a resposta deve ser que: nio € bastante que o Estado nio mate, nio
prive as pessoas de sua liberdade, ou nio atue de qualquer forma arbitraria.
Esta s6 é uma boa alternativa quando o Estado também impede efetivamente
as pessoas de se matarem umas as outras e, talvez mais amplamente, previna-as
de abusar ou explorar umas as outras de algumas formas especificas. Como
Holmes (1995, p.6) ressaltou, “Constituigses restringem a discricionariedade
dos detentores do poder porque é necessirio que os governantes também
sejam governados. Mas constitui¢des ndo s6 limitam poder e impedem a tira-
nia, elas também constroem o poder, bem como guiam-no para fins social-
mente desejaveis e impedem o caos e a opressio privada”. O Estado deve
obedecer 2 lei e exercé-la ao mesmo tempo.

Pode-se objetar contra essa distingdo argumentando que os governos obe-
decem a lei ndo apenas quando ndo a violam, mas se, e somente se, eles
também fazem respeitar a lei universalmente. Porém, como veremos a seguir,
em termos praticos, existe uma assimetria entre ndo violar a lei e executa-la.
Um sistema de institui¢ées pode ser efetivo ao prevenir os governos de agi-
rem ilegalmente, mas, a0 mesmo tempo, esses mecanismos institucionais po-
dem tornar a agdo do governo mais dificil quando ela se fizer necessiria.
Enquanto a ordem pode restringir a liberdade, a prote¢io da liberdade pode
reduzir a capacidade do Estado para manter a ordem. Essa é uma velha ques-
tao, e € velha porque as solugdes ndo sdo ébvias e a sua avaliagao é sempre
delicada.

Este artigo examina os mecanismos institucionais através dos quais os
direitos dos cidadaos podem ser exercidos nas democracias. Os mecanismos
“horizontais” sdo instincias institucionais de controle e avaliagao (checks and
balance) mutuos entre os diferentes niveis de governo: a hipétese aqui defen-
dida é que se a estrutura de governo é bem projetada, os 6rgios de governo
controlario uns aos outros de tal maneira que os direitos dos cidadios serio
exercidos. Os mecanismos “verticais”, de outro modo, sdo aqueles através
dos quais os cidadios exercem controle sobre as agdes do governo.? Um dos
mecanismos verticais € a eleicdo. A hipétese aqui defendida é de que se as
disputas nas eleigdes sdo livres, se a participagio é generalizada, e se os cida-
daos desfrutam liberdades politicas, entdo os governos atuardo orientados
para os melhores interesses das pessoas. Mas também existem mecanismos
nio eleitorais através dos quais os cidadaos podem influenciar e controlar os

2 A terminologia de mecanismos “horizontais” versus “verticais” segue O’Donnell (1994).
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governos. Na realidade, desde que eleigbes sdo um instrumento rudimentar,
mecanismos adicionais podem ser necessarios para capacitar o controle popular.

Contudo, institui¢des politicas funcionam numa sociedade. As dificulda-
des para fazer respeitar a lei universalmente podem nio ser devidas a estrutu-
ra organizacional do Estado, mas as condigdes sociais e econémicas com as
quais o Estado se defronta. Talvez numa sociedade com alto padrizo de desi-
gualdade, nenhuma institui¢do estatal possa fazer respeitar suas leis de forma
universal, mesmo na presenga de mecanismos institucionais verticais e/ou
horizontais bem desenhados e estruturados. Assim, a reforma das instituigbes
estatais, mesmo se amplamente concebida, como no caso brasileiro, nio so-
mente em termos administrativos, como também em termos politicos, pode
nio ser suficiente para superar as desigualdades politicas na presenga de grandes
desigualdades econdmicas e sociais.

Este artigo estd estruturado da seguinte forma: na primeira parte, exami-
no a tese segundo a qual o governo que é dividido seri limitado; na segunda
parte, estudo as maneiras pelas quais os cidadaos podem induzir os governos
a se dedicarem a perseguir seus interesses, distinguindo entre os mecanismos
eleitorais e nao-eleitorais; finalmente, na dltima parte, reformulo a questio
enquanto uma questio causal ao perguntar por que em muitas democracias o
Estado faz respeitar a lei desigual e esporadicamente.

MECANISMOS HORIZONTAIS: CHECKS AND BALANCES

A tese segundo a qual se um governo é dividido, no sentido de que dife-
rentes Orgios tém diferente fungdes, tal governo serd necessariamente limita-
do em relagio ao que ele pode fazer para os cidadios, tese esta ja presente em
Locke, tem sido aprofundada mais vigorosamente por Kavka (1986). A idéia
presente nessa tese € a de que, se um governo ¢ dividido, qualquer agio re-
quer cooperagio de varios 6rgios independentes. Para pdr alguém na cadeia,
o legislativo deve aprovar uma lei que caracterize um conjunto particular de
agbes como passiveis de puni¢io; uma instancia judicial deve julgar um indi-
viduo que cometeu tal agio particular culpado; e a burocracia deve encarcera-
lo. Sem o veredicto judicial, a agdo da burocracia de encarceramento seria
arbitraria; sem a lei, o veredicto do juiz seria incerto.’ Entretanto, mesmo se

3 Existem &reas cinzentas aqui. O sistema soviético costumava usar a racionalidade por
“analogia”: embora um ato especifico nio fosse definido (tipificado) como passivel de
punigio pela lei, o argumento era de que esse ato era andlogo aqueles que estavam defini-
dos como passiveis de punigio.



O ESTADO E O CIDADAO 329

um governo dividido fosse limitado no que ele pode fazer para os cidadaos,
ele também pode ser limitado no que ele pode fazer para si mesmo. De modo
mais concreto, para pdr alguém na cadeia, nio basta apenas que o Congresso
aprove a lei, ou mesmo que apds o caso seja levado até a justica e o juiz use o
seu poder de jurisdi¢io. E também preciso que os canais burocraticos compe-
tentes cooperem. E justamente aqui que se localiza a eterna tensio entre pro-
tegdo dos direitos e efetiva governanga.

Antes de analisar mais detalhadamente esse argumento, é necessério in-
troduzir uma distingo, oferecida por Manin (1994), entre separagio de po-
deres e checks and balances. A diferenga é a seguinte: no modelo puro de
separagio, cada um dos niveis ou 6rgios de governo é funcionalmente cons-
trangido a fazer o que lhe cabe: o legislativo e somente o legislativo legisla; s6
0 executivo executa; e sé o judicidrio julga. E desde a lista de fungées de
Montesquieu, somente o Banco Central regula a oferta de dinheiro no mer-
cado financeiro, e apenas as agéncias regulatérias estabelecem o prec¢o dos
monopdlios naturais etc.

No sistema de separagio de poderes, mesmo se cada érgio estiver restri-
to ao exercicio de fungdes especificas, ele ndo estd limitado para exercer tal
fung¢io. Contudo, este niao é um sistema de iguais: o legislativo é superior a
todos os outros poderes, uma vez que nenhuma ag¢io pode ser legitimamente
tomada por qualquer parte do governo, a menos que esta tenha sido capacita-
da pelo legislativo. O legislativo é o unchecked power [poder sem controle]
nesse sistema. Além do mais, o parlamento nio é apenas a expressdo da von-
tade popular, ele é a prépria definigio da vontade popular. Como Kelsen
(1988, p.23 [1929]) propde, numa democracia representativa, “soberania
popular” significa “soberania parlamentar”: a volonté generale é formulada
pelo legislativo, € volonté étatique. Num sistema de separagio de poderes, o
legislativo pode decidir o que quer que ele queira, sem nenhum limite.

Esse modelo de separagio de poderes é contestado por Manin com a
inclusio de mecanismos de controle e verificagio (checks and balances), nos
quais cada fungio é exercida por mais de um 6rgio do governo. Checks and
balances sio dispositivos que limitam a soberania legislativa e, pelo menos
nos Estados Unidos, foram introduzidos justamente com esse objetivo. O
legislativo aprova uma lei mas esta deve ser revista e pode ser vetada pelo
presidente, e ndo pode ser considerada inconstitucional nem ex ante nem ex
post por outros poderes especificos.* Desta forma, o legislativo é controlado
pelo presidente e por outros érgiaos apropriados. As agdes do executivo sio,

4 Se me lembro corretamente, na Franga, o Conseil d’Etat exerce o controle ex ante e a
Court Constitutionel o controle ex post.
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por assim dizer, habilitadas pela legislagio e controladas pelas agéncias fisca-
lizatérias, pela corte e pelo legislativo, no extremo caso, pela ameaga de cen-
sura. $ao concedidos poderes aos tribunais pela legislagio, que sio controla-
dos através dos compromissos e procedimentos de censura do legislativo. As
acoes do Banco Central sio controladas pela ameaga do legislativo, pelos
compromissos e pelos procedimentos de censura etc.

Uma questdo imediata é se esse sistema também ndo inclui instincias
controladoras que nio sdo controladas (unchecked checkers). Em alguns siste-
mas, incluindo Brasil e Espanha, a independéncia do judici4rio é quase abso-
luta pelo desenho constitucional. Na Itilia, o sistema judicirio tornou-se
praticamente independente como resultado dos conflitos politicos: enquanto
a principio controlados pelo parlamento, os tribunais tém exercido ameaga
ao atribuir culpabilidade a muitos legisladores que deveriam controlar o pré-
prio tribunal. O Escritério de Promotoria Especial (Office of Special Prose-
cutor), nos Estados Unidos, parece ter adquirido status semelhante. Assim,
enquanto no sistema de separagio de poderes o legislativo é o unchecked
checker pelo desenho constitucional, a possibilidade de que alguns érgaos
adquiram esse status estd também presente sobre o sistema de controle e
avaliacdo miituos, checks and balances.

Depois destas preliminares, finalmente poderemos abordar os problema
essencial, a saber, por que os governos obedecem e impdem as leis? A respos-
ta ndo pode ser “porque é a lei”: a resposta favorita dos advogados, constitu-
cionalistas, entre outros. A nogio de governo da lei (rule of law) utilizada
aqui é aquela a que Calvert (1994) se refere como “institui¢ées-como-cons-
trangimento” (institutions-as-constraints). Por exemplo, a lei constrange os
governos a no tomarem vantagens dos eleitores. Mas a questio de retorno é
Gbvia: por que os governos deveriam obedecer 2 lei? Como Calvert (1994)
observa, a abordagem institutions-as-constraints toma como dada a eficicia
das institui¢oes que desafiam o comportamento. As “regras do jogo” sdo ou
a) impossibilidade de violar, devido as especificidades do jogo ou as a¢des
garantidoras dos outros jogadores; ou b) construidas de alguma forma por
fungdes externas ao jogo. Uma forma amarga de governar simplesmente em-
purra o problema da persisténcia e eficicia institucional de volta para outro
nivel. A pergunta por que o governo observaria a lei ndo pode ser resolvida
por uma resposta tautolégica, tal como “porque tem sido assim”. Claramente,
pode-se imaginar politicos que se submetem, para além do senso de dever, as
“regras que igualmente unem ou aproximam o governo dos seus cidadios”
(Grillo, 1997). Mas entio estes politicos nio irdo querer aproveitar as suas
vantagens particulares: eles terdo preferéncias diferentes (ver Kreps, 1990,
p.116-20 para uma discussio deste tema). Isto é, a menos que os politicos
internalizem normas constitucionais, a questio por que os governantes obe-
deceriam a lei permanece aberta.
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O governo da lei deve ser entendido como um equilibrio, no qual as
agbes dos “‘individuos’ no presente serio dependentes das a¢Ges passadas de
outros, ou da expectativa acerca das reagdes futuras de outros” (Calvert, 1994,
p.4). Alei governa se nenhuma parte do governo apresentar vontade de viola-
la (ou de ndo executa-la) pelo medo das sang¢oes decorrentes de outras partes
do governo e, eventualmente, dos eleitores. “A” obedece a lei porque ele teme
as sancdes de “B” se ele ndo obedecer. Mas por que “B” sancionaria “A” por
somente violar a lei? A resposta deve ser que “B” teme as sanges de “C” etc.
Contudo, numa democracia, ndo existe um tiltimo executor das leis que nio
seja os eleitores. Conseqiientemente, se o governo da lei existe para ser o
resultado apenas dos mecanismos de checks and balances, estes devem ser
circulares. Isto é, se “A” é sancionado por “B”, e “B” por “C”, entdo “C” deve
ser sancionado por “A”. Todas as instincias e niveis de poder no governo
devem mutuamente se controlar.’

Seguindo esse raciocinio, a questio diz respeito fundamentalmente a ins-
trumentos e incentivos. Enquanto instrumentos dio poderes ou autorizam,
incentivos motivam. Ambos dependem do desenho institucional do governo.
Porém, além desse truismo, muito pouco pode ser dito. Sabemos algo sobre
os efeitos dos desenhos institucionais do governo se o considerarmos caracte-
ristica por caracteristica: parlamentarismo versus presidencialismo, o escopo
dos poderes de governar por decreto, o grau de constitucionalismo, as formas
de delegagio para as agéncias independentes, formas de supervisio (over-
sight) da burocracia. Todavia, nds sabemos muito pouco sobre os efeitos emer-
gentes, por exemplo, combina¢io de presidencialismo e parlamentarismo
com diferentes sistemas eleitorais. Finalmente, mesmo se acreditarmos que
algumas caracteristicas institucionais sdo superiores a suas alternativas — eu
compartilho a opinido de Lins de que o parlamentarismo é melhor que o
presidencialismo (Alvarez & Przeworski, 1995; Cheibub & Przeworski, no
prelo) —, algumas iniciativas de reforma sdo simplesmente impraticaveis. Na
realidade, em toda a histéria do pés-guerra, s6 existem trés mudangas em
grande escala das institui¢6es politicas sem a quebra das institui¢oes demo-
craticas, duas delas no Brasil e a terceira na Franga, em 1958. Mudar é custo-
so e nem sempre desejivel, mesmo se as mudangas forem para melhor.

Com esta adverténcia, permitam-me levantar dois problemas particular-
mente controversos que tém aparecido na discussdo atual sobre a reforma do
Estado. O primeiro diz respeito ao controle das burocracias; o segundo, ao
papel das agéncias independentes, incluindo aquelas responsaveis pela super-
visdo (oversight).

S5 Para um fascinante exemplo de como tal sistema pode operar, ver Persson et al. (1996).
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Numa democracia, a autoridade do Estado para regular coercivamente a
vida da sociedade é derivada das elei¢oes. Porém, muitas das fung6es do Esta-
do e todos os servigos que o Estado oferece aos cidadios sdo delegados pelos
representantes eleitos para outros setores, principalmente a burocracia pabli-
ca. A delegagio é inevitdvel. Como observam Kiewiet & McCubbins (1991,
p.3), “resultados desejaveis sé podem ser alcangados pela delegacio de auto-
ridade para outros”.

A relagio entre os politicos eleitos e os burocratas é um problema espi-
nhoso. As institui¢des democraticas possuem poucos mecanismos que capa-
citam os cidaddos para sancionar diretamente a burocracia. Como Dunn
& Uhr (1993, p.2) sugerem, nés nem mesmo damos a impressio de saber
como pensar acerca das relagdes principal-agente envolvidas no controle
das burocracias:

nio parece claro o lugar e o papel desempenhado pelos funciondrios publicos
enquanto representantes da populagio. Eles, afinal, sdo agentes do governo ou
da populagio? Se sdo agentes do governo, eles primeiramente prestam conta ao
executivo que os emprega, ou ao legislativo o qual define seus or¢camentos?
Embora seja esperado que a burocracia sirva e/ou fornega politicas e servigos a
populagio, ela é eminente ou primeiramente controlada [accountable] pelos
politicos (ou por outros niveis ou 6rgios designados pelos politicos tais como
cortes ou agéncias de supervisio administrativa).

A pratica da delegacio traz necessariamente problemas de tipo principal-
agente. Uma vez impossivel especificar ou detalhar numa legislacio as mais
variadas a¢des dos agentes (burocracia) em todas as circunstincias, o executi-
vo e as agéncias administrativas dispdem de um alto grau de autonomia. Além
do mais, os objetivos da burocracia nio necessitam ser os mesmos dos cida-
dios ou dos politicos que os representam. Os burocratas podem simplesmen-
te querer maximizar sua autonomia ou assegurar O seus empregos, prestar
favores clientelisticos para amigos e/ou aliados, negligenciar o seu trabalho,
inflacionarem seus or¢amentos (Niskanen, 1971), ou ainda enriquecer a
expensas do puablico. Eles possuem informagdes privadas em relagao aos be-
neficios e custos de suas agbes e, além do mais, eles desenvolvem agdes que
nio podem ser diretamente observadas, mas apenas inferidas a partir de seus
resultados, ou monitoradas a um alto custo. Desta forma, a delegagio invaria-
velmente proporciona um aumento dos custos de operacionalidade (agency
costs). Na realidade, dado o alto grau de autonomia e discricionariedade da
burocracia, a questio passa a ser como evitar um regime de “politica sem lei”,
como Lowi (1979, p.92) descreveu o sistema politico americano.
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O que pode ser feito para minorar estes problemas de operacionalizagio
(agency problems)? Uma vez que esses problemas tém sido trabalhados por
Bresser Pereira (1997b), apenas vou iluminar dois principios gerais.

O primeiro principio é que um procedimento “adversarial” ou oponente
deveria ser construido dentro do processo decisério governamental, através
da criagao de miltiplos principais e agentes com objetivos dissonantes. Tirole
(1994) observa que a maioria dos governos é dividida de tal maneira que a
tarefa de qualquer posigio particular ou de qualquer agéncia nio é maximizar
o bem-estar geral, embora, através de suas interagées, se espere que seja gera-
do esse efeito. O exemplo oferecido por Tirole é a divisdo entre ministros
gastadores (spending ministers), os quais sdo os promotores de metas e politi-
cas substantivas, e ministros financeiros (finance ministers), dos quais siao
esperadas posturas que visam ao controle dos gastos. Esse exemplo de multi-
plos agentes implica que as agéncias separadas deveriam ser encarregadas de
coletar informagio pré e contra a conveniéncia e/ou a necessidade de um
determinado projeto ou politica, em vez de um tinico agente ser responsivel
por coletar informagio, bem como de relatar os seus resultados.

O segundo principio é que os mecanismos institucionais de controle ho-
rizontal deveriam ser construidos dentro do processo de delegagdo. Kiewiet
& McCubbins (1991, p.33) afirmam que

os agentes estio em uma posicao de causar mais danos ao principal do que
simplesmente nio se omitirem: peculato, corrupgio, abuso de autoridade e coups
d’état sio alguns exemplos desse fato. Porque a qualquer momento um agente
pode agir em uma diregio que possa seriamente expor ao risco os interesses do
principal, o principal precisa impedir que a habilidade do agente siga o curso dc
ag¢oes unilaterais.

As solugoes oferecidas pelos dois autores sio “mecanismos institucionais
de controle (institutional checks), os quais requerem que, quando a autori-
dade venha a ser delegada para um agente, exista pelo menos um outro agen-
te com autoridade para vetar ou bloquear as a¢bes daquele agente”.

A controvérsia é se essa supervisio (oversight) deveria ser exercida por
agéncias independentes do controle dos politicos eleitos. A maioria das agén-
cias é independente do controle direto dos cidadios (eleitores), mas elas sdo
subordinadas aos politicos que sdo, por sua vez, sujeitos a elei¢des periédicas.
Conseqiientemente, os eleitores podem, pelo menos indiretamente, induzir
as burocracias ptiblicas a agirem na direcio dos melhores interesses dos cida-
ddos ao ameagarem os politicos de nio reelegé-los, a menos que as suas buro-
cracias sirvam bem aos cidadios. Como um exemplo extremo, é da responsa-
bilidade dos generais conduzir a guerra, mas sdo os politicos eleitos quem
decidem se vdo ou nio entrar em guerra, uma vez que sio eles que contratam
e podem demitir os generais por utilizarem uma estratégia equivocada.
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Entretanto, existem bons argumentos que defendem a independéncia das
agéncias de supervisdo vis 4 vis o controle dos politicos eleitos. O principal
deles é que, se as agéncias de supervisio forem controladas pelos politicos,
eles tenderdo a agir em conluio com os politicos, muitas vezes escondendo dos
cidaddos informagoes desfavordveis sobre o atual governo. Exemplos de agén-
cias de supervisio independentes incluem o servi¢o de Promotoria Pablica no
Brasil, a Canadian Human Rights Commission, a Controlaria no Chile ou a
francesa Cour des Comptes. Na verdade, de acordo com Sutherland (1993,
p.24), existem 650 corporagdes revisoras independentes no Canada.

Essas corporagbes sao independentes no sentido de que elas nio sio su-
jeitas ao controle partidario da maioria atual. A independéncia é alcangada
por procedimentos de indicagio e retirada: os membros de tais corporagées
ou sio vitalicios ou sio indicados por um longo tempo, com mandatos fixa-
dos que nido coincidem com os periodos eleitorais, ou sdo removidos apenas
com um acordo nao-partidario. Essas agéncias diferem radicalmente no
que diz respeito a distribui¢ao de poder. No caso extremo, Canadian Human
Rights Commission, ela tem o poder de impor a lei. Com poderes menores,
temos a Canadian Information Commissioner, que tem a fungio de investiga-
¢do para procedimentos judiciais. Ainda mais fraco, no que concerne ao po-
der, é a Canadian Security Inteligence Review Committee, que tem a fungio
de investigar para o legislativo. Finalmente, a mais fraca de todas as agéncias,
Canadian Policy Public Complaints Commission, que tem a funcao de apenas
escutar as reclamagdes e sugerir agdes que visam solucionar esses problemas
(baseado em D’Arcy Finn, 1993).

Essas agéncias de supervisio independentes apresentam dois problemas.
Um deriva do alto grau de independéncia. Sutherland (1993, p.24) argumen-
ta, por exemplo, que “‘independente’ sempre significa ser financiado pelo
pablico mas accountable apenas para ela mesma”. A autora critica severa-
mente o Canadian Office of Auditor General, por perseguir seus objetivos
sem nenhum controle ao afirmar que no Canada “nio existem efetivas provi-
soes legislativas que subjuguem o controle burocratico da House of Commons”
(p.32). Desta forma, o perigo da independéncia é que as agéncias se tornem
“unchecked checkers” livres tanto do controle de outros 6rgaos do governo
como do controle dos cidadios.

O segundo problema ¢é saber se tais érgios facilitam o controle puablico
sobre o governo. Novamente, Sutherland argumenta que “revisao indepen-
dente nio é uma doutrina democrética, mas antes uma doutrina gerencial
(management), baseada na férmula de controle miituo entre funcionarios
puiblicos”. Ela contrasta closed review (revisio fechada) com popular review
[revisdo popular], embora nunca deixe claro o que ela entende pelo Gltimo
termo. O fato importante é que agéncias de supervisio independentes fazem
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parte do sistema interno de checks and balances do governo, em vez de um
instrumento de participagdo popular no governo. O perigo aqui é que mesmo
com independéncia, especialmente por continuarem sendo burocréticas, as
agéncias conspirariam umas com as outras, escondendo informagées do pi-
blico. Muitos tipos de comissdes designadas para supervisionar a seguranca
ou as agéncias policiais ilustram muito bem esse perigo.

Os problemas das agéncias independentes, além do mais, nio se restrin-
gem a supervisdo. Recentemente temos visto a emergéncia de agéncias pibli-
cas que sdo independentes do controle dos politicos eleitos, primeiramente os
bancos centrais, mas também Tribunais Constitucionais ¢ ou agéncias regu-
latérias semi-independentes. Essas agéncias sdo autorizadas a seguir alguns
objetivos especificos, tais como estabilidade monetaria, conformagio da le-
gislagdo ordindria com a constitui¢io ou a regulagio de monopélios naturais.
Seus funciondrios sdo indicados por politicos eleitos. Mas é esperado que
essas agéncias atuem independentemente das politicas seguidas pelos poli-
ticos eleitos e seus funcionérios nio podem ser substituidos por razdes po-
liticas.”

A justificagdo de existéncia de tais agéncias é técnica. O argumento é que
existem algumas combinagdes de politicas que ndo deveriam ser elaboradas
pelo mesmo decisor, quem quer que ele seja. Nenhuma agéncia deveria
aprovar leis e julgar casos particulares; nenhuma agéncia deveria fazer politi-
cas fiscais e monetdrias; nenhuma agéncia deveria fixar pregos de monopé-
lios e a0 mesmo tempo taxi-los. A justificagdo técnica é diferente para cada
caso e, pelo menos com respeito a independéncia de bancos centrais, ela é
baseada numa teoria segundo a qual governos seguem politicas monetarias
que sdo inconsistentes com o tempo. Desta forma, o argumento segue, politi-
ca monetdria deveria ser elaborada independentemente de outras politicas:
por uma agéncia independente do governo. Mas entio, o que garante que
essas agéncias que sio independentes do piblico irdo agir no interesse pi-
blico?

Essa ndo é uma questdo simples e a sua resposta depende em parte da
teoria em que se acredita. Se existe uma tnica politica 6tima numa esfera
particular — por exemplo, que a oferta de dinheiro deveria aumentar a taxa de
crescimento ou que monopélios naturais deveriam obter taxas de lucro com-
petitivas —, entio o nico problema é implementar uma regra. O problema é
entdo rule versus discretion [regra versus discricionariedade], e o interesse

6 Para Tribunais Constitucionais como agéncias independentes, ver Pasquino (1998).
7 Para a evidéncia do que é a atual virada dos diretores de bancos centrais, em vez de o
legislativo autorizando suas independéncias, ver Cukierman (1992).
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publico é unicamente dado pela regra 6tima. Mas se tal regra Gnica nio existe
— por exemplo, se o publico tem preferéncias acima da taxa de inflagio® —
entdo o problema nio é mais entre regra versus discricionariedade, mas de
discricionariedade das agéncias independentes versus discricionariedade das
agéncias eleitas. E, como Minford (1995) observou, nada garante que as agén-
cias independentes irdo seguir as politicas preferidas pelos cidaddos. Direto-
res de bancos centrais podem seguir os objetivos politicos que sio preferidos
pelos cidadaos, mas eles também podem ter objetivos que diferem radical-
mente dos do piblico e, o que é pior, os cidaddos nio dispéem de instrumen-
tos que induzam o Banco Central a agir de acordo com seus interesses.’

Muito embora as solugbes especificas ndo estejam tio ébvias, os proble-
mas estdo mais do que claros. Os cidadios estio protegidos do Estado quan-
do a estrutura do governo inclui um sistema bem desenhado de checks and
balances. Estes podem ser horizontais e nio apenas verticais: nio apenas os
superiores podem controlar os seus subordinados, mas principais e seus dele-
gados podem-se controlar mutuamente. Esse sistema s pode funcionar efeti-
vamente quando as agéncias particulares tiverem incentivos apropriados para
exercer suas prerrogativas institucionais. Em determinados casos, para evitar
conluio, algumas agéncias devem ser independentes dos interesses particula-
res dos politicos. Contudo, nenhuma agéncia deveria ser livre do controle de
algumas outras agéncias ou do controle direto pelos eleitores: nio deveria
haver “unchecked checkers”.

Enquanto tal sistema de controle miituo pode ser efetivo para proteger
os cidadaos do Estado, esse argumento pode ser acusado de possuir um viés
liberal. Afinal de contas, os cidaddos nio somente querem ser protegidos pelo
governo, eles também necessitam e querem ser servidos por ele. Tal sistema
pode prevenir governos de violar a lei, mas, a0 mesmo tempo, torna mais
dificil a tarefa de executd-la. No caso extremo, com a existéncia de mecanis-
mos de checks and balances em todos os niveis e esferas, o governo nio pode
fazer quase nada.

O contra-argumento liberal mais eloqiiente é colocado por Holmes (1993,
p.6) ao afirmar que “o liberalismo é uma condigdo necessaria, mas nio uma

8 E irdnico que Kydland & Prescott (1977), em seu cldssico artigo primeiro (p.478), argu-
mentem que “Uma mudanga na administragio ... reflete uma mudanga nos pregos relati-
vos que uma sociedade atribui para o desemprego e a inflagio...”, e entdo seguem e
assumem que existe alguma taxa unicamente 6tima de inflagio (p.480).

9 Na verdade, Minford comparou o bem-estar dos cidadios onde os bancos centrais depen-
dem de governos eleitos, onde os bancos centrais sdo independentes do governo ¢ do
ptiblico, como também onde os bancos centrais sio independentes do governo mas sio
cleitos. Pelo menos dentro desses parametros, o tltimo desenho institucional é o que
melhor serve aos interesses do publico.
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condi¢io suficiente por algumas referéncias de democracia em qualquer Es-
tado moderno”. Para a existéncia de liberdade € de protegio contra as arbi-
trariedades do Estado, é necessirio que os cidadios exercam seus direitos
politicos positivos, expressem suas opinides, formulem vontades coletivas e
escolham bons governos; resumindo, fazer governos executarem o que os
cidaddos querem e precisam. Entretanto, liberdade pode néo ser suficiente
para o controle dos cidadios sobre as agées do governo, a menos que institui-
¢Oes politicas fornecam instrumentos efetivos de controle, bem como todas
as pessoas desfrutem condigdes econdmicas e sociais minimas necessarias para
o exercicio de seus direitos politicos. Estes serdo os tépicos desenvolvidos a
seguir.

MECANISMOS VERTICAIS: ELEICOES

Numa democracia, as pessoas controlam o governo através de eleigdes.
O principal argumento em defesa da democracia é precisamente que se a
disputa nas elei¢Ges é livre, se a participagdo é generalizada e se os cidadios
desfrutam de liberdades politicas, entdo os governos atuarao orientados para
prover os melhores interesses das pessoas. Porém, esse argumento nio é nada
mais que uma hipdtese e como tal serd examinado.

Existem duas maneiras através das quais as eleicbes podem fazer os go-
vernos atuarem em relagio aos melhores interesses dos cidaddos. Na primei-
ra, o “mandato”, as eleigdes servem para selecionar e escolher boas politicas
ou politicos que sejam orientados pela politica (policy-bearing politicians).
Partidos ou candidatos fazem propostas politicas durante a campanha e ex-
plicam como essas politicas irdo afetar o bem-estar das pessoas; os cidadios
decidem quais dessas propostas politicas eles querem e quais politicos serdo
responsdveis por implementi-las; e, finalmente, os governos eleitos
implementam tais politicas escolhidas. Assim, as elei¢des emulam uma as-
sembléia direta e a plataforma vencedora investe-se do “mandato” com o
qual o governo segue. Na segunda maneira, accountability, as eleigbes ser-
vem para manter governos dignos de confianga, através dos resultados ob-
tidos durante a sua gestio. Uma vez que os governantes eleitos antecipam
qual serd o julgamento dos eleitores, os governos sio induzidos a escolher
politicas com as quais eles serdo positivamente avaliados pelos cidaddos nas
préximas eleicoes.

A concepgio do “mandato” é amplamente aceita como se fosse axiomatica
por pesquisadores, jornalistas e cidaddos comuns. Keeler (1993), por exem-
plo, explica a maioria das politicas de reforma introduzidas pelos governos
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Reagan, Thatcher e Mitterand da seguinte forma: seus paises enfrentavam
crises econdmicas, os eleitores queriam mudangas e expressaram esses dese-
jos nas elei¢bes e os respectivos governos eleitos implementaram seus man-
datos.

A estrutura 16gica dessa primeira concepgio, mandato, € a seguinte: nas
elei¢oes, partidos ou candidatos se apresentam para os eleitores informando-os
acerca de suas intengdes politicas. Especificamente, eles expdem as politicas
que pretendem seguir, quais os seus propésitos, e com quais conseqiiéncias.
Os eleitores avaliam essas propostas, como também as caracteristicas pessoais e
partidarias dos candidatos, e votam por aqueles de que mais gostarem. Uma
vez eleitos, os candidatos vitoriosos seguem as politicas propostas.

Esse argumento se sustenta quando ocorre uma coincidéncia entre o que
os politicos e os eleitores desejam, ou quando os politicos, ao se preocuparem
essencialmente com a vitéria nas eleigbes, prometem implementar o que é
melhor para o piblico. Mas logo apés essa feliz coincidéncia, os politicos
podem ter incentivos ou para se desviarem dos seus mandatos, no sentido de
responder aos melhores interesses do publico, ou para se fixarem ao seu man-
dato a despeito de seus eleitores. Primeiramente, as condi¢des podem mudar
de tal maneira que a implementagio das promessas de campanha, o “manda-
to”, nio mais seria a melhor op¢ao para os eleitores. Segundo, para ser eleito,
um candidato deve prometer o que os eleitores mais querem. Porém, se um
governante acredita que uma politica menos popular é mais efetiva do que a
preferida pelos eleitores, ele antecipa que, uma vez observados seus efeitos
positivos, os eleitores se tornarao progressivamente persuadidos de que a po-
litica correta foi a escolhida para reelegé-lo, a despeito da traigio de suas
promessas eleitorais,

Assim, Stokes (no prelo) relata que, em 45 elei¢bes que aconteceram na
América Latina depois de 1982, treze novos governantes eleitos tomaram de
imediato cursos diametralmente opostos aos de suas plataformas de campa-
nha (e quatro foram tao vagos que nao puderam ser classificados). Os gover-
nantes também podem se prender as suas promessas de campanha mesmo se
eles souberem que, ao implementi-las, poderdao nao produzir os melhores
resultados para o publico, muitas vezes temendo que se eles se desviarem de
suas plataformas iniciais, correrdo o risco de nio se reelegerem (Harrington,
1993).

Resumindo: ou governantes seguem politicas que proporcionam o bem-
estar dos eleitores, mesmo desviando de seus mandatos, ou eles aderem aos
seus “mandatos”, mesmo sabendo que, ao implementi-los, resultados sub-
6timos para os eleitores emergirio. Se os eleitores ndo estiverem certos sobre
quais politicas melhor serviriam aos seus interesses, eles nio podem ter certe-
za se o governo estd agindo em relagdo aos seus melhores interesses quando o
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governo implementa ou trai suas promessas. E, desde que os governos sabem
que os eleitores ndo sabem, eles dispdem de uma enorme janela para fazer
coisas que eles, e nio os eleitores, querem.

Uma marcante caracteristica das institui¢bes democraticas, iluminada por
Manin (1995), é que os politicos nio estdo legalmente compelidos a obedecer
e a seguir as suas plataformas de campanha. Em nenhuma democracia exis-
tente os representantes eleitos sao obrigados ou atados a serem fiéis aos seus
mandatos. A agio judicial dos cidadios contra os governantes que traem pro-
messas especificas de campanha tem sido sistematicamente rejeitada pelos
tribunais em varios paises, mais recentemente na Polonia. Nenhuma consti-
tuigdo democrética em Ambito nacional permite a revogagio ou cancelamen-
to do tempo de mandato. Com a exce¢do da House of Representatives nos
Estados Unidos, o tempo de mandato tende a ser longo; em média 3,7 anos
para legislaturas e 3,9 anos para presidentes (Cheibub & Przeworski, no pre-
lo). Muito embora os dispositivos de impeachment e de procedimentos de
perda de confianga sejam comuns, eles nunca sio usados nas situagoes
de quebra e/ou trai¢io de promessas.!® Referendos nacionais de comprometi-
mento baseados na iniciativa dos cidaddos sio apenas encontrados na Suiga e,
em formas mais restritas, na Itdlia e na Argentina. Conseqiientemente, quan-
do os cidadios elegem seus representantes, eles nio dispéem de dispositivos
institucionais para for¢a-los a manter as suas promessas. Os eleitores s6 po-
dem sancionar os desvios dos mandatos de seus representantes apés seus efei-
tos serem experienciados.!'

Por que, entdo, ndo existem mecanismos institucionais capazes de forcar
representantes eleitos a serem leais 3s suas plataformas? Historicamente, o
principal argumento foi que legislativos deveriam ser permitidos a deliberar.
A populagio quer que seus representantes aprendam uns com os outros. Além
do mais, quando a populagdo esta incerta sobre seus julgamentos, ela pode
desejar que seus representantes consultem especialistas.

Outro argumento histérico foi que eleitores podem nio confiar em seus
préprios julgamentos. Nio somente as pessoas podem ser temerosas de
suas proprias paixbes mas, se elas forem racionalmente ignorantes, elas de-

10 Ocasionalmente, um desvio das promessas dos mandatos iniciais oferece parte do impeto
para o impeachment, embora esse tipo de desvio nio seja a justificagio formal. Dois
presidentes recentes que abandonaram as suas promessas de campanha, na Venezuela e no
Equador, foram impeached, um deles imediatamente sem nenhum tempo permitido para
a materializagao dos resultados das politicas implementadas.

11 Cunill Grau (1997) lista muitas instincias nas quais procedimentos de revogagio e man-
datos imperativos foram recentemente introduzidos na América Latina. Contudo, todos
eles sdo nos niveis subnacionais.
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vem saber que elas nio sabem. Presumivelmente, as elei¢des estabelecem o
calendério para quando as contas devem ser prestadas. Portanto, os cidadios
podem querer oferecer ao governo alguma margem para governar e avaliar
aches governamentais no momento das elei¢oes.

Finalmente, institui¢es devem permitir condi¢des para mudanga, ou seja,
flexibilidade. Nenhuma plataforma eleitoral pode especificar ex ante o que
os governos deveriam fazer em todo contingente estado da natureza: gover-
nos devem ter alguma flexibilidade para enfrentar mudancas. Se os cidadios
esperam que as condi¢es podem mudar e que os governos sio representati-
vos, eles ndo irdo querer limitar as ac6es dos governos as suas instrugdes.'?

Conseqiientemente, existem muitas boas razdes do porqué das institui-
¢bes democriticas ndo conterem mecanismos que obriguem os governantes
eleitos a aderirem fielmente a seus mandatos. Escolhemos politicas que repre-
sentem nossos interesses ou candidatos que nos representem como pessoas,
mas também queremos governos que sejam capazes de governar. Como resul-
tado, enquanto prefeririamos governos que mantivessem as suas promessas, a
democracia nio dispde de mecanismos institucionais que garantam o respeito
por nossas escolhas.

Mesmo se os cidadios sdo incapazes de controlar seus governos por nio
disporem de mecanismos institucionais que os obriguem a seguir seus manda-
tos, os cidaddos podem ser capazes de fazé-lo se puderem induzir seus
governantes ao antecipar que estes poderdo ser recompensados (reelei¢io)
com a prestagio de contas de suas agdes passadas. Governos sio accountable
se os eleitores puderem discernir se estdo agindo em seus interesses e pude-
rem aprova-los apropriadamente. Assim, os governantes que atuam nos me-
lhores interesses dos cidadios sdo reeleitos, e aqueles que nio atuam apropria-
damente nio o sdo.

O ponto de vista de como os mecanismos de accountability operam se
apdia nos votos retrospectivos. De acordo com essa visio, os cidadios estabe-
lecem alguns padrdes de performance para avaliar o governo, tais como, “mi-
nha renda deve crescer 4% durante a gestido”, “as ruas devem estar seguras”,
ou mesmo “a selecdo nacional deve se qualificar para a Copa do Mundo de
futebol”. Eles provavelmente votardo contra o atual governo, a menos que
esses critérios sejam atendidos. Por sua vez, o governo que deseja se reeleger,
antecipa as preferéncias dos cidaddos e faz o possivel para satisfazer esses
critérios.

12 Minford (19935, p.105) observa no contexto de politica monetaria que “se os eleitores
dispdem de pouca informagao, cles podem preferir deixar os governos terem autonomia
e discricionariedade (discretion) completas, independentemente da falta de credibilidade,
em vez de amarrar suas maos”.
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Todavia, vamos supor que os eleitores nio saibam algumas das condigoes
que o pais estd enfrentando. Os politicos sabem dessas informages, mas os
eleitores podem ser incapazes de observi-las, ou o custo de monitoramento
para os eleitores pode ser muito alto. Tais condi¢bes podem incluir as postu-
ras assumidas no processo de negociagio de governos estrangeiros ou ins-
tituigbes financeiras internacionais — algo que os cidadios ndo podem obser-
var —, ou ainda o nivel de demanda dos maiores produtos de exportagio do
pais — algo que os eleitores podem observar se eles se transformam em um
economista. Entdo os eleitores estio em um dilema. Se eles estabelecem ni-
veis e padroes de qualidade de governo muito altos, os governantes nao po-
dem ser reeleitos independentemente do que fagcam, ndo tendo assim incenti-
vos para agir de acordo com o interesse piiblico. De outro modo, se os eleitores
estabelecem os critérios muito baixos para a aferi¢io da qualidade de gover-
no, os governantes serio capazes de fazer muito pouco para o piblico e ainda
assim serem reeleitos. O que quer que os eleitores decidam fazer, os politicos
escapardo de alguma forma ao seu controle.

Um aspecto da informagio incompleta merece uma atengio particular.
Se eleitores sio totalmente racionais, eles deveriam também considerar, no
final da gestdo e a partir de valores presentes, o seu bem-estar futuro: o lega-
do que o governante deixa para o futuro. Se a economia cresce porque o
governo cortou todas as drvores do pais, o eleitor vivera no champagne du-
rante o tempo de gestdo, mas ndo existirio mais drvores para serem cortadas.
Diferentemente, se a economia declinou porque o governo empreendeu re-
formas estruturais, eleitores terio sofrido privagdes econdmicas severas, mas
podem ter aumentado suas chances e oportunidades de vida no futuro. Po-
rém, tudo que os eleitores observam sio as mudangas nas suas condigdes de
vida e bem-estar durante a gestdo; nio se espera que eles fagam inferéncias
sobre o futuro nessas bases de incerteza, Vamos dizer que sua atual qualidade
de vida piorou: deveriam os eleitores inferir que o governo esta investindo no
futuro ou apenas seguindo algumas quimeras, ou mesmo apenas roubando as
escondidas? Assim, accountability ndo é suficiente para induzir represen-
tatividade quando os eleitores dispdem de informagdo incompleta.

Note-se que, enquanto no modelo do “mandato” puro os eleitores usam
o0 voto apenas para escolher o melhor candidato, no modelo de “accountabi-
lity” puro, eleitores usam o voto par aprovar ou nio o atual governante.
Entretanto, pelo que sabemos, os eleitores ndo fazem uma mediagio entre
escolher um melhor governo (mandato) ou estruturar uma rede de incentivos
para o atual governo {(accountability) quando eles votam. Fearon (no prelo)
oferece histdrias persuasivas quando os eleitores querem escolher boas politi-
cas e bons politicos. Porém, votar “para manté-los honestos” também parece
engrenado no repertério da cultura democritica. O fato é que os eleitores
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dispoem de apenas um instrumento para alcangar dois objetivos: escolher as
politicas e os politicos melhores e induzi-los a se comportarem bem quando
estiverem exercendo seus mandatos. Madison (Federalist n.57) pensou que
“o intuito de toda constitui¢io politica é, ou deveria ser, primeiro obter para
governantes homens que possuam muita sabedoria para discernir e muita
virtude para seguir o bem comum da sociedade; e, em segundo lugar, tomar
as mais efetivas precaugdes para manté-los virtuosos enquanto eles dispuse-
rem da confianga do povo”. Usar o voto para ambos os objetivos —- para obter
os melhores governantes e manté-los virtuosos — nao é irracional: enquanto
eleitores perdem algum controle sobre os governantes (Fearon, no prelo), em
troca eles elegem um melhor governante. Porém o sistema que Madison e
seus colegas federalistas desenharam torna possivel lutar com um objetivo
apenas 2 custa do outro.

Essas conclusdes podem parecer indevidamente céticas. Pode muito bem
ser que através dos mecanismos de mandato e accountability, eleitores indu-
zam governos a agirem nos melhores interesses do piblico. Evidéncias
empiricas mostram que, pelo menos na Europa ocidental, os governos eleitos
mantém as suas promessas (Klingeman et al., 1994), e que o sistema politico
é responsével perante a opiniio piiblica. Corrupgao é freqiiente, mas grande
parte desta é motivada pela necessidade de financiar partidos e eleigdes — o
maior problema institucional ainda n3o resolvido das democracias —, em vez
de enriquecimento pessoal. A existéncia de desvios em muitos governos é
Gbvia, mas se esses desvios sdo ou nio causados pela estrutura politica ou
econdmica, é dificil de precisar. Assim, pode-se adotar o ponto de vista se-
gundo o qual na grande maioria os governos se comportam no sentido dos
melhores interesses do pablico.

Entretanto, minha visdo é que elei¢do é um instrumento rude de con-
trole dos governos. Como Bobbio (1989, p.157) destacou, “para se proferir
nos dias de hoje um julgamento do desenvolvimento da democracia em um
dado pafs, a questdo que deve ser feita ndo é “Quem vota?” [“Who votes?”],
mas, “Em que matérias pode-se votar?” [“On what issues can one vote?™].
Em média, o parlamento europeu toma cerca de trés mil decisdes durante
sua gestdo; burocracias tomam outros milhares de decisoes. Eleitores dis-
poem apenas de uma {nos sistemas presidencialistas, duas) decisdo a tomar
com respeito ao inteiro pacote de politicas governamentais. Nao é possivel
controlar milhares de alvos apenas com um instrumento. Conseqiiente-
mente, elei¢cbes inevitavelmente deixam uma grande parcela da politica
fora do controle dos cidadios.

Além do mais, o controle através de eleigbes requer informagio. A prin-
cipal dificuldade para nés, cidadios, tanto no sentido de instruir os governos
sobre o que nds queremos que eles fagam como para julgar o que eles tém
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feito, é que nés simplesmente nio sabemos o bastante, nao dispomos de in-
formacio suficiente. Além de tudo, governar é parte da divisio do trabalho, e
mesmo se tivéssemos que escolher nossos governantes ao acaso, nio com
base em conhecimentos privilegiados de que eles ja dispoem, eles inevitavel-
mente iriam adquirir conhecimento especializado. Na verdade, queremos que
eles desenvolvam tal especializagio e tal saber ao governar. Porém, simples-
mente nio sabemos o bastante, e a razido para isso nao é s6 voluntaria, mas
estrutural. Cidadaos podem ser mal ou bem educados, a média pode ser mais
ou menos agressiva censurando a informacao, eleitores podem ser mais ou
menos atentos. Mas o problema da informagao é mais profundo.

A peculiaridade da relagio principal-agente presente nas relagoes de re-
presentagio politica é que nossos agentes s3o nossos governantes: quando
designamos nossos governantes enquanto nossos agentes, nao s6 delegamos
poderes para que eles digam o que iremos fazer, mas também delegamos au-
toridade para que eles nos coajam a fazé-lo. E as regras que nossos agentes
nos impoem compreendem o acesso 3 informagdo. O governo inglés, por
exemplo, exclui pesquisadores independentes do acesso a amostras de tecido
extraidos de vacas que sofrem bovine spongiform encephalopathy [doenga da
“vaca louca”]. Recentemente, os Estados Unidos desistiram de uma provisiao
que permitiria aos empregados da CIA e outras agéncias abrir informagoes
relacionadas a violagoes da lei dos legisladores sem a aprovagao de seus supe-
riores.

Contudo, para evocar Kant, “todas as a¢des que afetam o direito de ou-
tros seres humanos sio erradas se sua maxima nio é compativel com a essén-
cia feita ptblica”. Bobbio (1989, p.84, de quem essa passagem ¢ retirada)
aprofunda essa questdo quando comenta que “um preceito que nao é suscep-
tivel de ser publicizado pode significar um preceito que, uma vez conhecido
do publico, provocaria uma tal reagio no publico que nio se poderia p6-lo
em agdo”. Nés ndo queremos que governos tomem agdes as quais nao teriam
sido tomadas se soubéssemos por que o governo assim procedeu. Mas isso
significa que nds temos que saber o que e por que os governos estio fazendo,
independentemente do que eles queiram que nés saibamos. Nossa autoriza-
¢do ou delegagdo para governar nio inclui a autoridade de nos esconder in-
formacao. Para promover representagio, a democracia requer um “regime de
informagio livre” (Dunn, no prelo).

Assim, mesmo se as elei¢cdes proporcionam aos governos uma ampla au-
torizagdo para governar, essa autorizagio nao deveria incluir o controle da
informagdo. Nossa informac¢io nio deve depender do que governos querem
que nés saibamos. Assim, retornando a Sutherland, a supervisao (oversight)
deve ser “publica”, e ndo somente “fechada”. As implicagbes institucionais
sdo Gbvias: precisamos de comissdes eleitorais independentes, escritérios de
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prestagio de contas independentes, agéncias estatisticas independentes. Preci-
samos de “acountability agencies” independentes dos outros 6rgios e niveis de
governo e designados a informar o piiblico, ndo somente seus representantes.

MECANISMOS VERTICAIS: “DEMOCRACIA PARTICIPATIVA”

Elei¢Bes, entretanto, nio sio os Gnicos instrumentos de controle vertical
dos governos pelos cidaddos. De fato, a influéncia que os cidadios exercem
através das elei¢bes pode ser apenas a de menor importincia pratica se com-
parada a inimeros outros instrumentos.

Esse fato levanta uma série de dificuldades com relagdo a legitimidade e
igualdade em tempos normais numa democracia. A autorizagio para gover-
nar é derivada das elei¢bes, dos votos e apenas dos votos. Nenhuma “razio de
estado” pode justificar agdes de um governo, a menos que sua autoridade
tenha surgido das elei¢bes. Conseqiientemente, as elei¢des tém um inico status
normativo em qualquer democracia, apesar de serem instrumentos inefetivos
de controle popular.

Além do mais, elei¢Ges, pelo menos em principio, constituem um meca-
nismo igualitirio, governado pelo principio “uma pessoa, um voto”. Elas nio
s40 os inicos mecanismos igualitdrios: estudos (surveys) de amostras aleaté-
rias também o sio. Mas os surveys ndo autorizam a norma. Desta forma,
elei¢des sdo os tinicos mecanismos igualitarios que estabelecem a legitimidade
de um governo democratico.

Entretanto, mesmo em eleigdes — nas quais a norma é universal, a influéncia
do dinheiro é legalmente regulada e o ato de exercer controle é quase sem
custos —, 0 acesso é distribuido de forma altamente desigual. O fato é que
apenas para existirem enquanto candidatos e se apresentarem para os eleito-
res, partidos e candidatos devem levantar fundos financeiros. Quando esses
fundos vém de interesses especiais, eles devem ser trocados por algum tipo de
favor. Presumivelmente, se a companhia Philip Morris contribuiu em 1996
como mais de 2,5 milhdes de dblares para a Comissio Nacional do Partido
Republicano (New York Times, 28 de janeiro de 1997, p.3), esperam-se pelo
menos 2,5 milhdes de favores: de outra maneira, o gerente da companhia
deve ter sido demitido pelos acionistas. Na verdade, de acordo com o Center
for Responsive Policy (New York Times, 24 de janeiro de 1997, p.3), um
subsidio no prego do agiicar que acrescenta cingiienta centavos extras para um
pacote de cinco libras de agiicar foi defendido por 61 senadores, que recebe-
ram em média $13.473 da comissdo de A¢do de Politica Industrial, enquanto
esse subsidio recebeu a oposi¢io de 35 senadores, que, na média, sé consegui-
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ram obter $1.461. Trocas de contribuigdes politicas por favores politicos sio
distorcidas através dos efeitos na alocagio de recursos. E o custo social de
tal distor¢io provavelmente deve ser muito maior do que um roubo propria-
mente dito, uma vez que este est apenas distorcendo através de seu efeito de
distorcer impostos.

A desigualdade de acesso € muito maior em todos os outros mecanismos
de influéncia sobre os governos. Dado que esse é um foco de anilise no livro
memordavel escrito por Cunill Grau (1997), eu apenas levantarei os pontos
que permanecem abertos. Note-se, em primeiro lugar, que algumas desigual-
dades de acesso sdo legalmente institucionalizadas. Na verdade, a esséncia do
corporativismo é um reconhecimento legal de alguns interesses especificos
que, como Schmitter (1984) tem apontado ja hi algum tempo, inevitavel-
mente exclui outros interesses. A idéia de que todos os interesses podem ser
representados através de arranjos corporativos, a exemplo da Camara
Corporativista da Africa do Sul, o NEDLAC (National Economic Development
and Labor), é apenas uma ilusio: o “setor social” nio tem a mesma capacida-
de organizacional que tém o capital e o trabalho (para uma visio contrastante
do NEDLAC, ver Lewis, 1998; e Nattrass & Seekings, 1998). O corporativismo
pode privilegiar o trabalho em relagdo ao capital somente a custa de excluir
outros interesses (Offe, 1995). Conseqiientemente, Cunill Grau (1997, p.108)
conclui que

os déficits de igualdade politica nio sao corrigidos pela substituigio funcional
por representagio territorial. Muito pelo contrario, para pretender que a repre-
sentagio funcional tenha primazia sobre a territorial pode-se aceitar uma exclu-
sio social muito mais aguda — causada pelo critério de poder socioeconémico —
que deveria precisamente ser neutralizada pelo principio de igualdade democri-
tica.

Porém, todas as formas de influéncia politica requerem recursos, sejam
dinheiro, tempo, habilidades organizacionais, conhecimento ou talento de
persuasio. E todos esses recursos sio desigualmente distribuidos, bem como
todos sdo altamente correlacionados com o primeiro. O problema, entao,
passa a ser como estender os mecanismos de representagio sem transmitir os
efeitos da desigualdade de recursos para a desigualdade de acesso (Cunill
Grau, 1997, p.71).

Cunill Grau distingue instrumentos de democracia direta, tais como refe-
rendum e revogagao (recall) dos mecanismos de controle da burocracia. Ela
corretamente observa que “o espirito que nos move para os instrumentos de
democracia direta é precisamente a fragilidade do governo representativo”
(p-92). Ela também observa que existe uma intensa demanda politica por
participagdo pablica para governar em todos os niveis de governo. A fim de
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assegurar que a burocracia funcione para o interesse piiblico, cidadaos neces-
sitam de mecanismos diretos sobre as agéncias piiblicas. Assim, Haggard (1995,
p-41-2) argumenta que

o xeque definitivo do governo deve vir das formas institucionalizadas de parti-
cipagdo. Essas podem tomar a forma “corporativa”, tal como criar a participa-
¢io de ONGs em 4reas que eles tém conhecimento especializado, ou “legislativa”,
tal como adotar formas de governo local onde a participagio dos cidadios ¢é
maximizada.

Contudo, estamos muito longe de saber claramente se e quais dessas for-
mas de participagio seriam efetivas. Arranjos de participagio sio susceptiveis
de ser capturados pelos interesses que supostamente deveriam controlar. Ar-
ranjos corporativos promovem os interesses especificos dos membros da
corporagio. Estruturas eleitorais sdo vulneraveis de ser capturadas por parti-
dos politicos. E todas as formas de “democracia participativa” podem tanto
aumentar como diminuir a desigualdade de acesso. Na verdade, Cunill Grau
(1997, p.72) previne que “a participagdo da cidadania, mesmo quando ela
estd inscrita nos principios de aprofundar a democracia e, em particular, de
democratizar o Estado, pode proporcionar o préprio enfraquecimento da
esfera publica em vez de fortalecé-la”. Afinal de contas, a “sociedade civil”
proclamada pelos profetas da democracia participativa — isto na minha expe-
riéncia particular — freqiientemente e nada mais que Barbara do ABC ¢ Tom
do CBA, bem intencionados em promover suas elevadas, porém particularfs-
ticas, idéias e interesses. E nio se deveria esquecer que a mais poderosa das
ONGs em nossas sociedades sio lobbies of business: nio parece ser tdo “su-
blime” chamar de “lobby” as ONGs, mas é exatamente isto 0 que elas sio.?
Assim, por mais que seja evidente a necessidade de um controle pablico mais
direto e extensivo sobre as agdes do governo, nenhuma solugio pronta e bem
estruturada tem sido vista.

O ESTADO NA SOCIEDADE

E chegada a hora de pdr as coisas em perspectiva. Mesmo considerando
as instituicdes tio importantes como elas sdo, uma reforma do Estado pode,
mesmo se concebida em termos nio somente administrativos, mas em ampla

13 Para ser preciso, nos Estados Unidos nos dias de hoje, algumas corporagdes mascaram
seus lobbies sob rétulos que se parecem com ONGs, tais como, “Citizens for a Better
Economy” [“Cidadios para uma Economia Melhor”].
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dimensio politica como a que estd ocorrendo no Brasil, compensar as dest-
gualdades econdmicas e sociais? A questio causal é por que em algumas de-
mocracias o Estado faz respeitar a lei de maneira ndo universal e desigual:
isso se deve ao desenho institucional do Estado ou a algumas caracteristicas
das sociedades nas quais o Estado funciona? Serd verdade que, como Cunill
Grau (1997, p.71) coloca, “as assimetrias de representagio sdo as fontes das
desigualdades nas tarefas distributivas do Estado, que comprometem sua ca-
pacidade de regular a economia e os centros de poder privado, como também
de afirmar os direitos sociais”, ou que, em sociedades econémica e social-
mente desiguais mesmo na presenga de um sistema igualitdrio de representa-
¢do politica ditas assimetrias nio podem superar as desigualdades?

A explanagio oferecida é, em grande medida, focalizada nas instituigdes
politicas. Como temos visto, o grau de controle que os cidadios podem exer-
cer sobre os governos através de elei¢bes é fraco, enquanto outros mecanis-
mos participativos sio tio proviveis de exacerbar como de reduzir as desi-
gualdades politicas. Assim, a democracia na qual os tinicos mecanismos de
controle sobre o comportamento dos governantes sdo “verticais” é passivel
de ser uma democracia “delegativa” nos termos propostos por O’Donnell
(1994). O eleitorado pode ter mais ou menos talento ou sorte ac eleger
seus governos, mas, uma vez que o poder foi delegado através das eleicoes,
esses governos nio necessitam temer as sangdes populares, pelo menos da-
queles que nao sdo poderosos ou organizados.

Entretanto, penso que o argumento de O’Donnell (1994, 1997a), de que
as democracias na América Latina sio distintas das bem estabelecidas porque
elas sofrem da auséncia de accountability horizontal, estd de fato incorreto.
Essa é apenas uma impressdo, mas vejo, em muitos paises da América Latina,
instituicOes, tais como legislativo, cortes, agéncias de fiscalizagio, Ombudsman
Institutions (tal como a Promotoria Piblica no Brasil), partidos politicos,
imprensa independente etc., que ndo sio fracas ao exercerem checks and ba-
lances sobre o Executivo, bem como umas nas outras, quando comparadas
com a Inglaterra, a Itdlia, a Franga, ou mesmo os Estados Unidos.

Além do mais, como Cunill Grau (1997) evidenciou, muitas das demo-
cracias latino-americanas recentemente introduziram formas de democracia
direta (referendum) raramente encontradas nos paises do OEDC. Entio, se
fosse contar o nimero de “veto players” (Tsebelis) — quantos atores institu-
cionais ou partidirias podem bloquear as a¢bes do governo como um todo —,
o nimero médio seria provavelmente o mesmo tanto nas democracias da
América Latina como em outras. Claramente, para averiguar se esses meca-
nismos horizontais funcionam efetivamente, pesquisas comparadas orienta-
das por sisteméticos padroes de comparagio (yardsticks) teriam de ser feitas.
Mas, mesmo se os presidentes do Brasil ou da Argentina parecem ser capazes
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de obter a maioria do que eles querem, é duvidoso que eles sejam menos
constrangidos institucionalmente que os primeiros ministros da Inglaterra ou
da Espanha. Desta forma, concluo que o desigual respeito (enforcement) da
lei em muitas democracias latino-americanas ndo pode ser explicado em ter-
mos de suas estruturas institucionais.

A hipdétese alternativa é que, nas sociedades altamente desiguais, o Esta-
do, qualquer que seja sua estrutura institucional, é justamente muito fraco
para fazer respeitar a lei de forma universal. Nenhuma reforma do Estado é
suficiente para salvaguardar os “direitos republicanos” para todas as pessoas,
especialmente porque o Estado nio dispde de recursos suficientes para pro-
mover esses direitos. O impedimento ¢ fiscal e ndo institucional. Como Bresser
Pereira (1997a, p.12) enfatizou, “para garantir os direitos civis, uma agio
positiva do Estado é também necessaria, uma vez que isto implica em custos
administrativos: afinal de contas, o classico (ou liberal) aparato do Estado - o
Parlamento, a Corte, a Policia, e o Exército — existe para garantir os direitos
civis, da mesma maneira que, o aparato social do Estado - representado pela
Previdéncia, Educagdo, Saide e Cultura — existe para garantir os direitos
sociais”.

A diferenga da América Latina — o que progressivamente pode ser gene-
ralizado para todo o Continente — é o grau de desigualdade econdmica e
social. Aqui nés temos ntimeros para comparar. Nos dados mais recentes
onde a informacio é disponivel, a propor¢ao média de renda, da quinta parte
do topo para parte inferior da distribuigdo, foi de 16,95 em dez paises da
Ameérica Latina (alcan¢ando de 8,58 na Bolivia até 30 na Guatemala); 6,58
em sete paises asiaticos (de 4,30 na India até 10,10 nas Filipinas); 5,12 nos
dezessete paises do OECD (de 4,11 em Luxemburgo até 10,09 na Austria); e
5,05 em dez paises da Europa Oriental (de 2,64 na Repiiblica da Eslovdquia
até 14,54 na Russia, um distante gastador; o proximo mais alto é a Estonia,
com 5,66). A quota média dos 20% dos que receberam renda foi de 56,1 na
Ameérica Latina (de 48,2 na Bolivia até 65,2 no Brasil); 45,6 na Asia (de 39,1
na India até 52,7 nas Filipinas); 40,5 no OECD (de 34,0 na Finlandia até 46,6
na Australia); e 38,3 na Europa Oriental (de 31,4 na Republica da Esloviquia
até 53,8 na Russia). E todos esses niimeros ainda devem seriamente subesti-
mar o grau real de desigualdade: pelo menos a renda dos chefes de familia

-relatada numa’pesquisa no México é cerca de 40% menor que as contas nacio-
‘nais, e a maior diferenga é na renda dos ricos (Cortés, 1997)."

14 Outra evidéncia € que a desigualdade de propriedade é muito mais alta que a desigualdade
de renda, o que s6 faria sentido se os ricos economizassem menos ou como menor taxa de
retorno.



Tabela 1- Distribui¢do de renda, impostos e gastos governamentais, por uma razio decrescente da quinta parte (Q5/Q1) do

topo para a base

Pafs Ano Q1 Q3 Qs Q5/Q1 Gow. Imposto N-Imposto Total
Guatelama 1989 2.10 10.50 63.00 30.00 11.7 8.0 1.7 9.7
Brasil 1989 2.48 9.15 65.18 26.28 14.5 26.4 1.4 27.8
Barbados 1979 2.25 14.75 51.00 22.67 13.1

Africa do Sul* 1993 3.3 9.8 63.3 19.18 21 24.7 2.0 26.7
Chile* 1994 3.50 10.90 61.00 17.43 9 19.1 2.6 21.7
Venezuela 1990 3.61 11.65 58.41 16.18 15.4 19.2 5.1 24.3
Bahamas 1986 3.05 14.31 48.86 16.02 6.9

Colémbia 1988 3.70 12.50 55.90 15.11 11.2 12.4 1.0 13.4
Rissia* 1993 3.7 13.5 53.8 14.54 21 19.1 1.4 20.5
Mauritius 1986 5.90 14.90 45.70 7.75 16.6 20.3 3.0 23.3
Portugal 1990 570  16.90 4240  7.44 223 33.8 2.8 36.6
Dinamarca 1987 521  19.47 3778 7.2 21.0 38.1 5.4 43.5
Sri Lanka 1976 6.42 1534  46.42 7.23 20.2

Grécia 1988 6.19 17.04  41.18 6.65 14.3 322 3.6 35.8
Bangladesh 1986 699 1507 46.03  6.59 38.9 7.9 1.6 9.5
Franga 1984 6.58 16.74 41.97 6.38 15.5 38.1 34 42.5
Alemanha Oc. 1984 6.59 17.97 38.88 5.90 15.6 27.4 1.8 29.2
Coréia do Sul 1988 7.39 16.27 42.24 5.72 8.6 15.6 1.8 17.4
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Continuagdo

Pafs Ano Q1 Q3 Qs Q5/Q1 Gow. Imposto N-Imposto Total
Est6nia* 1993 6.6 15.1 37.4 5.66 24 29.1 1.5 30.6
R. Unido 1990 7.78 15.89 40.99 5.27 16.3 341 3.3 341
Suécia 1990 7.40 16.70 38.20 5.16 22.3 37.7 6.7 4.4
Holanda 1986 7.21 18.30 36.83 5.11 12.3 45.3 5.2 515
Bulgdria* 1992 8.3 17.0 393 4.74 15 29.3 8.9 38.2
Paquistio 1988 8.61 16.60 40.39 4.69 19.3 12.3 4.6 16.9
R. Dominicana 1989 4.20 12.50 55.70 13.26 9.9 11.4 1.3 12.7
T&T 1981 3.43 16.09 44.86 13.08 10.0

Costa Rica 1989 4.00 14.30 50.70 12.68 19.6 21.2 3.4 24.6
Peru* 1994 4.9 14.1 50.4 10.28 10 13.7 1.3 15.0
Filipinas 1988 5.20 13.30 52.50 10.10 15.4 14.5 2.5 17.0
Austrilia 1990 4.60 15.50 46.40 10.09 12.9 25.0 2.8 27.8
N. Zelindia 1990 4.58 16.31 44.73 9.77 14.5 345 4.6 391
Equador* 1994 5.4 13.2 52.6 9.74 7 14.9 2.0 16.9
EUA 1990 4.60 16.60 44.20 9.61 13.1 18.2 1.6 19.8
Turquia 1987 5.24 14.06 49.94 9.53 11.3 16.2 2.3 18.5
Tailandia* 1992 5.6 13.0 52.7 9.41 9 17.0 1.8 18.8
Irlanda 1987 4.93 15.84 44.60 9.05 14.5 43.4 4.9 48.3
Bolivia 1990 5.62 14.53 48.23 8.58 18.5 10.3 6.3 16.6
Jamaica 1990 5.98 14.45 38.37 8.09 14.9
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o
Pais Ano Q1 Q3 Qs Q5/Q1  Gov.  Imposto N-Imposto Total 5
>

Noruega 1986 5.10 18.09 40.20 7.88 15.9 40.2 8.2 48.4 8
Italia 1989 8.35 17.32 38.10 4.56 11.7 38.8 1.1 399 8
Canada 1990 7.54 25.46 33.85 4.49 12.2 18.8 2.5 213 8
Finlandia 1987 7.88 19.53 33.97 4.31 16.2 28.7 2.9 31.6 5
India 1990 9.10 16.90 39.10 4.30 30.2 11.5 2.8 14.3 3
Espanha 1989 8.39 18.68 35.28 4.21 12.7 30.2 1.8 32.0
Bélgica 1988 8.48 18.67 35.08 4.14 11.7 41.9 1.6 43.5
Luxemburgo 1985 8.75 18.05 36.00 4.11 10.2
Eslovania* 1993 9.5 17.1 37.9 4.00 21
Pol6nia* 1992 9.3 17.7 36.6 3.93 19 37.9 4.2 42.1
Hungria* 1993 9.5 17.6 36.6 3.85 13 26.9
Latvia® 1993 9.6 17.5 36.7 3.82 22 253 1.6
Roménia* 1992 9.2 18.4 34.8 3.78 13 26.5 3.5 30.0
R. Checa* 1993 10.5 16.9 37.4 3.56 22 38.0 3.0 41.0
R. Eslova* 1992 11.9 18.8 31.4 2.64 24

Notas: Os dados dos paises marcados com o sinal “*” sdo provenientes do Relatério de Desenvolvimento do Banco Mundial, 1994. Entretanto, os Gov. sdo provenientes do

PWTS5.6, de distribuigio de renda do Deininger and Squire (1996), de Impostos do Development Reports dos tiltimos anos. Todos os dados sdo os que foram disponiveis no

tltimo ano. Os espagos em branco indicam dados nao encontrados.

Q1: Cota de Renda (de gasto ou consumo) da quinta parte de baixo.

Q3: Cota de Renda (de gasto ou consumo) da quinta parte do meio.

Q5: Cota de Renda (de gasto ou consumo) da quinta parte do topo.

Q5/Q1: razdo da quinta parte do topo com a base.

Gov.: Gastos de consumo do governo

Renda: per capita em 1985 PPP USD

Impostos: rendimentas de impostos do governo central como uma proporgao do PIB (um ou dois anos depois).

N-Imposto: rendimentos do governo central nio provenientes dos impostos como uma proporgio do PIB. byt

Total: rendimentos totais do governo central como uma proporgio do PIB.
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Por que estou citando esses niimeros se anunciei que este artigo é sobre
politica, ndo sobre desigualdade econdmica? Isso ocorre porque este achado
liga os dois de uma maneira surpreendente.

Poder-se-ia esperar que, ao enfrentar um alto grau de desigualdade, os
governos democréticos agissem rapidamente para reduzi-lo. Na verdade, um
dos principios mais centrais da teoria democritica, que data da primeira me-
tade do século XVIII, é que a democracia capacita os pobres a usarem seus
poderes de niimero a fim de redistribuir renda através do Estado. Essa assertiva
tem sido elevada, nos perfodos recentes, a categoria de teorema. [luminados
pelo “teorema do voto médio” (Meltzer & Richards, 1981), quanto maior a
desigualdade de renda, especialmente quando a maioria da renda do voto
médio cai abaixo da média de renda, maior serd o grau de redistribuicio
resultante do processo democrético. Assim, poder-se-ia se esperar que a cota
da renda nacional do rendimento, do imposto ou dos gastos de consumo do
governo deveria ser maior nas sociedades que sdo mais desiguais, permitindo
assim aos governos corrigirem a desigualdade pré-imposto.

Porém, a anilise dos nimeros da Tabela 1 gera surpresas. Parece que o
contrario é que é verdadeiro. O total de rendimento do governo central, seu
rendimento de impostos e seus gastos de consumo sido todos menores nos
paises mais desiguais. Quanto mais alta a propor¢io de rendas do topo para a
base da quinta parte (Q5/Q1), menores serdo o rendimento, os impostos e os
gastos de consumo do governo.

Porém, por alguma razdo, taxar imposto é mais dificil nas sociedades
mais desiguais. Eu apenas posso especular por que isso ocorre. De acordo
com a “Teoria da Dependéncia Estrutural” (Przeworski & Wallerstein, 1988),
governos sio limitados em suas habilidades de aumentar seus rendimentos
provenientes dos impostos pelo impacto negativo do imposto no emprego e
investimento, decisdes as quais sio tomadas pelos donos de propriedade pro-
dutiva na busca de lucro. Entretanto, ndo é aparente que os deadweight costs
(custos provenientes do pagamento dos impostos que nio serdo investidos) dos
impostos sejam maiores nas sociedades mais desiguais. Muito pelo contririo,
parece que a redistribui¢io deveria ser mais facil diante de tais circunstancias.
Vamos calcular: se a quinta parte do topo dos que recebem renda receberem
60% de toda a renda e a quinta parte da base receber 3% (Chile, grosseiramen-
te falando), cobrar impostos da quinta parte do topo, a uma taxa de 5%, dobra-
ria a renda da base, enquanto ainda deixaria 57% nas maos dos ricos.

Entdo, parece que as razdes devem ser politicas e ndo econémicas: ou 0s
ricos tém mais poder sobre o governo nas sociedades mais desiguais, ou os
pobres sdo menos capazes de usar seus direitos democraticos. Os dados sio
consistentes com ambas as explicagdes: quanto maior a quota da quinta parte
do topo (QS), menores o total dos rendimentos do governo, o dos rendimentos
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dos impostos e o dos gastos de consumo do governo. De outro modo, quanto
maior a porgao de renda dos 20% mais pobres (Q1), maiores sio os rendi-
mentos do governo e os gastos de consumo."

Tabela 2 — O impacto da distribui¢do de renda nos impostos, rendimentos

do governo e consumo governamental, baseados nos dados da
Tabela 1

Varidvel dependente: rendimentos de impostos do governo central enquanto uma
percentagem do PIB, N=44

Varidvel Coeficiente ErroPadrio Razido-t P[{T|2t] Médiade X

Q5/Q1 -0.72593 0.22314 -3.253 0.00226 8.957
Q1 1.7500 0.65022 2.691 0.01017 6.162
QS -0.65736 0.15410 ~4.266 0.00011 45.08
Q3 1.6085 0.66582 2.416 0.02013 15.69

Varidvel dependente: rendimentos totais do governo central enquanto uma percen-
tagem do PIB, N = 44

Varidvel Coeficiente ErroPadrio Razio-t P[|T|2t] Média de X

Q5/Q1 -0.80083 0.22465 -3.565 0.00092 8.957
Q1 1.8540 0.67993 2.727 0.00929 6.162
Qs -0.71561 0.16117 —4.440 0.00006 45.08
Q3 1.7780 0.72374 2.457 0.01824 15.69

Varidvel dependente: gastos do governo em consumo enquanto uma percentagem
no PIB, N=353

Variagvel Coeficiente Frro Padrdo Razdo -t P[|T|2t] Média de X

Q5/Q1 -0.32059 0.10347 -3.098 0.00316 8.870
Q1 0.94546  0.26030 3.632 0.00065 6.278
Qs -0.20874  0.71448E-01 -2.922 0.00518 44.47
Q3 0.37561  0.25170 1.492 0.14179 15.84

Nota: Esses sio os resultados da varidvel renda, provenientes da regressio OLS com heteroquedasticite
interativa, nas quais sdo introduzidas um de cada vez. As constantes ndo sao relatadas.

15 Notem que o teorema do voto médio também falha. O teorema afirma que 1. os rendi-
mentos de impostos deveriam ser altos (a igualdade é temperada apenas por marginal
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Para entender por que os governos taxariam e gastariam menos em paises
nos quais os pobres recebessem uma menor quota de renda, pode-se retornar
a observagio de J. S. Mill de que, “sem saldrios decentes e leitura universal,
nenhum governo de opinido publica é possivel”. Democracia é um sistema de
direitos politicos positivos. Mas a democracia por ela mesma nio cria as con-
digbes sociais e econdmicas necessarias para que esses direitos sejam efetiva-
mente exercidos. A forma que o século XIX encontrou para evitar esse pro-
blema foi restringir a cidadania apenas aqueles que desfrutavam essa condigio.
Hoje, os direitos politicos sdo universais em todas as democracias. Porém, em
muitas delas, as massas de pessoas nio estio em condigdes de exercé-los.
Conseqiientemente, testemunhamos um novo monstro: democracia sem ci-
dadania efetiva.'®

Esse tipo de argumento implicaria, entretanto, que o que importa para o
exercicio efetivo dos direitos nio é a designaldade per se, mas a renda abso-
luta dos pobres.'” Porém, Reis (1996, p.121) pode ter estado correto quanto
a: “se desigualdade social for rompante, o poder seri distribuido desigual-
mente, solapando inevitavelmente as perspectivas de pleno emprego, de di-
reitos civis e politicos para todos”. Os resultados estatisticos sdo ambivalentes.
Quando a renda per capita (e seu quadrado'®) é controlada, o grau de desi-
gualdade (Q5/Q1) ainda tem um forte efeito negativo nos gastos do governo;
a por¢ao da base da quinta parte tem um efeito positivo e a porgio do topo da
quinta parte, um efeito negativo; todos estatisticamente significantes. Mas,
com respeito aos impostos e rendimentos gerais, porque todas as varidveis
tiveram o mesmo sinal, elas ndo foram estatisticamente significantes. Conse-
qilentemente, parece que a desigualdade per se reduz de alguma maneira os
gastos governamentais, enquanto os niveis absolutos de renda dominam os
rendimentos governamentais.

deadweight losses) a qualquer momento em que a renda do voto médio for menor que a
média; e 2. que quanto menor o voto médio em relagio 2 média, mais alta deveria ser
a taxa de imposto. A renda da pessoa média (chefe de familia em alguns dados) é Q3 ¢
equalizaria a média se fossem 20%. Assim, em todos os paises, 0 voto médio estd abaixo
da média e o imposto deveria ser alto. Além do mais, regressdes baseadas em Q3 mostram
que ela tem um sinal errado: quanto mais préximo da média, maior o total de rendimen-
tos, de rendimentos de impostos e dos gastos de consumo do governo. Entretanto, como
nem todo mundo vota, essa evidéncia nio é conclusiva.

16 O’Donnell (1993) se referiu A “cidadania de baixa densidade”.

17 Tomando dois paises com a média de renda per capita de $5,000 (1985 PPP) e comparan-
do a renda de grupos diferentes com a distribuigdo no Brasil ¢ na Polénia. No Brasil, a
pessoa média em QS terd uma renda de $16,295; em Q3, de $2,288; e em Q1, de apenas
$620. Na Polénia, a renda serd $9,150 em Q5, e $2,325 em Q1.

18 Os gastos governamentais primeiro declinam e entio ligeiramente aumentam na renda; os
rendimentos do governo primeiro crescem como resultado do aumento da renda ¢ depois
declinam.
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Qualquer que seja a razio, parece que a habilidade do Estado para redu-
zir as desigualdades econdmicas e sociais é baixa nas sociedades onde a desi-
gualdade é alta. Esta é uma armadilha de baixo nivel: desigualdade leva o
Estado a ser pobre e o Estado pobre nio pode reduzir a desigualdade."”

Nada do que foi dito anteriormente implica que as institui¢des nio
importem ou que a reforma do Estado nido seja necessaria. Um sistema
bem desenhado de governo, com mecanismos efetivos de controle popular,
serd mais efetivo quanto a transformar o dinheiro vindo dos impostos em
servigos para os cidaddos. Mas o governo deve ter dinheiro o bastante para
fazé-lo.

Desta forma, minha resposta é que o Estado é justamente muito pobre e
fragil nas democracias latino-americanas, tanto quanto nos Estados Unidos,
para fazer respeitar a lei de forma universal. E é muito pobre porque é inca-
paz de taxar os ricos. Os ricos acham que seja mais eficaz comprar privada-
mente varios servigos, tais como educagio, assisténcia médica, acesso ao sis-
tema judicidrio ou policia, do que pagar impostos que suportariam tais servigos
para todos. A classe média paga impostos — na verdade, parece que a queima
de impostos provenientes do emprego é muito alta em alguns paises da Amé-
rica Latina — e recebe um conjunto de servicos do Estado.?’ Os pobres sim-
plesmente estdo fora da responsabilidade do Estado: eles nio tém renda para
serem taxados e recebem poucos servigos. Conseqiientemente, instala-se um
circulo vicioso: os pobres sdo politicamente inefetivos porque eles ndo des-

19 E uma armadilha no sentido de que, se o nivel de desigualdade assume algum nivel, entao
ela nunca diminuird, dado o baixo nivel dos rendimentos governamentais resultante desse
nivel de desigualdade. Para aqueles que nio se incomodam com simbolos, é assim que a
situagio aparece, a julgar pelos resultados estatisticos: 1. Para cada nivel inicial de desi-
gualdade, chamarei isso de I = Q5/Q1, existird um méiximo nivel de rendimento governa-
mental, chamo isso de G* = G(I). Digo, G*(5) = 32, G*(15) = 24, G*(26) = 14,4 etc.
2. Para cada nivel inicial de I, existird também um nivel de rendimento governamental,
chamo isso GI (1), tal que a desigualdade permanece no nivel atual se G = G, ele declina
se G > GI, e aumenta de qualquer outra forma. Novamente, dizer que GI (5) = 2, GI (15)
= 11 e GI (26) = 52. 3. Agora compare G* com GI para cada nivel de 1. Se G* > GI,
entdo a desigualdade serd reduzida; Se G* = GI, entdo a desigualdade permaneceri no
mesmo nivel; se G* < GI, a designaldade aumentara. Dizer que G* = GI quando I = 18.
Entédo, qualquer pais que tenha uma desigualdade maior que 18 estd numa armadilha.
Como um pafs sai da armadilha? Obviamente, coletando mas renda do que no equilibrio
descrito pelos resultados da regressio. No Brasil, por exemplo, o total de rendimentos
predito pela desigualdade de 26,28 € 14,4; mas o valor observado é 27,8; o que represen-
ta um esforgo considerdvel. Mas isso € o bastante para sair da armadilha? Nesse exemplo
puramente ilustrativo, nido € o bastante: vejam acima que GI (26) = 52. Assim, o nivel
atual, mesmo se acima do equilibrio, é muito baixo para sair da armadilha.

20 No Brasil, e eu estou certo de que em outros paises, o efeito dos gastos sociais é regressivo
quando a educagido € incluida.
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frutam condigbes para o exercicio efetivo dos seus direitos politicos; porque
eles sdo politicamente inefetivos, eles permanecem pobres. O resultado é um
Estado pobre e uma sociedade injusta.
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|4 O PAPEL DO CIDADAQ NA REFORMA DO ESTADO*

JORDI BORJA!

A QUESTAO DA CIDADANIA E A REALIDADE DA GLOBALIZAGAO

A cidadania é um conceito forjado inicialmente na cidade. Corresponde
ao estatuto dos homens e mulheres livres (“o ar da cidade nos torna livres™).
Esse estatuto, conjunto de direitos e deveres, se realizava através das institui-
gOes de representacio e de governo no dmbito local. Os “ajuntamentos™, as
“comunas”, os “burgos”, com suas assembléias eleitas e o controle que exer-
ciam sobre o governo da cidade, constituiram a base da democracia politica
européia e americana. O cidadio era o habitante “de direito” da cidade. Ain-
da hoje na Espanha se distingue a populacio “de direito” da populagio “de
fato” em cada municipio.

Mas o conceito atual de cidadao esti ligado i constituigao do Estado
moderno. E o Estado que vincula cidadania com nacionalidade. O cidadao é
o sujeito politico. Ele é o possuidor de um estatuto que lhe confere, além de
direitos civis e sociais, os direitos de participagio politica. Determina-se cida-

*  Tradugdo: Noémia Espindola.

1 Para a elaboragio deste paper baseamos-nos principalmente no informe sobre “A cidada-
nia curopéia: participacio e direitos civicos e sociais”. Esse documento fot preparado por
uma equipe européia coordenada pelo autor e Valerie Peugot (Asociacién Europa 99),
destinado as Eurocidades. Uma colocagido mais ampla desse tema pode ser encontrada em
CASTELLS, Manuel, BORJA, Jordi. (1997) Local y Global. Taurus (1998) e Earthscan,
assim como no terceiro volume da obra de CASTELLS, Manuel. (1988) La era de la
Informacién. Fin de milenio. Alianza Editorial.



362 SOCIEDADE E ESTADO EM TRANSFORMAGAO

dio de um pafs, nio de uma cidade. E-se cidadio porque (s¢) possui uma
nacionalidade, regulada por um Estado e por ser esse estatuto apenas vilido
no dmbito desse Estado.

Na atualidade, esse conceito de cidadania nao parece suficiente para in-
tegrar as novas demandas democriticas. Porque, precisamente, o conceito de
cidadio refere-se a uma realidade dindmica. A cidadania foi se ampliando
como resultado do desenvolvimento social e civil do Estado democratico. O
estatuto de cidaddo na segunda metade do século XX é o resultado do pro-
gresso civil (extensiao para mulheres e jovens), social (Estado de Bem-Estar)
e politico (mecanismos de participagio e representagio mais amplos e efi-
clentes).

Mas parece evidente que esse progresso entrou em crise. Por um lado, no
ambito do Estado-nagio verifica-se a dificuldade de manter o Estado de Bem-
Estar ou de completi-lo quando incompleto. Constatam-se a falta de
credibilidade e de capacidade de representacio dos partidos politicos, a
burocratizagio das instituti¢oes publicas, a multiplicagio das exclusées. Por
outro lado, criam-se novas unides politicas e econémicas supraestatais, mais
ou menos intergovernamentais, a globalizagio econdmica gera situagdes
assimétricas no conflito social que se tornam pouco produtoras de cidadania,
enquanto a revolugio informacional induz processos dualizadores dos que
estdo “in” e dos que estdo “out”.

Em conseqiiéncia, na medida em que a cidadania é para as pessoas o que
a democracia o é para as organizagbes politicas, nio é possivel separar pro-
gresso democratico do desenvolvimento da cidadania. O qual tem duas fren-
tes abertas: o marco estatal em que se defendem os direitos adquiridos, am-
pliando-os a novos dmbitos e estendendo-os ao conjunto da populagio; ¢ o
marco supraestatal, no qual se definem novas dimensées da cidadania, tanto
no que se refere as unides politicas e econémicas “regionais” como ao sistema
econdmico e informacional mundial.

O funcionamento do sistema financeiro, a Organizagdo Mundial do Co-
mércio e o Acordo Multilateral de Investimentos sio exemplos de uma mun-
dializacio sem democracia. Como o s&o o mundo das telecomunicages e o
das aliangas politico-militares. Ao mesmo tempo, a imensa maioria da huma-
nidade tem direitos restritos para circular, informar-se ou trabalhar. E possi-
bilidades quase nulas de controlar, estar representada ou participar nos pro-
cessos caracteristicos da globalizagio.

Neste ensaio nio nos referimos ao conjunto de questdes colocadas nesta
introdugio, sendo unicamente a questido da cidadania no marco da Uniao
Européia. Ainda que se trate de um Ambito e de uma perspectiva parciais, tém
a dupla vantagem de referir-se 2 “montagem” supraestatal possivelmente mais
desenvolvida e de ensejar, em conseqiiéncia, a apresentagio de propostas
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relativas a uma cidadania supranacional, ou melhor dizendo, 2 dimensdo supra-
nacional da cidadania, sem que essas propostas sejam consideradas mera-
mente utdpicas.

Por outro lado, o marco europeu é aquele em que se manifesta com mais
clareza um dos aparentes paradoxos da globalizagdo: a importincia adquiri-
da novamente pelo nivel local, tanto a partir de sua dimensio institucional
como a partir da sociedade civil.

As cidades nio tém competéncia para transformar a cidadania, ligada ao
Estado e & nacionalidade, e agora também 4 Unido Européia. Nio obstante,
existem trés razdes que justificam sua participagio no processo de configura-
¢do da cidadania européia:

1 Uma razao histérica: a cidade européia encontra-se na origem de nos-
sa cultura politica, democratica, de uma concepgio igualitaria dos seus habi-
tantes, do direito como base da autoridade e da coexisténcia da sociedade
como comunidade de homens e mulheres livres.

2 Uma razio social: a cidadania européia se concretiza em um conjunto
de direitos civicos e sociais, que requerem instituicdes e politicas pablicas que
as materializem e as tornem realidade, nas cidades e nas regioes.

3 Uma razio politica: as autoridades locais, duplamente legitimadas por
sua representatividade politica e por sua proximidade com as problematicas
sociais, culturais e com os cidadaos em particular, sdo mais capazes e sensi-
veis para contemplar o conjunto de direitos e deveres que possam fazer parte
de um conceito ambicioso de cidadania européia.

A CIDADANIA

O que ¢ a cidadania?

Na década de 1990 atualizou-se um velho e novo conceito como o da
“cidadania”. Que razdes explicam a surpreendente atualidade desse conceito?

Sem duvida, sdo vérias as razdes que provavelmente poderiam ser apre-
sentadas para explicar esse fendmeno. No entanto, uma parece constituir o
elemento fundamental ao redor do qual giram as demais: a necessidade, nas
sociedades pés-industriais, de gerar entre seus membros um tipo de “identi-
dade”, na qual se reconhecam e que os faca sentirem-se pertencentes a elas,
porque esses tipos de sociedades mostram claramente sintomas de um déficit
de adesdo por parte dos cidaddos ao conjunte da comunidade, e sem essa
adesdo torna-se impossivel responder conjuntamente aos desafios que atin-
gem a todos.
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Entre as diferentes posigoes de debate das tiltimas décadas (liberais versus
comunitarios, universalistas versus contextualistas...) surge, entre a teoriae a
prética, uma terceira opgio, que é a do conceito de cidadania.

Em principio, parece claro que a realidade da cidadania, o fato de saber-
se e sentir-se cidadio de uma comunidade, pode motivar os individuos a tra-
balharem por ela.

Assim, podemos ver que no conceito de cidadania se encontram duas
questdes-chave: um aspecto racional, segundo o qual uma sociedade deve ser
justa para que seus membros sintam sua legitimidade, e um sentimento de
pertencer, enquanto a cidadania reforga os lagos de identidade.

Parece, pois, que a racionalidade da justiga e o sentimento de pertencer a
uma comunidade devem andar juntos se queremos assegurar cidadios ple-
nos, assim como uma democracia sustentavel.

Conforme o exposto, a cidadania é um conceito mediador porque inte-
gra exigéncias de justiga (direitos e deveres) ao mesmo tempo que faz referén-
cia aos que sio membros da comunidade. No entanto, a cidadania é um con-
ceito complexo que abrange diversos aspectos. Poderfamos abordar varias
dimensdes: a cidadania politica, a cidadania social, a cidadania civica, a cida-
dania intercultural etc.

A cidadania possibilita, a0 menos teoricamente, o desempenho do con-
junto de papéis sociais que permitem aos cidadaos intervir nos assuntos pi-
blicos (votar, ser eleito, participar de organizages politicas e sociais, exercer
plenamente as liberdades e direitos reconhecidos pela lei).

A cidadania se baseia, por um lado, em um atributo que o Estado reco-
nhece ou outorga; por outro, na hipdtese de que os cidadaos compartitham
valores e normas de comportamento que permitem a convivéncia entre eles e
lhes d4 uma identidade coletiva especifica.

Cidadania politica

A cidadania é, em primeiro lugar, uma “relacio politica” entre um indivi-
duo e uma comunidade politica, em virtude de que é membro de pleno direi-
to dessa comunidade e lhe deve lealdade enquanto dela desfrute. Atualmente,
a cidadania supde um estatuto juridico que atribui um conjunto de direitos
politicos, civis e sociais aos sujeitos que a desfrutam, seja por nascimento ou
pela aquisi¢do posterior dela. Assim, a cidadania permite executar, pelo me-
nos teoricamente, o conjunto de papéis sociais que ensejam aos “cidadaos”
intervir nos assuntos publicos (votar ou ser eleito, participar de organizacoes
politicas e sociais, exercer plenamente as liberdades e os direitos reconheci-
dos pela lei).
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Esse conceito de cidadania se forjou entre os séculos XVIII e XX, através
de um processo acumulativo. Em uma primeira etapa, cidadaos eram aqueles
a quem se reconhecia um conjunto de direitos e liberdades individuais, de
natureza civil (especialmente de carater econdmico).

No século XIX, a cidadania adquiriu um carater predominantemente
politico. Os cidaddos eram aqueles que usufruiam a plenitude de direi-
tos politicos.

A construgao da cidadania, portanto, tem sido um processo vinculado a
consolidagido do chamado Estado-nagio e ao progressivo estabelecimento,
neste marco, da democracia representativa.

Ampliacao do conceito de cidadania: direitos sociais,
das mulheres e culturais

No século XX, a cidadania adquiriu um novo contetido: o social. Ser
cidadio hoje é ter direito a receber educacio e assisténcia, servigos sociais
diversos, servigos publicos subvencionados, salério regulamentar, protecio
trabalhista etc. Em suma, podemos chama-los como direitos humanos econd-
micos, sociais e culturais.

A cidadania moderna é também um resultado do desenvolvimento eco-
ndmico e social do século XX que configurou o Welfare State.

Até aqui vimos a dimensio politica e social da cidadania; mas o ser hu-
mano nio é apenas sujeito de direitos das duas primeiras geragoes (cidadania
politica e social). E, sobretudo, membro da sociedade civil, parte de um con-
junto de associagdes, nem politicas nem econdmicas, essenciais para sua socia-
lizagao e para o desenvolvimento cotidiano de sua vida. Certamente, a im-
portancia da sociedade civil ndo é pouca, sobretudo se temos bem presente
que o conjunto de processos constitutivos da cidadania ndo tem automatica-
mente derivado de um progresso moral indubitavel, ou do desenvolvimento
inercial nas institui¢oes puiblicas, ou de um efeito milagroso do mercado. A
construg¢io da cidadania tem sido o resultado de maltiplos conflitos. De con-
flitos sociais, de confronto de valores, de enfrentamentos politicos. E tam-
bém de conflitos entre as préprias instituigdes do Estado.

Sobre a cidadania hoje

Hoje a cidadania enfrenta um duplo desafio: por um lado, existem fato-
res que poem em questdo os contetidos da cidadania adquirida; por outro,
novos fenémenos colocam a necessidade de ampliar os contetidos e renovar o
conceito de cidadania.
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Entre os fatores que questionam a cidadania, os mais importantes sio os
que resultam da crise dos Estados de Bem-Estar e do aumento persistente do
desemprego. Nos paises europeus, uma parte da populagio (que tende a cres-
cer) perde progressivamente seus atributos de cidadio: nio vota, nio tem
trabalho, vive em dreas marginais, sente-se excluida das institui¢bes, nao esta
conectada com o progresso das redes de comunicagio. Estd “out”, o que é
pior do que estar “por baixo”.

Essa situagio se agrava porque, entre os cidadios com probalidade de
exercer “seus direitos”, o temor de ficar fora estimula os comportamentos
corporativos insolidarios, a intolerincia, a xenofobia. A que, mormente na
Europa, se hd de acrescentar uma parte significativa da populag¢io que nio
perde a cidadania porque nunca a teve: os estrangeiros. Muitos deles ilegais
(total ou parcialmente, pois, por exemplo, podem residir mas nio trabalhar).
Outros legais, mas com direitos limitados.

Entre os fatores que influem para uma ampliagio do conceito de cidada-
nia, cabe citar:

a) A necessidade de regular direitos “universais” que garantam a popula-
¢do a prote¢io do meio ambiente, o acesso as novas tecnologias de comunica-
¢io e a possibilidade de utilizar os “servigos de interesse geral” mas de gestio
privada.

b) A redefini¢io “feminina” do conceito de cidadania, pois subsistem
importantes fatores de desigualdade juridica, social, politica e cultural entre
os dois géneros (por exemplo, direitos econdmicos, de acesso a determinadas
instituicdes etc.).

c) A expansio da cidadania aos “nio-nacionais” (ou seja, “ndo-comuni-
tarios”), seja através do acesso a cidadania, da multinacionalidade ou da se-
paragio entre cidadania e nacionalidade.

A CIDADANIA EUROPEIA

A necessidade da cidadania européia

A tal ponto se enfatizou a importéncia, inclusive a urgéncia de formalizar
a cidadania européia, que parece quase desnecessirio argumentar a respeito.

De qualquer forma, resumamos alguns dos principais argumentos para
dotar uma “cidadania européia”, que hoje é mais desejo do que realidade, de
sua formalizagio eficiente e de contetido material.
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1 Antes de tudo, a defasagem entre o nivel de integragdo econémica e o
de integragio politica reduz consideravelmente o grau de legitimidade e, por-
tanto, de eficicia dos acordos, das normas e das decisbes dos orgaos comuni-
tarios.

2 O tao citado déficit democratico, ou a débil representatividade das
instituices européias, agrava o problema da legitimidade e estabelece uma
distancia quase insuperével entre os cidadios da UE e a prépria Unido Fu-
ropéia.

3 Acrescente-se que, se a representatividade falha, a dimensio participa-
tiva da democracia torna-se praticamente inexistente. Exceto quando dos
referendos nacionais (em alguns paises), os momentos de debate e de infor-
magio, de mobilizagio social, sobre a construgio européia, foram rarissimos.

4 A quase inexisténcia de um espaco de comunicagdo europeu, a redu-
¢3o a minorias (importantes, porém, ainda minorias) do espago cultural e
educativo e a diversidade de linguas aceleram a dificuldade para construir
uma identidade sociocultural européia.

S Falta um projeto politico-ideolégico mobilizador e legitimador e al-
guns referenciais institucionais e juridicos, algo assim como supraconstitucio-
nais, que propiciem o 4mbito de desenvolvimento da cidadania européia.

6 A dimensio social da cidadania européia nio pode ficar abaixo dos
contetidos ja conquistados em cada pais. Nao apenas deve homologar-se para
cima, como também acrescentar um plus social para que a Unido Européia
seja aceitdvel para o conjunto dos europeus.

7 Nao é possivel manter por muito tempo uma diferenciagio politica e
juridica entre “nacionais”, “estrangeiros comunitirios” e “estrangeiros nio-
comunitarios” (residentes que, por sua vez, se dividem entre legais e ilegais).
Os valores “universais” constitutivos da cultura politica européia exigem a
igualdade politica, juridica e social de todos os residentes reais.

O marco politico atual estabelece as bases da cidadania européia?

O Tratado da UE (Maastricht 1993, a partir de agora TUE) estabelece uma
base politico-legal de “cidadania européia”. Mas entendida unicamente como
1% & P
um complemento da nacionalidade. Ou seja, somente sdo “cidadios euro-
peus” os nacionais de um Estado da UE. E a cidadania consiste em que obte-
nham alguns dos direitos no conjunto dos Estados da UE que eram exclusivos
24 } q
dos “nacionais”. A cidadania européia formal hoje consiste em:

a) Direitos de circular, residir e trabalhar em qualquer pais da UE. Na
pratica, é um direito limitado pela carta do Conselho Europeu e pelas legisla-
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¢bes nacionais, que impdem condigdes de seguros sociais, disponibilidade de
recursos econdémicos, titulagio profissional etc.

b) Direito de votar e de ser eleito nas elei¢des locais e nas eleigdes ao
Parlamento Europeu. Uma disposi¢do importante, mas até agora pouco efe-
tiva. No Parlamento Europeu é excepcional a presenga de um deputado eleito
por um pais que nio seja o seu (atualmente had um deputado europeu que é
holandés residente na Alemanha). Quanto as elei¢6es locais, 0 minimo que se
pode dizer é que os governos nacionais ndo tém sido muito diligentes em
tomar as medidas para tornar efetivo esse direito, e, quando o fizeram, impu-
seram restrigdes (por exemplo, na Franga, os estrangeiros comunitarios po-
dem ser conselheiros mas ndo podem ocupar cargos executivos, nem de pre-
feito ou de seu adjunto.)

¢} Direito de petigdo — Acesso ao mediador europeu. Procedimentos
pouco conhecidos e utilizados atualmente.

d) Reconhecimento e homologagio da participagio politica. Estabelece-
se a possibilidade de uma regulagio uniforme das elei¢cbes parlamentares eu-
ropéias (atualmente competéncia exclusiva dos Estados), assim como o reco-
nhecimento dos partidos politicos de Ambito europeu (ou superestruturas de
coordenagio das cipulas ou de formagio de gupos no Parlamento Europeu).

e) Por tltimo, abre-se uma porta 4 extensao da cidadania européia por
meio de acordos unanimes do Conselho Europeu, segundo proposta da Co-
missio e prévio Informe do Parlamento Europeu. O Conselho Europeu (for-
mado pelos representantes dos governos nacionais) até agora é a instituicao
menos propensa ao desenvolvimento da cidadania (recorde-se que nio acei-
tou a proposta espanhola, mais ambiciosa, de 1990, nem a da comissao, de
1991, que se inspirava na anterior e a reduzia).

O Tratado de Amsterda reforga alguns dos direitos individuais com novas
disposigoes:

* Direitos fundamentais:

“A Uniio se baseia nos principios de liberdade, democracia, respeito aos
direitos humanos e das liberdades fundamentais, assim como do Estado de
Direito.” A partir de agora, os cidadios europeus podem recorrer ao Tribunat
de Justi¢a, em Luxemburgo, contra os atos das institui¢des que considerem
contrarios aos direitos fundamentais. Se o Conselho Europeu constata a exis-
téncia “de uma violagio grave e continuada” desses principios por parte de
um Estado membro, pode sancioni-lo com a suspensdo de alguns de seus
direitos, direito de voto inclusive. Da mesma maneira, a UE pode adotar me-
didas necessérias para combater “qualquer discriminagio baseada em razées
de sexo, raca, origem étnica, religido ou crenga, deficiéncia, idade ou orienta-
¢ao sexual”.
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* Direitos dos consumidores:

“Com a finalidade de promover os interesses dos consumidores e um
nivel elevado de protegio destes, a Comunidade contribui para a protecio da
satde, da seguranga e dos interesses econdémicos dos consumidores.” Tam-
bém garantird um nivel elevado de prote¢io da satide humana na definigdo e
na aplicagdo de todas as politicas e atividades da Comunidade.

* Direito a informagao:

“Qualquer cidadio da Unido, qualquer pessoa fisica ou juridica que resi-
da ou tenha sua sede em um Estado membro, tem o direito de acesso aos
documentos procedentes do Parlamento Europeu, do Conselho e da Comis-
s30”, sem prejuizo dos principios e condi¢bes que regem esse direito. Quando
atua na qualidade de legislador, o Conselho também faz piblicos os resultados
das votagdes e as justificativas de voto.

Resumindo: por enquanto, a base politico-juridica da cidadania européia
é muito fragil.

PROPOSTA: DISTINGAO ENTRE NACIONALIDADE E CIDADANIA

Dispositivos

1 Sio cidadaos europeus aqueles que tenham a nacionalidade de um pais
da Unido Européia. Enquanto residentes em um pafs da Unido Européia, seja
qual for sua nacionalidade, terio iguais direitos politicos, sociais e civis que
os nacionais do pais. Os cidadios europeus poderdo adquirir a residéncia
legal ap6s trés meses de haver registrado sua residéncia em um pais da Unido
Européia.

2 Terdo direito de obter a cidadania européia todas aquelas pessoas que,
tendo a nacionalidade de um pais ndo-membro da UE, possam comprovar
trés anos de residéncia legal em um pais da UE ou cinco anos de residéncia
legal em diferentes paises da UE. A cidadania européia comportara a igualdade
de direitos e deveres com os nacionais do pais de residéncia.

3 A residéncia legal dos nio-nacionais de um pais da Unido Européia
serd declarada por documento dos governos locais ou regionais ao cabo de
um ano de residéncia de fato em seu territério ou a pedido da pessoa interes-
sada, sempre que possa comprovar esse ano de residéncia. Essa tramitagio
deve concluir-se no prazo miximo de um ano e, enquanto isso, se outorgara
ou se prolongard um visto provisorio de residéncia.
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4 A tramitagio e a resolugio da residéncia legal estario a cargo de um
organismo misto de dmbito local ou regional, constituido por representantes
do Estado, das autoridades locais e do poder judicial. Esse organismo aplica-
rd, enquanto nio tenha se completada a “comunitarizag¢io” do terceiro pilar
(migragbes, seguranga interna, justiga), as legislagdes internacional e nacional
correspondentes, tendo em conta especialmente a protegio aos direitos hu-
manos basicos. Em cada dmbito regional havera um tribunal de defesa dos
direitos humanos, ao qual poderio recorrer aqueles a quem se denegue a
residéncia legal; de sua decisdo somente caberd recurso ao Tribunal Supremo
do pais.

5 A obtencio da cidadania européia sera reconhecida por um organismo
descentralizado da Unido Européia mediante prévia solicitagdo da pessoa in-
teressada, nio podendo ser denegada se forem cumpridos os requisitos de
residéncia anteriormente expostos. A nio atribui¢do da cidadania européia
serd recorrivel ante a Corte de Justica Européia.

6 Os residentes de nacionalidade extracomunitiria poderio optar alter-
nativamente pela cidadania européia, a dupla ou a multinacionalidade no
marco das legislaghes estatais, ou pela manutengio unicamente do seu esta-
tuto de residente sem cidadania se assim o desejarem.

7 Em nenhum caso a obtenc¢io da cidadania européia supori a rentincia
a nacionalidade extra-comunitéria. A cidadania européia sera perdida, no caso
dos nao nacionais de um pais da UE, quando da residéncia em um pais exte-
rior a UE por um periodo superior a dois anos.

Exposicao de motivos

1 Alegislagdo européia reconhece um direito tedrico aos cidadios euro-
peus de residir e trabalhar em qualquer outro pais da Unido Européia, inde-
pendentemente de sua nacionalidade. Na pritica, as legislagbes nacionais li-
mitam esses direitos. Por outro lado, esses direitos nao sio acompanhados
pelos direitos politicos, que sio os mais especificos da cidadania e os que
permitem defender ou lutar para obter os direitos civis e sociais.

2 A presenca de uma populagio de origem ndo-comunitiria estabelece
um sério déficit de cidadania. Nio ha gestio democritica da cidade se uma
parte de sua populagdo, a priori, estd formalmente excluida por seu status
politico-juridico. Essa “capitis diminutio” contribui para “legitimar” as atitu-
des xen6fobas e racistas. A atribui¢io automitica do direito a obter cidada-
nia, com o corolario de assumir os deveres que esta comporta, tem as seguin-
tes finalidades:
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a) Igualar o status legal de todos os residentes da cidade.

b) Desvincular esse status do conceito de nacionalidade que veicula ele-
mentos histéricos e culturais muito emocionais e que facilita a arbitrarie-
dade ao fazer depender a cidadania da assimilagio dos codigos de integragio
social,

c) Facilitar o reagrupamento familiar, que nido poderia ser negado aos
familiares diretos de cidadaos europeus.

d) Permitir a coexisténcia da cidadania européia com a manutengio da
nacionalidade de origem, independentemente de que uma grande parte da
populacdo de origem ndo-comunitiria nio tenha projeto de retorno, mas
para que este tenha direito a manter e desenvolver elementos de identificagio
especificos.

e} Acabar com asituagio aberrante dos descendentes de “nio-comunita-
rios”, que ndo tém outro pafs sendo aquele em que nasceram e se educaram,
e aos quais se nega o direito de cidadania.

3 Aresidéncia legal deve poder tramitar em um dmbito de proximidade
porque é onde mais podem avaliar-se as circunstincias pessoais e onde é mais
acessivel 2 Administragdo. Sem prejuizo do que regule a legislagio européia
ou estatal quanto as condigbes de entrada no territério europeu, o simples
fato de comprovar uma residéncia, um domicilio, um vinculo familiar direto,
ou uma atividade (de trabalho, educacional), devera justificar a atribuigio da
residéncia legal.

4 A pressao social que pode coagir, em certos casos, as autoridades lo-
cais, recomenda atribuir a gestdo da legalizagdo da residéncia a um organis-
mo misto no qual participem também representantes do Estado (que, por
enquanto, determina as condigbes basicas de acesso e permanéncia no terri-
tério) e do poder judicidrio (que deveria assumir uma posigio de aplicador
ndo apenas das normas legais especificas, mas também das que se derivam
dos principios gerais do direito, das declaragoes de direitos humanos subscri-
tos pelos Estados e dos convénios e tratados internacionais). A cidade, o ter-
ritério devem ser governiveis, mas também devem ser o lugar de refigio e
ambito de insergio.

5 Consideramos que a passagem da residéncia legal para a cidadania
européia depende apenas do automatismo do tempo. As autoridades euro-
péias devem limitar-se simplesmente a reconhecé-lo e, por este meio, atribuir
um status que iguale os ndo-comunitarios aos nacionais do pafs em que vivem
em permanéncia, sem depender dos avatares das politicas “nacionais” ou dos
humores da opinido publica.

6 Na medida em que a obtencdo da cidadania supde atribuir direitos e
deveres, é 6bvio que requer voluntariedade por parte do sujeito. Deixa-se
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aberta a possibilidade de manter indefinidamente a residéncia legal ou obter
a dupla ou a multinacionalidade se assim o permitirem as legislacoes estatais.

7 Trata-se de assumir atributos, ndo de tirar uns para colocar outros. Ja
nos referimos ao direito de manter a nacionalidade original. A coesdo do
grupo, a identidade cultural, a vida coletiva de uma populagio procedente de
outra drea podem ser mecanismos importantes de cooperagio e progresso
coletivos e também de insercio global. Evidentemente, o retorno ao pafs de
origem ou a outro pafs exterior 4 Unido Européia, por um longo periodo ou
para sempre, significara a perda do status politico de cidadio europeu, sem
prejuizo de que se mantenham os direitos sociais adquiridos e se estabelecam
procedimentos destinados a facilitar o retorno ou o ingresso futuro no espago
comunitario.

CONCLUSOES

Até agora o Estado (o Estado-nag¢io) tinha (tem) o monopélio da defini-
¢do da cidadania. No entanto, o Estado-nagio sofre hoje um triplice questio-
namento.

Em primeiro lugar, a globalizagdo econémica e a revolugao informacional
reduziram consideravelmente as margens das politicas econdmico-sociais
publicas.

Em segundo, os Estados tendem a integrar uma unio politica e econdmi-
ca que assume uma parte das atribuigdes estatais. A Unido Européia é o caso
mais avangado.

Em terceiro, dentro dos Estados se produzem processos de diferenciagio
e de fragmentagio, que afetam nio sé a sociedade civil, mas também as ins!
tui¢des. Dois processos sdo especialmente importantes. O desenvolvimento
dos “localismos” e “regionalismos”, que tem substrato cultural e politico,
reforgado por instituigdes (federalismo, autonomias, descentralizagio), e o
processo do multiculturalismo, ou a necessidade de articular a existéncia de
grupos sociais com elementos fortes de identidade especifica.

Encontramo-nos, pois, ante o paradoxo de que um Estado debilitado, do
qual se pode discutir seu carater “nacional”, que perdeu atribui¢des consti-
tuintes de sua soberania e com uma capacidade de regulagiao econdmica re-
duzida, seja o tinico que pode consolidar e ampliar a “cidadania”.

Sem negar a necessidade de colocar no Ambito estatal essas exigéncias,
parece légico também propor aos novos Ambitos politicos, tanto aos supraes-
tatais (como a Unido Européia) como aos subestatais (regides e municipios), a
regulagio, a protegio e a ampliagio da cidadania.
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A crise de representatividade que atualmente aflige o sistema politico
estatal e os partidos ndo deveria agravar-se em dmbito europeu. Pelo contra-
rio. E um desafio 2 inovacio democritica que leve em conta os novos atores
sociais, as novas problematicas e as novas possibilidades de participagio.
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I5 A INFORMATIZACAQ DA SOCIEDADE
E O NOVO PAPEL DO ESTADO

FATIMA PACHECO JORDAO

Este artigo procura discutir um dngulo especifico dos estudos relaciona-
dos aos meios de comunicagio, aquele que se refere ao processo de adaptacio
e evolugio do sistema de midia, através da multiplicagao de veiculos que
buscam segmentacio no mercado de audiéncias, substituindo progressiva-
mente o modelo de emissées hegemonicas para audiéncias massivas e indife-
renciadas por um modelo de maior sintonia entre veiculo e sua audiéncia
potencial.

Nesse sentido, procurarei estabelecer uma relagio entre esse processo e
as novas configuragtes de opinido piblica, em alguns momentos especificos
de acontecimentos recentes que tive a oportunidade de pesquisar mais inten-
samente por conta do meu trabalho empirico de pesquisa na drea da comuni-
cagdo politica.

Acredito que o enfoque deste ensaio se enquadra naquele principio que
Castells define como “participagio cidada”.! Sem essa participagao, diz Cas-
tells, “nao havera legitimidade e, por conseguinte, qualquer forma de inter-
vencio estratégica do Estado terd o perigo de ndo ser entendida por seus
cidadios”. Nesse sentido, pretendo apontar alguns indicadores de como esta-
ria se dando no Brasil essa relagao entre intervengio estratégica do Estado e
participagdo da cidadania.

Alguns dados sobre a midia brasileira devem ser destacados a fim de con-
figurarmos mais concretamente a dinidmica dessa transi¢do, que coincide com

1 Ver artigo de Manuel Castells: “Para o Estado-Rede? Globalizagio econdmica e institui-
¢ocs politicas na era da informagdo” neste volume.
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outro processo, que é o da estabilidade monetéria e da redefini¢ao do poten-
cial de consumo de largas parcelas da populagio.

A principal fonte de financiamento da midia provém de investimentos
publicitdrios — e estes deram um salto recentemente. Cresceram 61% em va-
lor entre 1994 e 1996. O Brasil passou de 122 mercado publicitario para o 5¢
lugar no contexto mundial.? Entre 1993 e 1995, as tiragens totais de jornais
e revistas cresceram 10% ao ano.

Mas o movimento mais interessante foi a crescente incorporagio de au-
diéncias de baixa renda ao sistema de midia: a Marplan — instituto tradicional
de pesquisa de midia — nos informa que, entre 1993 e 1996, a audiéncia
regular de televisdo cresceu de 38% para 54%, no segmento de mais baixa
renda (definido como classe E, representando 3% do universo pesquisado e
que engloba a populagio das nove principais regides metropolitanas brasilei-
ras). Em pesquisas qualitativas que realizamos com populagio de baixa ren-
da, a referéncia a leitura de jornais e revistas é cada vez mais freqiiente. Os
nuimeros mais recentes da Marplan indicam que um em cada quatro brasilei-
ros da classe E, que moram nas grandes metrépoles, é leitor de revistas ou
jornais.

A esse movimento de novas abrangéncias de audiéncia corresponde, ain-
da que em propor¢io menor, um aumento da diversidade de conteidos edi-
toriais e uma flexibilidade maior de pontos de vista veiculados pela midia.
Houve, nos tltimos dois anos, por exemplo, uma sensivel revisio editorial
dos programas jornalisticos e informativos da televisio e uma forte redistri-
bui¢do de audiéncias. O “Jornal Nacional”, por exemplo, perdeu nesse perio-
do um tergo de sua audiéncia tradicional. No rddio, emergiu uma rede na-
cional exclusiva de noticias e entrevistas, deslocando a audiéncia de emissoras
tradicionais de informagio. E notéria também a expansio de radios e TVs
regionais ou comunitérias.

A esse quadro se agrega uma nova postura dos movimentos sociais em
relagio A midia. Recentemente, realizamos uma pesquisa com liderancas fe-
mininas que atuam em bairros carentes do Rio de Janeiro e de Sdo Paulo e
observamos que a maioria das entrevistadas demonstrava facilidade e traque-
jo para acionar e agendar os mais importantes veiculos de massa dessas cida-
des. Ao mesmo tempo, elas s3o constantemente procuradas para entrevistas e
para a busca de informacées, personagens ou de perfis de moradores para a
realizagdo de reportagens.

Uma mulher que é lideranga de uma associagao de bairro no Rio de Ja-
neiro e que é muito procurada pela midia nos disse: “Hoje eu falo para o

2 Meio e Mensagem, 24.2.1997; e Midia Dados, 1996.
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Brasil a qualquer hora. Meu pai sempre me vé, 1a em Manaus”. Ou seja: cada
vez mais, esses setores organizados vio ampliando seu espa¢o na esfera da
comunicagio. E, a0 mesmo tempo, desenvolvendo uma percepgio bastante
peculiar das agdes do Estado, sobretudo naquelas 4reas que afetam direta-
mente o seu cotidiano.

Entre organizagbes nio-governamentais e associagbes como essas com
que mantivemos contato em Sio Paulo e no Rio, envolvendo populagoes de
baixa renda, a estimativa é de que existam hoje 45 mil entidades desse tipo
em atividade em todo o Brasil, boa parte delas com acesso 4 midia de massa e
ja familiarizada com seus cédigos.

Sao crescentes as publicagbes e programas de treinamento de midia para
liderangas de movimentos sociais e sindicais, sem falar em estudos e pesqui-
sas produzidos internamente e especificamente orientados para melhorar o
entendimento e acesso de segmentos populares a midia.

Nesta breve discussdo descreverei em linhas gerais como foram percebi-
dos, especialmente pela populagao de renda e escolaridade mais baixas, dis-
cursos eleitorais, governamentais ou institucionais em alguns momentos de
inovagdes e transformagdes tanto do cotidiano como do cenério politico do
pais, e que tivemnos a oportunidade de acompanhar por meio de pesquisas de
opinido, tanto quantitativas como qualitativas.

O pressuposto que costura essa apresentagio de dados € a seguinte hip6-
tese: os segmentos de baixa renda tém uma percepgio muito mais abrangente
e informada sobre os processos de mudanga do que as elites, os partidos
politicos (mesmo os partidos de esquerda) configuram para elas. Hid uma
subestimagio por parte das elites sobre o elenco de informagoes de que cida-
daos, eleitores ou consumidores dispdem para construir sua percepgio de
novos cendrios que despontam.

A propria midia, em processo de busca de sintonia fina com suas audién-
cias, ndo percebe, em algumas ocasies, a prontiddo da sociedade para as
mudangas que vém ocorrendo nessa fase ainda de transi¢io da democracia.

Alguns exemplos sdo marcantes. Um deles foi a implantagao, em 1991,
do Cédigo de Defesa do Consumidor. As elites dirigentes — ¢ af se incluem
associagbes empresariais, publicitirios, especialistas de marketing e comuni-
cadores — achavam que o C6digo cairia entre aquelas leis que “nzo pegam”.
Ignoravam o actimulo de informagdes e o equipamento que amplos setores
de consumidores ja tinham adquirido por meio de movimentos organizados,
do funcionamento de 6rgios governamentais, como os Procons, e da pedago-
gia avangada por empresas mais modernas ao longo da década anterior. O
Cédigo de Defesa do Consumidor entrou em vigor na data prevista, foi ime-
diatamente assimilado pela comunidade e produtores e comerciantes tiveram
que improvisar apressadamente as adaptagdes exigidas pelas novas regras.
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Mais recentemente, o novo Cédigo de Trinsito suscitou uma série de
reagbes adversas, incluindo érgios piblicos reguladores, como os Detrans,
que tentaram protelar sua vigéncia. Alguns argumentos, como no caso do
Cédigo do Consumidor, foram na direcio de que a sociedade nio estava
preparada para as novas medidas. Qutros comentérios evidenciaram um viés
conservador e negativista, tendendo a interpretar o Cédigo como exagerada-
mente rigoroso nas puni¢oes, quase que um meio de, com as multas, criar
novas fontes de arrecadagio. Falou-se muito em “inddstria das multas”, como
se falou também que o motorista brasileiro nio se adaptaria a um cédigo
descrito como “de Primeiro Mundo”.

Esses setores que costumam resistir a essa linha de inovagdes e aperfeigoa-
mentos ndo percebem que existe, de fato, uma prontidio da sociedade para
absorvé-los. Como houve, por exempo, no processo de introdugio de gran-
des mudangas no sistema de trinsito de Campinas, que acompanhamos em
1995. O monitoramento da opinido publica evidenciou claramente que havia
uma forte demanda por regras de disciplina mais definidas e por padrées de
convivéncia mais civilizada nas ruas da cidade. A populagio de baixa renda
percebeu claramente a repercussio positiva dessa reforma sobre o sistema de
transporte publico da cidade, mesmo antes de ser implantada.

Hi quatro anos, na transigdo do cruzeiro para o real, as pesquisas de
opinido detectaram muito claramente a rapidez com que a populagio de bai-
xa renda mudou, mediante o manejo de duas moedas, sua percepgio da natu-
reza da infla¢io e da precariedade de sua neutralizagdo apenas pelo reajuste
salarial.

O ganho com a estabilizagdo da moeda, em contraposigio 2 incessante
busca de reajuste salarial, foi aprendido no calculo cotidiano do valor da URV.
Como disse uma participante de um dos grupos de discussdo em Sio Paulo:
“agora da para ver que é o dinheiro que desaparece e junto com ele vai o
saldrio”.

Esse processo pedagdgico foi fortemente refor¢ado pelo discurso gover-
namental, por meio das falas do ministro Rubens Rictipero, percebido como
de solidariedade ao cidaddo — o que é raro em discursos governamentais.

Também de pesquisas que fizemos naquela época, pudemos captar a per-
cepcao de uma dona de casa diretamente influenciada pela pedagogia do go-
verno. Ela disse: “Quando eu pegava aquele saco plastico para pesar, ele pa-
recia grande demais. Eu tinha vergonha de pesar s6 duas batatas. Agora eu
compro pouco, s6 o que eu preciso mesmo. Fiz como o ministro falou”.

Setores das elites e liderangas politicas importantes (sobretudo de es-
querda — e isso ficou patente na campanha eleitoral) ndo se deram conta de
que a populagdo de baixa renda percebera o valor da estabilidade de sua
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moeda mesmo antes de poder conferir na pratica seus beneficios em relagao
ao consumo.

Mas essa mudanga de atitude nio se manifesta apenas nas questdes do
cotidiano e do bolso das pessoas. Ela aparece também na avaliacao das ques-
tdes politicas e do desempenho dos homens piblicos, parlamentares e gover-
nantes.

Em 1992, no periodo da intensa cobertura de midia da CPI do impeach-
ment do presidente Collor, ocorreu uma revisio de atitudes da populagio em
relagdo A corrup¢io na 4rea puiblica. A corrupgio era desde sempre repudiada
por razbes éticas ou por censura moralista, mas era também vista como um
componente inevitdvel do cendrio politico. A questdo se dilufa na percepcio
popular expressa na convicgio de que “todos os politicos roubam”. E, como
decorréncia, na avaliagio de eficdcia de um ou outro governante, cunhou-se
a conhecida expressio “Rouba, mas faz”.

A mudanga de atitude em relagio a corrupgio no setor pablico, que co-
megou com a CPI do smpeachment, foi depois reforcada com a CPI dos andes
do orgamento ~ com uma diferenga importante: a percepgio da corrupgio
ganhou um novo componente que a tornou disfuncional para o eleitor. Isso
porque largos segmentos da populagio perceberam a conexio entre a mal-
versagio de verbas e o ndo funcionamento dos servigos publicos. O roubar,
na esfera pablica, passou a embutir também a impossibilidade de realizar
obras ou servigos, ou pelo menos o risco de nio realizd-los com eficicia.

Justamente nas questoes ligadas a corrupg¢io na area piiblica que a midia
tem apurado sua sintonia com audiéncias e tem conseguido as performances
mais espetaculares. E é por meio dela, e ndo de setores politicos de oposigao,
que tém chegado ao conhecimento do publico escindalos como o dos preca-
térios, por exemplo.

Nesse mesmo caminho estdo as exposigoes de deficiéncias de governos e
de setores de administragio, material de midia fortemente alimentado por
queixas de usudrios insatisfeitos. Num caso e no outro — corrup¢io ou incom-
peténcia —, estdo ai dois processos poderosos de corrosio de legitimidade de
poderes que Castells aponta. E é aqui que a questdo da participagio cidada
nas intervengdes estratégicas do Estado — no nosso caso, a reforma do pré-
prio Estado — se encaixa nas reflexdes que estdo sendo feitas por boa parte
dos intelectuais e em particular no Seminirio Sociedade e Reforma do Esta-
do. Alguns indicadores sugerem que existe, na opinido piblica, uma tendén-
cia a perceber quase que uma situag¢io de impoténcia dos governos neste
momento, em nosso pais. Parecem-me muito elogiientes os niimeros de uma
pesquisa Vox Populi publicada em margo de 1998. Eles mostram uma visao
de inagio e ineficiéncia do Estado em suas 4reas especificas de atuagdo: agbes
para enfrentar o problema do desemprego, juros altos, impostos em excesso,
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sistemna de satide deficiente, miséria no campo, ma qualidade da escola pibli-
ca, controle de drogas, situagio dos aposentados, violéncia e criminalidade,
sujeira e transito congestionado nas cidades. Para todos esses problemas, a
grande maioria dos entrevistados respondeu que nio considera que os gover-
nos estejam buscando solugoes.

Podemos perceber que a avaliagio negativa atinge indistintamente o go-
verno federal, os governos estaduais e as prefeituras. Essa percepcio adversa
coincide com um perfodo de transi¢io em que a reforma do Estado implica
reducgdo da presenga do Estado em algumas areas de atividade — o que a
sociedade tende a aprovar, ao manifestar sua concordincia com o processo
de privatizacgdo de estatais. Mas ela ndo vé a contrapartida desse novo papel
do Estado, que seria 0 aumento de sua eficiéncia nos setores que lhe dizem
respeito diretamente, principalmente educagio, saide e seguranga.

Nesse contexto, para a opinido puablica, o Estado estaria abdicando de
suas responsabilidades especificas nas dreas sociais. Ela teria dificuldade, por
isso, para aderir a um projeto de reforma cujos beneficios ainda desconhece e
cujos contornos gerais, por enquanto, se limitariam as sempre anunciadas e
nem sempre efetivadas demissdes de funcionarios puiblicos.

Voltando a hipétese que procurei sustentar sobre a prontidio — subesti-
mada pelas elites — de largos setores da populagio para mudangas institucio-
nais, concluo este texto nao com afirmacgdes categbricas, mas com questoes e
sugestoes que merecem mais tempo e reflexio, bem como de mais interacio
com o leitor.

Nio estaria ocorrendo um processo em que setores mais amplos da po-
pulacdo poderiam assimilar as vantagens e a urgéncia das reformas do Estado
se a eles fosse dirigido um conjunto de informagdes pertinentes e consis-
tentes? ‘

Neste déficit de informago para segmentos mais amplos sobre a reforma
do Estado nio estaria embutido um viés de desqualificagio da capacidade
cognitiva dos segmentos populares?

Nio estaria havendo auséncia de discursos sobre o tema que articulassem
argumentos mais claramente soliddrios com a populagdo, ou partir de sua
l6gica de interesses (e nido aparentemente do Estado)?



|6 A REFORMA DO JUDICIARIO:
UMA ANALISE ECONOMICA

ARMANDOQO CASTELAR PINHEIRO

INTRODUGCAO

Ha, hoje em dia, um consenso de que o judicidrio brasileiro é uma insti-
tui¢do com problemas que precisam ser resolvidos se o pais pretende tornar-
se uma economia moderna e uma democracia plena. O que se observa, po-
rém, é que, a despeito do avango de muitas outras reformas, a do judiciario
sequer comegou a ser adequadamente discutida. Uma das explicagoes para esse
atraso ¢ exatamente a falta de uma boa compreensio de como e em que me-
dida um judiciério eficiente pode contribuir para o crescimento econémico.

O objetivo deste artigo € tentar preencher essa lacuna, contribuindo para
um maior debate sobre o tema. Ele estd estruturado em trés se¢oes, além
desta introdugdo. A préxima discute a nova rodada de reformas por que o
pafis devera passar se quiser galgar um lugar no rol dos pafses desenvolvidos.
A secdo que segue versa a respeito da evidéncia conceitual e empirica sobre os
impactos econdmicos do mau funcionamento do judicirio brasileiro. Uma
tltima segio conclui o trabalho.

O SEGUNDO ESTAGIO DE REFORMAS

O Brasil vem passando na década de 1990 por mudangas dramaéticas na
sua economia. O pafs se abriu ao comércio e ao investimento estrangeiros,
vem vendendo suas empresas estatais, eliminou uma série de monopdlios,
inclusive aqueles inscritos na Constituicao, e, desde 1994, reduziu a inflagio
para uns dos niveis mais baixos de sua histéria. Em que pesem essas trans-



384 SOCIEDADE E ESTADO EM TRANSFORMAGAO

formacdes, o pais continua a conviver com altos niveis de pobreza, com uma
das mais desiguais distribui¢bes de renda do mundo, e com niveis de produti-
vidade e investimento muito inferiores aos de que precisa para voltar a cres-
cer e se tornar uma sociedade mais justa.

A medida que a abertura, a desregulamentaco e a privatizacio perdem o
brilho de novidade e que se distancia no passado a crise por que passou o pais
na “década perdida”, mais e mais se pergunta se serio essas reformas suficien-
tes para colocar o pafs na rota do crescimento acelerado. A resposta que um
ndmero crescente de analistas tem oferecido é no. Ainda que necess4rias, essas
reformas nio sdo suficientes para “carimbar o passaporte do pafs rumo ao
Primeiro Mundo” (cf. Olson, 1996; Tommasi & Velasco, 1996). O que falta,
na visdo desses analistas, é a estruturagio de um quadro institucional adequa-
do, que estimule o investimento e permita ao mercado operar eficientemente.

Assim, seria necessirio promover uma segunda rodada de reformas, mais
voltada para mudar as institui¢bes e menos, como foi o caso da primeira roda-
da, para introduzir competigao, austeridade fiscal ou novas formas de gover-
néncia corporativa. Em que consistem essas novas reformas? Uma tentativa é
proposta por Naim (1994), que também oferece uma detalhada caracterizagao
das diferencas entre as reformas do primeiro e do segundo estigios (Tabela 1).

O primeiro estdgio, de langamento das reformas, se concentra em moder-
nizar as regras que orientam a atividade econdmica. As prioridades dessa
primeira fase sdo reduzir a inflagdo e devolver ao mercado a responsabilidade
pelaalocagio de recursos. As politicas adotadas para atingir esses objetivos sio
aquelas conhecidas. Primeiro, mudancas das regras macroeconémicas, com a
estabiliza¢do de precos, a redugio do déficit ptiblico e as reformas dos sistemas
tributirio e previdenciario. Segundo, o desmantelamento do sistema de prote-
¢do comercial, com a abertura da economia. Terceiro, a redugio da interven-
¢do estatal, com a privatizagdo, a liberalizagio de pregos e o fim de monopé-
lios legais e de outras barreiras ao livre exercicio da atividade econémica.

Seguindo a tipologia de Naim (1994), os principais atores nessa primeira
fase de reformas sido o executivo, particularmente as autoridades econ6mi-
cas, as instituigdes multilaterais de crédito e os investidores estrangeiros. Ou
seja, atores politicos relativamente isolados dos grupos de interesse afetados.
As reformas caracterizam-se ainda por ter impacto imediato e bastante visivel
e por ter em sua maioria uma moderada complexidade nas fases de concep-
¢do e execugdo. A visibilidade e o impacto imediato ajudam a identificar e em
certos casos a cooptar os principais grupos afetados: o setor financeiro, os
segmentos industriais protegidos e alguns grupos privilegiados de trabalha-
dores, na maior parte dentro do aparato estatal. A menor complexidade se
reflete em propostas relativamente claras do que se deseja. Em larga medida,
portanto, o processo politico em torno dessas reformas convergiu para uma
discussao sobre eliminar ou nao determinados privilégios — subsidios conce-
didos por toda a sociedade a determinados grupos.



Tabela 1 - Os dois estigios das reformas: da mudanga de regras 3 mudanga de instituicdes

Estigio 1: Langamento

Estagio 2: Consolidacio

Prioridades

Estratégia de reforma

Intrumentos tipicos

Reduzir a inflacio
Restabelecer o crescimento

Mudar as regras macro
Reduzir a intervengio estatal
Desmantelar o protecionismo e o estatismo

Cortes orgamentérios e reforma tributiria
Liberalizagdo de pregos (inclusive cAmbio e juros)
Liberalizagio comercial e de investimentos
Criagio de “Fundos Sociais de Emergéncia
Privatizagdo facil (hotéis, aerolinhas, industrias)

Melhorar os indicadores sociais
Aumentar a competitividade internacional
Manter a estabilidade macroeconémica

Reabilitagio e criacio de instituigoes

Aumentar a competividade do setor privado
Reformar satude, educagio e outros servigos
piblicos

Criar as “Instituicées Econdmicas do Capitalismo”
Construir nova “Inser¢ao Econdmica
Internacional”

Reforma do mercado de trabalho

Reforma administrativa do setor piblico
Completa reforma do Judicidrio

Promover as exportagdes

Melhorar a cobranga de impostos

Melhorar as institui¢cdes de regulacio (de utilities
privatizads e outros monopdlios, anti-trust, anti-
dumping, setor financeiro, meio ambiente, traba-
lhista etc.)

Reestrutaragio setorial

Reestruturar a relagio entre Uniio e estados
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Continuagio

Estigio 1: Langamento

Estdgio 2: Consolidagio

Principais autores

Impacto publico das
reformas

Complexidade técnica e
administrativa

Natureza do custo politico

Principal desafio para
0 governo

Presidente da Republica

Equipe econdmica

Banco Central

Institui¢des multilaterais de crédito
Grupos financeiros privados e
investidores estrangeiros

Imediato

Grande visibilidade puablica

Moderada a baixa

“Corregbes tempordrias”, custo amplamente
distribuido entre a populagao

Gerenciamento macroecondmico por elites
tecnocraticas relativamente isoladas

Presidente da Republica e ministros
Congresso Nacional

Burocracia estatal

Judicidrio

Sindicatos

Imprensa

Governos estaduais e municipais
Setor privado

Médio e longo prazos
Baixa visibilidade publica

Muito alta

Permanente eliminagio de vantagens
especiais de grupos especificos

Desenvolvimento institucional altamente
dependente do gerenciamento pelos escalées in-
termedidrios do setor piblico

Fonte: Naim (1994), em Tommasi & Velasco (1996).
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O segundo estigio de reformas, o estagio de consolidagio, €, em todos os
sentidos, bem mais complexo. Nesse estigio o objetivo central é modernizar
as instituigdes que moldam o ambiente em que se desenrola a atividade eco-
némica, criando ou modernizando o que Oliver Williamson chamou de as
“instituicdes econdmicas do capitalismo”. As prioridades nesse estigio sio,
além de manter a estabilidade macroecondémica, promover o crescimento,
melhorar as condi¢des sociais e aumentar a competitividade internacional. O
impacto das reformas nesse estigio é a médio e longo prazos e pouco visivel.
A implementagdo das reformas envolve e depende de um grande niimero de
atores, dentro e fora do Estado. A complexidade técnica é grande; o modelo
que existird ap0s as reformas, pouco claro; como também nao é 6bvio quem
ganha ou perde.

A reforma do Estado é um componente central desse segundo estagio e,
dentro dela, um papel de destaque é ocupado pela reforma do judicidrio. De
fato, se um bom judicirio é importante em qualquer economia, mais ainda o
é em uma que acaba de passar pelas reformas do estigio um. Isso porque,
com a privatizagio, o fim de monopélios e controles de pregos e a abertura
da economia, muitas transagdes antes realizadas dentro do aparelho de Esta-
do, ou coordenadas por ele, passam a ocorrer no mercado. Sem o apoio de
um bom judiciario, essas transagées podem simplesmente nio ocorrer, ou se
dar de forma ineficiente, exigindo que as reformas sejam revertidas."

Em seu tltimo World Development Report, o Banco Mundial lista as trés
caracteristicas que se deveriam buscar com a reforma do judiciario: indepen-
déncia; forga, isto é, instrumentos para implementar suas decis6es; e eficién-
cia gerencial. O Banco defende a independéncia do resto do governo como a
mais importante das trés, por ser esta essencial para garantir que o executivo
respeite a lei e responda por seus atos. A efetividade do judicidrio também
depende, porém, da capacidade de implementar suas decisdes. Na pritica,
isso significa dispor de suficiente poder de coer¢io nio apenas em termos le-
gais, mas também em termos de recursos humanos e financeiros. Vale dizer,
dispor de um niimero suficiente de oficiais de justiga para apresentar decisdes
e documentos judiciais, para confiscar e dispor de propriedade etc. Obvia-
mente, também um poder policial eficiente é um elemento essencial para o
bom funcionamento do judiciério.

A terceira condigdo necessiria para que o judicidrio seja eficaz é que ele
seja organizacionalmente eficiente, sem o que se d4 uma grande demora na
solugio de processos. Em seu relatério, o Banco nota que um processo leva

1 Como observa Gray (1991, p.775), “certain forms of direct regulation and government
policies of intervention in the marketplace in developing countries can be seen at least in
part as substitutes for an independent, well-functioning legal system”™,
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em média 1.500 dias para ser concluido em paises como o Brasil e o Equador,
contra apenas cem dias na Franca. Longas demoras aumentam os custos de
transagio na resolu¢io de disputas e podem bloquear o acesso de potenciais
usudrios ao judicidrio.

Pesquisas realizadas pelo Ibope e o IDESP sugerem que, no Brasil, aumen-
tar a eficiéncia e, em menor escala, a for¢a do Judiciario deve ser o objetivo
central da reforma do judiciirio. Como se vé nas Tabelas 2 e 3, a lentiddo da
justica é o seu defeito mais evidente. H4 também criticas quanto 4 parcialidade
dos juizes, mas essas sdo claramente em menor proporg¢io do que aquelas
dirigidas a sua falta de agilidade. Outras institui¢oes que ajudam a justica a
funcionar, como a policia e os advogados, nio contam com a mesma confian-
¢a da populagdo. A pesquisa do IDESP mostra ainda que, dos diferentes ramos
da justica, a do Trabalho € a que recebe mais criticas do empresariado, vindo
em seguida os cartérios judiciais.

Tabela 2 —~ Como o brasileiro vé a justiga, a policia e a fiscaliza¢io (em %)

Concorda Discorda Nio sabe

O problema do Brasil nio estd nas leis,

mas na justiga que ¢ lenta. 87 8 S
No Brasil, existem certas pessoas que,

mesmo que fagam coisas erradas, nun-

ca sdo punidas pela justiga. 86 10 4
No Brasil, a grande maioria das pessoas

que desobedecem 2 lei é punida. 37 57 6
No Brasil, as leis s6 existem para os po-

bres. 80 17 3
A justica brasileira trata os pobres e os

ricos do mesmo modo. 16 80 4
De maneira geral, as sentengas dos jui-

zZes Sa0 justas. 53 37 10
De maneira geral, os advogados sio pes-

soas honestas, 34 59 8
De maneira geral, os policiais sio pes-

soas honestas. 29 64 7

A maioria dos guardas rodoviérios dei-

xa de multar quando recebe uma “cai-

xinha”. 63 27 7
A maioria dos fiscais deixa de multar uma

empresa quando recebe uma “caixi-

nha”. 64 27 8

Fonte: Ibope, 1993, in Faerman (1998).
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Tabela 3 - A opinido dos empresarios sobre os problemas do judiciario

Agilidade Imparcialidade Custos

Freqiiéncia ~ %  Freqiiéncia %  Freqiiéncia %

Muito bom 7 1,2 9 1,5 7 1,2
Bom 0 0,0 148 24,6 83 13,8
Regular 48 8,1 267 44,4 232 38,5
Ruim 540 90,8 132 21,9 158 26,2
Muito ruim 0 0,0 22 3,7 92 15,3
Sem opinido 0 0,0 24 4,0 30 5,0
Total 595 100,0 602 100,0 602 100,0

Fonte: Pinheiro (1997).

O CUSTO ECONOMICO DO MAU FUNCIONAMENTO
DO JUDICIARIO

A ineficiéncia do judicidrio ndo preocupa apenas pelas injusti¢as que cau-
sa, particularmente entre os mais pobres. A literatura mostra que dela tam-
bém resultam custos econdmicos elevados, em especial para uma economia
que ja entrou no estagio um de reformas. Quatro dos canais pelos quais a
ineficiéncia do judiciario impacta o desempenho econdémico sio o progresso
tecnoldgico, a eficiéncia das firmas, o investimento e a qualidade da politica
econdmica (Pinheiro, 1996).

Um bom judicidrio contribui para o crescimento econdmico protegendo
a propriedade intelectual e, desta forma, estimulando o desenvolvimento e a
difusdo de tecnologia. Diretamente, porque o respeito a propriedade intelec-
tual estimula o investimento em P&D no pafs e facilita a aquisi¢io de tecno-
logia avangada de outros pafses. Indiretamente, pois o respeito aos contratos
privados reduz os custos de transagio e estimula os agentes econdmicos a
aumentar o nimero e a dispersio geografica de seus negécios. Isto, por sua
vez, leva 3 maior difusdo de conhecimento ndo apenas cientifico, mas tam-
bém gerencial de marketing, financeiro etc.

Segundo, um judiciario ineficiente prejudica o crescimento pois aumenta
o risco e os custos de transa¢io, distorcendo o sistema de pregos e a alocagio
de recursos. Este é caso dos spreads bancarios, cujo alto valor no Brasil se
deve, em parte, 2 ineficiéncia do judicidrio. Em primeiro lugar, porque o
banco nao pode contar com o judicidrio para reaver rapidamente as garantias
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dadas — uma cobranga judicial de divida leva, em geral, de oito a dez anos—¢
tem de compensar esse custo financeiro extra no spread. Em segundo, porque
a ineficiéncia do judiciario faz que os bancos sejam obrigados a manter toda
uma burocracia encarregada de seguir os longos processos judiciais de co-
branca de dividas, causando um custo administrativo adicional, que também
é incorporado nos spreads.

Porque contratos nio sido eficientemente garantidos, as firmas podem
decidir n3o executar determinados negécios, deixar de explorar economias
de escala, combinar insumos ineficientemente, ndo alocar sua produgio entre
clientes e mercados da melhor forma, deixar recursos ociosos etc. Além disso,
tendem a se verticalizar, trazendo para o seio da empresa atividades que po-
deriam ser mais bem desenvolvidas em outras firmas. A eficiéncia também ¢é
comprometida pelo consumo de recursos escassos no préprio processo de
litigio. Longos processos na justica demandam advogados, tempo e atengio
das partes e dos juizes. Qutro custo similar € o incorrido pelos agentes econd-
micos no esfor¢o de tentar manter-se atualizados em relagio  legislacio mais
complicada, que usualmente tenta substituir o bom funcionamento do judici4-
rio. Por exemplo, a alta taxa de evasdo fiscal leva o governo a cobrar impos-
tos mais ineficientes e em maior niimero, fazendo as firmas e o préprio setor
publico incorrerem em custos com a burocracia encarregada de lidar com
esses iImpostos.

Um judicidrio eficiente é essencial também para que firmas e individuos
se sintam seguros para fazer investimentos dedicados, sejam eles fisicos ou
em capital humano.? Isto porque, uma vez realizado um investimento dedica-
do, é natural a outra parte em um negdcio tentar agir oportunisticamente e
expropriar o dono do investimento, procurando pagar apenas o custo varié-
vel de provisdo do servi¢o contratado. Nao basta, nesse caso, que haja um
contrato entre as partes especificando que o pagamento inclua também a
remuneragio do capital. E necessario que haja um judiciario eficiente e inde-
pendente, que faga que esse contrato seja respeitado. Mas nio é apenas esse o
papel do judiciario. Esses tipos de contratos sdo tipicamente de longo prazo
e, por natureza, necessariamente incompletos, dada a impossibilidade de se
preverem, quando de sua assinatura, todas as contingéncias que podem ocor-
rer. Cabe ao judicidrio resolver questdes em aberto, respeitando o espirito
original do contrato.

2 Entende-se por investimento dedicado aquele que € especifico para um determinado ne-
gécio. O capital resultante desse investimento se caracteriza por ter um valor econdmico,
se aplicado a outra atividade, muito inferior aquele que tem na atividade para a qual foi
originalmente destinado.
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Uma situagio tipica em que esse tipo de problema ocorre é a do investi-
mento em infra-estrutura. Neste caso, o risco maior do ponto de vista do
investidor privado é o de expropriagio pelo Estado, uma vez o investimento
realizado (por exemplo, numa rodovia). E neste sentido que a independéncia
e a eficiéncia do judicidrio sio fundamentais. A auséncia de um judicidrio
eficiente faz que esses tipos de investimento nao ocorram ou entio tenham de
ser assumidos pelo Estado.

A efetividade da politica econémica também depende do desempenho do
judicidrio. Quando definindo que restri¢oes se devem impor 4 atuagao do
governo, os paises tém de trabalhar com um trade-off basico. De um lado, o
estimulo ao investimento crescerd conforme mais fortes forem as restri¢ées
ao poder discricionario do Estado. Deste ponto de vista, portanto, quanto
menos graus de liberdade forem dados 4 politica econdmica, menor o risco
de que o governo aja oportunisticamente. De outro, porque as circunstincias
em que a economia opera mudam com o tempo, a politica econémica sé
pode ser eficiente se os governos tiverem alguma flexibilidade na aplicagio
da lei. Em um ambiente em constante mutagio, um sistema legal que permita
a ampla adaptagio permitird uma eficiéncia da politica econdmica que nio
serd vidvel em quadros legais muito rigidos. Liberdade excessiva, contudo,
aumenta o risco de um comportamento oportunista. A solugio para esse dile-
ma é a presenga de um judicidrio independente, forte e eficiente, que sirva
como garantia contra o oportunismo do executivo, 20 mesmo tempo em que
lhe d4 maior flexibilidade na condugio da sua politica.

Assim, ha varias razdes por que judicidrios eficientes estimulam o cresci-
mento econdmico. Ao proteger a propriedade e os direitos contratuais, redu-
zir a instabilidade da politica econdémica e coibir a expropriagio pelo Estado,
judicirios fortes, independentes, imparciais, dgeis e previsiveis estimulam o
investimento, a eficiéncia e o progresso tecnoldgico. Porém, e a despeito do
consenso sobre a importancia de bons judicidrios para o desenvolvimento eco-
ndmico, a reforma dos sistemas judicidrios em pafses em desenvolvimento tem
sido lenta ou mesmo inexistente. Haussman (1996) apresenta algumas razdes
para isso.

Primeiro, ndo hd uma proposta clara e bem definida sobre como resolver
as ineficiéncias do judicidrio. Pelo contrario, para alguns atores importantes a
reforma do judiciirio é percebida como um salto no escuro. Nessas condi-
¢Oes, atores avessos ao risco resistem a mudangas em favor do status quo.

Segundo, reformar o judicidrio significa passar de um sistema desenhado
para atender os produtores de justiga para outro orientado para satisfazer os
consumidores de justi¢a. O problema é que, enquanto as perdas para os pro-
dutores sdo claras, imediatas e concentradas, os beneficios para os consumi-
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dores sio diluidos entre muitos, ndo sdo evidentes para muitos deles e s6
serdo inteiramente sentidos a médio e longo prazos.’

Terceiro, a sociedade esté relativamente adaptada ao atual sistema, nio
tem uma visdo clara dos custos que ele acarreta e tem nogdo de que, para
promover a reforma do judicidrio, serdo necessarios tempo e capital politico.
Neste sentido, enquanto as reformas do estigio um de Naim, em particular a
estabilizagdo macroecondmica, contaram com amplo apoio em razio do ele-
vado nivel de descontentamento com a situagio anterior, o0 mesmo nio ocor-
re com a reforma do judicidrio. H4, assim, uma tendéncia de se postergar a
reforma.

A inércia também se explica pelo fato de muitos dos custos do mau fun-
cionamento do judicidrio serem pagos pelos contribuintes em geral, e dilui-
dos em meio a outras despesas muito maiores do setor publico. Mais impor-
tante ainda, porém, é que o maior custo do mau funcionamento do judiciario
¢ um custo oculto, ndo percebido pela maior parte da sociedade. Ele resulta
de empregos que nio sio gerados e de investimentos e negdcios que nio sio
feitos, ou sdo feitos de forma ineficiente; em suma, de coisas que nao aconte-
cem e por isso nao sio visiveis.

A falta de nogdo da magnitude dos custos incorridos com o mau funcio-
namento do judiciirio fica evidente nas respostas sobre os impactos do judi-
cidrio dadas por empresarios na pesquisa do IDESP. Metade dos entrevistados
afirmou que o mau funcionamento do judicidrio prejudica seriamente o fun-
cionamento da economia, mas apenas um quarto respondeu que o mau funcio-
namento do judicidrio afeta negativamente suas empresas (Tabela 4). Essas
respostas confirmam uma conclusio que ficou clara ao longo da pesquisa: a
empresa brasileira estd organizada para evitar de toda forma qualquer conta-
to com o judicidrio, mesmo que isso implique perder negbcios, produzir de
forma ineficiente, utilizar maquinas em lugar de trabalhadores etc. O judicii-
rio afeta pouco a vida das empresas, pois elas o evitam como podem, mas é
exatamente por as empresas adotarem essa postura que a economia é bastan-
te prejudicada.

3 Ha viarios grupos que podem perder com uma reforma do judicidrio. Por exemplo, a
burocracia encarregada do sistema e aqueles que vivem de vender facilidades para acele-
rar o andamento de processos. Mas mesmo entre as empresas, hd aqueles que tém uma
posigdo ambigua sobre aumentar a eficiéncia do judicidrio. Por exemplo, 53% do empre-
sérios entrevistados pelo IDESP acham que a lentiddo da Justiga do Trabalho lhes é bené-
fica ou pelo menos neutra. Além disso, a pesquisa do Ibope mostra que os grupos mais
prejudicados pelo mau funcionamento da justi¢a sdo os que tém menor capacidade de
mobilizagio.
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Tabela 4 — Impacto do mau funcionamento do judicidrio na economia e na

empresa

O mau funcionamento O mau funcionamento

do judicidrio prejudica o do judicidrio prejudica a

desempenho de sua em- economia?

presa?

Freqiiéncia % Freqiiéncia %
Prejudica seriamente 140 50.2 71 25.4
Prejudica um pouco 128 45.9 185 66.3
Nio prejudica 11 3.9 21 7.5
Sem opinido 0 0.0 2 0.7
Total 279 100.0 279 100.0

Fonte: Pinheiro (1997).

Assim, a mobilizacio em torno de um projeto de reforma do judiciario
depende nio apenas da elaboragao de uma proposta clara e bem formulada,
mas também da conscientizagio social a respeito dos custos incorridos com o
atual sistema. Neste sentido, é interessante que as primeiras propostas de
reforma tenham sido motivados exatamente pelo grande crescimento das des-
pesas do judicidrio desde que a Constitui¢io de 1988 lhe deu autonomia
financeira. Como se vé na Tabela §, enquanto as despesas com pessoal da
Uniao, exclusive o judicidrio, cresceram 789% entre 1988 e 1997, as despesas
do judiciario aumentaram quase cinco vezes. Processo semelhante foi obser-
vado para as demais liberagGes de recursos para custeio (exclusive pessoal) e
investimento: entre 1990 e 1996 a participagio do judicidrio nessa rubrica de
gastos aumentou de 2,9% para 7,8% do total — em valores absolutos, um
aumento médio de 27% ao ano (Giambiag, 1996).

Mas, como colocado antes, o verdadeiro custo para a sociedade do mau
funcionamento do judicidrio nio é o que aparece nas contas do setor piblico,
mas sim o custo oculto da produgio e do investimento que nio ocorrem, dos
empregos que ndo sio gerados, das atividades que sdo feitas de forma ineficien-
te etc. Um esforgo para medir esse custo foi feito em pesquisa realizada pelo
IDESP. Na Tabela 6 sdo apresentadas médias das respostas de uma amostra de
empresas 3 pergunta sobre o que ocorreria com suas atividades se o judiciario
brasileiro experimentasse uma melhoria que o levasse a um “padrio de Pri-
meiro Mundo”. Os resultados indicam que ocorreria um expressivo aumento
da produgio (18,5%), do investimento (13,7%) e do emprego (12.3%).
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Tabela 5§ — Despesas com pessoal da Unido — por poder (R$ milhdes de de-
zembro de 1997) *

Ano  Executivo Legislativo Judiciirio Transferéncias Total
intergovernamentais
1987 17.057 629 716 1.313 19.715
1988 21.236 844 834 1.275 24.189
1989 25.578 1.000 1.510 1.796 29.884
1990 28.891 1.106 2.085 2.365 34.448
1991 23.599 975 1.872 1.797 28.243
1992 19.162 777 1.700 1.360 22.999
1993 25.812 862 2.461 1.948 31.083
1994 30.013 977 2.624 2.251 35.865
1995 39.069 1.408 3.313 2.799 46.589
1996 37.904 1.599 3.523 2.287 45.312
1997**  37.797 1.660 4.073 2.186 45.717

Fonte: MARE, Boletim Estatistico de Pessoal, com base em dados do Tesouro Nacional.
* Deflacionado pelo IGP-DI/EGV.
** Dez./97 - provisério.

Tabela 6 — Impacto estimado do aumento da eficiéncia do judiciario

Aumento %

No volume anual de investimento 13,7
No volume de negécios 18,5
No ntimero de empregados 12,3
No investimento em outros estados 6,2
No volume de negécios em outros estados 8,4
Na propor¢io de atividades terceirizadas 13,9
No volume de negécios com o setor piiblico 13,7

Fonte: Pinheiro (1997).

A partir das respostas, pode-se obter uma estimativa, ainda que grosseira,
do impacto agregado da melhoria do judiciario usando as participa¢des no
PIB, no investimento e no emprego, € a média de respostas de cada setor. Os
resultados da aplicagio desse procedimento indicam que uma melhoria na
eficiéncia do judicirio levaria a um aumento do PIB de 13,7%, a uma eleva-
¢do no nivel de emprego de 9,4% e a um aumento do investimento de 10,4%.
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A partir do aumento do investimento é possivel estimar que uma melhoria do
desempenho do judicidrio brasileiro, que o tornasse “equivalente em termos
de agilidade, imparcialidade e custos a Justi¢a do Primeiro Mundo, incluin-
do-se af sua capacidade de fazer respeitar com rapidez suas decisoes, e que
tirasse o poder da Justica do trabalho de decidir sobre reajustes salariais e
outros conflitos econdmicos entre empresas e empregados”, faria a taxa de
crescimento do PIB ser mais alta cerca de 25%. Isto é, por conta do mau
funcionamento do judicidrio, o Brasil cresce cerca de 20% mais devagar do
que poderia crescer se tivesse um “judicidrio de Primeiro Mundo”.

OBSERVACOES FINAIS

A reforma do judicidrio pode parecer, A primeira vista, uma tarefa sim-
ples. Afinal, se com os recursos atuais nio tem sido possivel dar conta do
grande nimero de processos que entram a cada ano na justiga, as solugdes s6
podem ser aumentar a disponibilidade de recursos e reduzir o niimero de
processos. No primeiro grupo estio as propostas de aprofundar a informati-
zagdo do judiciario e preencher as vagas nio ocupadas de juizes.* Qu seja,
fazer mais da mesma forma. Obviamente, isto implicaria aumentar ainda mais
os gastos do judicidrio, o que seria inconsistente com a necessidade de con-
trolar o déficit pablico, aumentar os recursos disponiveis para a satide, a
educacio, a seguranga etc. Além disso, o grande aumento de despesas do
judicidrio nos tltimos dez anos, sem melhorias evidentes na sua eficiéncia,
sugere que essa medida sozinha nao resolvera o problema.

No segundo grupo estio as propostas de reduzir o niimero de casos que
chegam ao judiciirio, ou pelo menos de automatizar a sua tramitagio. A nova
lei da arbitragem é um passo nesse sentido. A pesquisa do IDESP mostrou que
66,3% das médias e grandes empresas brasileiras ndo incluem cldusulas de
arbitragem ou mediagio em nenhum de seus contratos, enquanto outros 22,9%
o fazem muito raramente. Ha, portanto, um grande potencial a ser explorado
nessa dire¢io. Mas a arbitragem é muitas vezes uma alternativa cara, que se
justifica apenas em casos envolvendo grandes valores e questdes tecnicamen-
te complexas. Qutra alternativa é a ado¢ao da simula vinculante. Estima-se

4 Estima-se em 2,5 a 2,7 mil o namero de vagas de juizes nio preenchidas no pais, equiva-
lente a cerca de um quinto do nimero de juizes em atividade.
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que cerca de 60% dos casos que entram na justiga envolvam o setor publico e
sejam referentes a um niimero pequeno de disputas. Em tese, a adocio da
stimula vinculante agilizaria a tramita¢do da grande maioria desses processos,
daria maior previsibilidade as decisbes do judicidrio e liberaria os jufzes para
tratarem dos demais casos. Com essa alternativa seria possivel fazer mais com
0S MESMOS recursos.

Mas essa visdo do judicidrio como um produtor de servigos, apesar de
ttil, desconsidera algumas das complexidades do problema, que s3o, na pra-
tica, o principal obsticulo a reforma do judiciirio. Além de toda a complexi-
dade técnica, envolvendo grande nimero de leis e cédigos processuais, hd
outras questoes de carater ndo-técnico que nio tém respostas ébvias. Por exem-
plo, em um contexto de recursos escassos, deve-se garantir o maximo de
“justi¢ca” em cada caso individual, ainda que deixando sem acesso a justi¢a a
grande massa da populagido? A ampla possibilidade de defesa e recurso, sem
davida desejivel, implica que a justica seja mais cara, mais lenta e inacessivel
aos segmentos mais pobres da populacio. Deve-se entio restringir o nimero
de recursos possiveis, sacrificando o particular, para que os processos andem
mais rdpido e sejam mais baratos, dispensando-se justica com mais rapidez e
atendendo-se a uma clientela mais ampla?

A complexidade da reforma do judicidrio se deve também 2 necessidade
de reformar outras instituicoes a ele ligadas. E preciso, por exemplo, refor-
mar a policia para que as decisdes judiciais sejam mais prontamente respeita-
das, um desafio talvez ainda maior do que a reforma do préprio judiciirio.
Igualmente dificil é a melhoria do ensino de Direito. Em concurso realizado
no Rio de Janeiro no segundo semestre de 1997, para o preenchimento de
170 vagas, apenas trinta em cerca de mil candidatos foram aprovados (Faer-
man, 1998).

A engenharia politica necessiria para aprovar uma reforma como essa é
também complexa, e dificilmente serd bem-sucedida sem que o préprio po-
der judicidrio decida apoia-la. A auséncia de propostas abrangentes, claras e
bem definidas notada por Haussman nio é, portanto, uma coincidéncia. Como
também nio é de surpreender que as iniciativas de reforma do judiciario em
discussio no Congresso Nacional tenham avangado tio pouco.

Mas isso ndo significa que o tema nio seja importante e urgente. Enquan-
to ndo aumentar sua eficiéncia, o judicidrio continuard sendo um luxo ao
qual apenas algumas pessoas e as grandes empresas tém acesso. A grande
maioria da populagio continuara a ndo recorrer 2 justiga. O resultado serd o
crescimento da justiga paralela que hoje ja existe no pais, governada pela lei
do mais forte, que é muito menos justa e certamente menos eficiente do que
pode ser o judiciario brasileiro.
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|7 ITALIA:
O ESTADO E A NOVA ESTRUTURA
DO TRABALHO*

BRUNO TRENTIN

Desde que foi elaborada a nova Constitui¢io republicana, o movimento
dos sindicatos de trabalhadores e todo o pensamento juridico do perfodo do
pOs-guerra tentaram eliminar a base do regime corporativista que regulava as
relagbes sociais sob a ditadura fascista. Dessa forma, a Itdlia comegava a pa-
gar sua divida com relagio a todos os trabalhadores dos paises da América
Central e do Sul, uma vez que o modelo corporativista de tipo fascista, com
os sindicatos de trabalhadores controlados pelo Estado, fora exportado para
esses paises na década de 1930, aliado a governos totalitirios.

A ruptura com o modelo corporativista iniciou-se quando, por ocasiio
do Pacto Unitirio de 1944, os sindicatos de trabalhadores italianos e os
partidos antifascistas rejeitaram a idéia de um sindicato tnico e de partici-
pacio compulséria, protegido (mas também dominado) pelas autoridades
de governo.

As escolhas feitas na época — e posteriormente confirmadas na Constitui-
¢do, em favor da liberdade de associagio sindical, livre do controle e da ne-
cessidade de legitimacio das instituigoes piblicas, em favor da natureza com-
pletamente voluntaria da associagdo sindical e da negociagio coletiva, como
base para se legislar sobre o valor do saldrio minimo e sobre as regras para o
trabalho assalariado — tornaram possivel ao movimento sindical, apesar das
divisées radicais, aliar o pluralismo das organizagdes a uma politica unifica-
da, nas negociagdes coletivas e nos relacionamentos com as instituigbes pa-

*

Tradugio: Maria Clara Cescato.
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blicas (no caso de temas gerais, como a politica fiscal e de empregos e as
regras do Estado de Bem-Estar). Com o passar do tempo, isso levou a criagao
de um sistema de representatividade social e de negociagio coletiva que dife-
ria consideravelmente tanto do controle autoritirio da representacio por meio
da intervengio ou san¢des do governo quanto do modelo anglo-americano de
sindicatos por ramo de atividade, que na verdade negava as minorias o direi-
to a representacdo em negociagdes coletivas nos locais de trabalho.

O sistema ¢é aparentemente mais “fragil” que os modelos corporativistas
e de associagio por ramo de atividade, uma vez que depende principalmente
das livres decisdes tomadas entre “parceiros sociais” e da filiagio, livre e indi-
vidual, dos trabalhadores ao sindicato de sua escolha. O sistema envolve ne-
cessariamente disputas, e mesmo rupturas, nas relagées de trabalho, quando
surgem diferencas radicais entre os grupos sociais, entre os préprios sindica-
tos, ou no relacionamento entre os sindicatos e as institui¢des publicas. Isso
ocorre, em especial, quando os contratos estdo para expirar.

Diante das profundas alteragbes decorrentes das mudangas que a nova
tecnologia e os atuais processos de globalizagio (e regionalizagio) em curso
na economia introduziram na composi¢io social e profissional dos mercados
de trabalho nacionais, esse sistema na verdade parece ser mais adaptivel e
flexivel que os outros. Sobretudo, ele estd, pelo menos em termos potenciais,
apto a garantir uma representatividade eficiente e livremente escolhida para
os novos perfis e aspectos - inclusive contratuais — do emprego (tais como os
presentes na “economia informal”, nas formas de auto-emprego coordenado
de fora ou nas formas semelhantes ao trabalho com vinculo empregaticio, e
no emprego temporéario flexivel, exercido sob condi¢des semelhantes as do
trabalho com vinculo empregaticio).

Essa capacidade do sistema de envolver relacionamentos sociais e de en-
volver os relacionamentos entre as associagdes de parceiros sociais e as insti-
tui¢bes piiblicas também tem conduzido a uma ampliacio de sua esfera de
agio, a tarefas de organizacio das formas de representacio horizontal (entre
as categorias sindicais) e a negociag¢do unificada em niveis nacional e local.
Isso pode ser titil no caso da negociagio coletiva numa empresa ou num ramo
de atividades, onde os perfis que estdo se delineando no mundo do trabalho,
bem como as varias formas de desemprego nio conseguem alcancar repre-
sentagdo. Por exemplo, dadas as mudangas no mercado de trabalho, algumas
estruturas tradicionais dos sindicatos de trabalhadores italianos abolidas du-
rante o fascismo, como por exemplo as “cimaras de trabalho federais e lo-
cais”, estio comegando a ser reativadas, assumindo novas fungdes e poderes,
incluindo os que envolvem negociagées.

Esse sistema de relacionamentos sociais conduziu ao desenvolvimento de
um novo modelo de politica de negociagdo coletiva, de coordenagio e de
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rendas, que vem sendo presentemente coordenado por dois “acordos gerais”
assinados pelo governo italiano, pelas trés principais federagoes sindicais (se-
guidas por outros sindicatos de trabalhadores), e por todos os principais sin-
dicatos patronais (da industria, da agricultura, do comércio, do turismo e dos
servigos) e que foram subseqiientemente sancionados pelo Parlamento italia-
no, quando este aprovou uma série de leis que incorporam seus objetivos: o
acordo “institucional” sobre a politica de rendas e emprego de 23 de julho de
1993 (que estd atualmente sendo revisado, pois esti para expirar) e o pacto
pelo trabalho, treinamento e emprego, assinado em 24 de setembro de 1996
(pelos mesmos signatarios do acordo de 1993).

Em primeiro lugar, e sobretudo, esses “acordos gerais” estabeleciam di-
retrizes — que os signatarios tinham em comum —baseadas nas metas de refor-
ma da intervengdo publica sobre o crescimento e a promogio do desenvolvi-
mento econdmico e nas metas de promogao de novas oportunidades para o
treinamento e o emprego (uma politica de treinamento e de pesquisa, a coor-
denagdo e programagio da demanda piiblica, a reforma da administragio
publica, a privatizagio do emprego no setor ptblico e a igualdade de direitos
e deveres de todos os empregados, tanto do setor pablico quanto do setor
privado, a reforma das regras que controlam o mercado de trabalho, e a
introducio de novos contratos de trabalho, tais como os contratos de treina-
mento para o trabalho, os contratos para os periodos de treinamento, para o
trabalho temporirio e para a criagio de empregos).

Com base nessas diretrizes, o acordo de 1993 estabelecia um calenddrio
de reunides periédicas, para avaliar as tendéncias e evolugdes que se poderiam
esperar na economia e no emprego, antes da decisio do governo, de sua
responsabilidade exclusiva, com relagio ao “documento orgamentario” eco-
némico e financeiro a ser submetido 4 aprovagio do Parlamento e que con-
tém, em especial, seu plano de trés anos para conter e controlar a inflagio
(inflagdo planejada), bem como o que ele planeja realizar em termos de poli-
tica de renda (todas as faixas de renda). Depois de apresentar suas observa-
cOes e, caso necessirio, contrapropostas, 0s parceiros sociais terao liberdade
de concordar ou nio com as diretrizes adotadas pelo governo na complemen-
tagio das discussdes.

O acordo “geral” de 1993 também propde-se a:

1 Unificagao dos sistemas de negociacdo coletiva para todas as categorias
de atividades (com o desaparecimento, como mencionamos antes, de todas as
diferengas de condi¢do entre o setor piiblico e o privado), com isso, dando
igualdade entre o servigo publico, a agricultura, a indistria, a construgio, o
comércio, 0 turismo, as empresas € 0s servigos pessoais, com base nas seguin-
tes regras:
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a) Cadaramo entra num contrato nacional, a cada quatro anos, com uma
revisdo (também em nivel nacional), a cada dois anos, para garantir que os
objetivos de “inflagio planejada” estejam de acordo com a inflagio real e com
a manuteng¢io do poder aquisitivo dos salarios durante os dois anos decorridos
desde a assinatura do contrato. Em termos gerais, o contrato nacional para
cada ramo estabelece os valores do salirio minimo, o nivel profissional, as
horas de trabalho e os direitos e deveres que disciplinam o emprego.

b) Entre um contrato nacional e o seguinte, sdo negociados acordos lo-
cais, por unidade de servi¢o ou por empresa (no caso de pequenas unidades de
servigo ou de produgio), com o objetivo de definir a parcela de salarios vin-
culada ao cumprimento das metas de produtividade e eficiéncia, em termos
de qualidade e quantidade, de regular as condigdes de mobilidade profissio-
nal e de empregos, e de estabelecer os termos concretos (e ndo apenas contra-
tuais) das horas de trabalho; isso nio deve afetar as negociagbes mantidas nos
casos de reestruturacio, reconversio ou terceiriza¢io econdmica, com ou sem
demissio ou mobilidade de funcionarios.

2 Eleicdo, em todas as unidades de produgio e de servigos, de “delega-
¢Oes unificadas de sindicatos de trabalhadores” (renoviveis a cada dois anos),
a partir de listas de candidatos que recebam pelo menos 5% dos votos. Essas
delegagbes sdo responsiveis pela realizagio de negociagbes e pela obtengio
de acordos locais, por unidade de servi¢o ou por empresa, com o apoio dos
sindicatos que assinaram o “acordo geral” de 1993.

O “pacto trabalhista” de 1996 consolidou o acordo de 1993. Nao apenas
ele deu origem a medidas operacionais, com o objetivo de reformar o mercado
de trabalho (estimulando o trabalho em meio periodo, os periodos de treina-
mento, o trabalho temporirio e, sobretudo, a reforma dos estigios), os siste-
mas de treinamento (treinamento inicial e continuo, reforma do sistema edu-
cacional) e a redefini¢do dos objetivos de uma politica de pesquisa e inovagio
tecnolégica, mas também levou a uma mudanga nos sistemas atuais de regu-
lagao do controle da demanda ptblica e na programacio de politicas infra-
estruturais. Nesse contexto, foram elaborados planos para novas formas de
apoio técnico e financeiro, vinculadas 3 criagdo de novas empresas, a socia-
lizagdo das inovacdes tecnoldgicas e organizacionais e 4 adogio de novos
sistemas de horas de trabalho, com a finalidade de salvaguardar ou aumentar
a oferta de empregos.

Por fim, foram feitos planos para “acordos locais” e, especialmente nas
regides central e sul, verdadeiros “contratos por drea”, alinhados ao Obje-
tivo 2 da politica de coesio regional definida pela Comunidade Européia. Os
contratos por drea podem se beneficiar de contribui¢des substanciais por par-
te do governo italiano, bem como de recursos financeiros estruturais ofereci-
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dos pela Comunidade Européia, na medida em que eles refletem o acordo
entre as diversas organizagdes envolvidas (administragdes locais, nacionais e
publicas, empresas, bancos, sindicatos, institui¢des de treinamento, organiza-
coes de pesquisa e “pdlos” tecnolégicos), em termos do cumprimento dos
objetivos estabelecidos de desenvolvimento de capacidades empresariais, de
implantag¢do de infra-estruturas que favoregam o desenvolvimento econémico
e 0 emprego em bases coordenadas, de treinamento de trabalhadores, tanto
empregados quanto desempregados, de criagio de novas formas de organiza-
¢do da mio-de-obra, que levem a uma utilizagdo mais intensa das capacida-
des produtivas existentes, e de facilitar o retorno gradual 4 legalidade de em-
presas que em parte sonegam as contribuicdes sociais e pagam saldrios menores
que os valores minimos estabelecidos por contrato.

Além de facilitarem uma plataforma para a negociagio coletiva, tanto
descentralizada quanto em nivel nacional, que tornou possivel (a) a redugio
da inflagdo até niveis normais, sem reduzir o poder aquisitivo dos salarios, e
(b) a redugio significativa do nivel dos conflitos sociais, os acordos de 1993 e
1998 também deram origem a uma série de iniciativas destinadas a intensifi-
car os mecanismos de informagdo prévia entre os parceiros sociais. Em alguns
setores, os contratos em nivel nacional estabeleceram a criagio de Observaté-
rios (tanto nacionais quanto locais), em que o foco de atengio esta concentra-
do na dindmica da produgio, da inovagio tecnoldgica e dos empregos, € nas
mudangas esperadas ou previsiveis. Por seu lado, as federagoes de sindicatos e
a Confindustria estabeleceram uma associa¢do para a promogdo de treina-
mento continuo, que estd assumindo a forma de grupos associados responsd-
veis pelo planejamento de programas de treinamento, que podem ser encon-
trados em muitas partes do pafs.

Por fim, a partir de 1993, desenvolveram-se intercimbios periddicos en-
tre os parceiros sociais em nivel nacional, juntamente com os intercAmbios
entre os parceiros sociais e os governos italianos, durante os quais foram
tratadas questdes de grande importincia econdmica e social (sem interferir
na autonomia dos parceiros envolvidos, nas responsabilidades do governo e
nas prerrogativas do Parlamento). Entre essas questdes, estavam a reforma do
sistema de aposentadorias e do sistema de atendimento a satdde, uma politica
de desenvolvimento para o sul da Itilia e, mais recentemente, a legislagio
relativa as horas de trabalho. Independentemente dos resultados finais desses
intercAmbios (que em alguns casos deram origem a acordos tripartites; em
outros, a acordos bipartites; e, em outros, ainda, a nenhum acordo), foi ob-
servado o principio baseado na consulta prévia dos “parceiros sociais”.



[8 A ECONOMIA NEGOCIADA
NOS PAISES ESCANDINAVOS*

OVE K. PEDERSEN

INTRODUGAO

Os paises escandinavos ndo apenas avangaram de uma economia de mer-
cado para uma economia mista, mas tém passado por importantes tendéncias
que podem ser interpretadas como a transformagio subseqiiente de uma eco-
nomia mista para uma economia negociada.! O conceito de economia nego-
ciada €, sem diivida, pouco conhecido fora da Escandindvia, embora autores
de outros pafses tenham expressado conceitos similares.? Discussoes tedricas
tém sido mantidas e esfor¢os tém sido feitos para aplicar esse conceito a estu-
dos empiricos nos quatro paises escandinavos.’ Neste trabalho, apresentarei
algumas consideragoes tedricas gerais relacionadas a todos os paises escandi-
navos (Dinamarca, Noruega, Suécia e Finlandia), mas utilizando referéncias
empiricas de apenas um deles — a Dinamarca.

Em termos econdmicos os pafses escandinavos sdo freqlientemente ca-
racterizados como economias mistas, em termos politicos, provavelmente,
sao mais bem descritos como exemplos de paises com estruturas institucio-
nais altamente diferenciadas e muito complexas em termos funcionais. Com-
parados com outros paises (exceto alguns pafses muito pequenos no centro
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Cf., por exemplo, Devine (1988); e Moore & Booth (1989).
Cf. Andersen (1996).

WD =



406 SOCIEDADE E ESTADO EM TRANSFORMACAO

da Europa), a histéria politica escandinava se caracteriza por um certo ntime-
ro de tragos distintivos: economias pequenas e abertas, sistemas politicos es-
taveis, alta propor¢io de populagdo assalariada organizada, uma cultura po-
litica marcada por parcerias sociais e uma longa tradi¢io de cooperagio de
classe.

Por causa dessa histéria politica, a estrutura institucional em todos os
quatro paises escandinavos é “impura”. Isso contradiz a maioria dos princi-
pios de como uma economia liberal orientada para o mercado deveria ser
institucionalizada. As Institui¢des de uma economia de mercado funcionam
mescladas com institui¢Ges tanto de economias mistas como de negociadas.
O poder oriundo do mercado e a autoridade estatal sio misturados em enti-
dades de representacio de interesses, em 6rgios estatais descentralizados e
em instituigdes privadas e semiptblicas. A autoridade publica é delegada a
um grande niimero de institui¢cbes privadas e semipiblicas, e as decisdes sio
tomadas em negociagdes entre parceiros organizados coletiva e mutuamente
autdnomos.

NEGOCIACOES

Nos paises escandinavos as negociagbes sio amplamente usadas como
instrumentos para a tomada de decisdao em relagio tanto A alocagdo de recur-
sos quanto a sua (re)distribui¢do. O exemplo cldssico é o mercado de traba-
tho. Os salérios, as jornadas e as demais condic¢des de trabalho sdo geralmen-
te determinados por meio de negociagbes institucionalizadas entre as
organizagdes coletivas dos agentes sociais em vez de serem deixados aos agentes
individuais no mercado ou 2 legislagdo. As negociagées, tanto as institucio-
nalizadas como as informais, precedem a tomada de decisio em virias partes
diferentes da economia.

Minha tese é de que os paises escandinavos estdo assumindo crescente-
mente o carater de economias negociadas. Uma parte essencial e mesmo cres-
cente da alocacio de recursos produtivos, assim como a (re)distribuigdo do
produto, ndo é determinada nem pelo mercado nem por processos de decisdo
autdnomos das autoridades piblicas. As decisdes sdo alcangadas tipicamente
por meio de imperativos discursivos, politicos e morais, em vez de incentivos
ou ameagas de sangio econdmica. Dito isso, importantes diferengas tém sur-
gido entre os quatro paises pelas diversas respostas a crise econdmica imple-
mentadas por eles desde a metade dos anos 70. Por exemplo, os arranjos
institucionais neocorporativistas na Suécia foram desmantelados ou recons-
truidos, enquanto na Dinamarca arranjos cooperativos novos e mais extensos
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e profundos foram criados. Isso, entretanto, ndo afeta a conclusio geral: uma
parte crescente da alocagio de recursos nessas sociedades é conduzida por meio
de negociagoes institucionalizadas envolvendo um niimero ainda maior de in-
teresses organizados nos mercados de trabalho privado e publico, e entre o
Estado, as autoridades locais e as organiza¢oes industriais. Além disso, mesmo
a moderniza¢io do Estado na Dinamarca, na Suécia e na Noruega nos tltimos
cinco anos, tanto no nivel central como no local, tem sido acompanhada de
arranjos de intensa colaboragio entre as chefias do servigo puiblico e organi-
zagles representando os empregados do setor piblico.*

A economia negociada tem se formado de uma maneira organica pela
contribuicdo de varios atores diferentes com motivagdes diversas e freqiiente-
mente de curto prazo. Nio existe uma estrutura ideal tipica ou uma linha
geral que possa ser identificada. Ao contrério, se olharmos para a estrutura
econdmica como um todo, podemos observar uma mistura de caracterfsticas
de economia de mercado, de economia mista e de economia negociada. En-
tretanto, é possivel também distinguir uma tendéncia de longo prazo na dire-
¢do de uma ordem negociada em importantes setores da economia — especial-
mente na gestio da formagio dos saldrios pela mobilizagio de consensos nos
mercados de trabalho; na gestio da modernizagio do Estado pelo sistema
politico por meio de negociagbes corporativas; na gestdo da integragio ao
Mercado Unico Europeu por intensas relagoes formais e informais entre o
Estado e os interesses organizados; e, finalmente, na adaptagao das estruturas
industriais nacionais a crescente competitividade internacional e global me-
diante a constitui¢do de arranjos de colaboragio entre o Estado, as autorida-
des locais e os interesses organizados.

A economia negociada, no entanto, é muito mais do que um instrumento
para a tomada de decisdo e para as negociagbes reais que se desenrolam em
torno de uma mesa de negociagoes. Esses elementos sio partes de uma estru-
tura ideal tipica da economia negociada que também envolve arcabougos,
discursos e quadros institucionais.

A estrutura geral e o processo mais amplo da economia negociada sio
esbogados no Quadro 1.

Do lado esquerdo estao os arranjos institucionais e, do lado direito, sdo
apresentadas ilustragdes dos processos sociais nos quais eventos do tipo “ne-
gociaches em torno da mesa” se constituem apenas um exemplo. As cinco
institui¢des listadas a esquerda cobrem as diferentes fungbes presentes no
interior de uma economia negociada. Elas sustentam a aplica¢do das negocia-
¢bes como um instrumento, e todas se complementam entre si.

4 Lzgreid & Pedersen (1996).
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Quadro 1
Estrutura Processo
Instituigdes de politica publica Jogos de linguagem

Institui¢bes de convencimento
Institui¢des discursivas

Institui¢des de Negociagio Jogos de Negociagdo
Institui¢cdes de Arbitragem e Sangio Negociagoes de Mesa-Redonda

Algumas das instituicdes objetivam a determinagio de problemas socio-
econdmicos e a identificagio das medidas politicas necessarias para solucio-
na-los. Elas sdo normalmente criadas pelo governo ou pelo Parlamento (insti-
tui¢bes de politica pablica). Outras objetivam descrever problemas sociais
reais em termos socioeconémicos, enquanto os transformam concomitante-
mente em conceitos capazes de obter aceitagio ampla em todo o sistema
politico e por toda a populagio. Sio normalmente estabelecidas pelo governo
e pelos interesses organizados, assim como pelas instituigdes financeiras (ins-
titui¢des de convencimento). Outras tém por meta transformar as percepgdes
dominantes dos problemas socioecondmicos em c6digos de linguagem estru-
turados sistematicamente, justificados analiticamente, coerentes internamen-
te e verificaveis externamente. Essas sio usualmente estabelecidas pelas uni-
versidades, pelos ministérios e pelo Banco Central (institui¢oes discursivas).

Todas essas institui¢des tentam mobilizar a compreensio mitua de uma
situagdo socioecondmica que funciona como um quadro discursivo para as
negociacdes. Esse quadro (normativo) é chamado de discurso socioeconémi-
co. Entre 40 e 50 anos foi o tempo necessario para se desenvolver o discurso
que se tornou aceito mutuamente pelas partes envolvidas como um quadro
normativo para a compreensio e a andlise dos problemas sociais.

No interior dessa visdo geral comum, as autoridades governamentais e
locais tém se engajado, em colaboragio com os interesses organizados e as
institui¢Ges financeiras, na institucionalizagdo dos jogos de negocia¢io que
permitem o desenvolvimento de compromissos sobre temas e procedimentos
para negociaghes. Em institui¢es de negociagio, as negociagbes de mesa-
redonda ocorrem na base do entendimento de comum acordo com a situagio
socioecondmica e de procedimentos de negociagdo também estabelecidos de
comum acordo. As instituigbes de negociagio medeiam demandas gerais e
especificas e assinalam acordos. As institui¢des de arbitragem e san¢do conci-
liam e sancionam violagdes de acordos. Em sua maioria, sua natureza é semi-
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publica criada por lei, mas essas sio governadas por estruturas de represen-
tantes bi ou tripartites.

Esse esbogo é, obviamente, um modelo ideal tipico, € ndo a descricio de
uma estrutura real. Em algumas partes da economia, uma estrutura institucional
com todas as caracteristicas aparentadas tem sido desenvolvida mediante um
longo processo histérico. Em outras dreas, apenas uma parte da estrutura
existe. A estrutura como um todo é muito mais do que um instrumento para
a tomada de decisdo ou para a coordenagio de interesses coletivos miltiplos
organizados em um conjunto de institui¢oes policéntricas. A estrutura é um
pré-requisito institucional para uma ordem negociada caracterizada pela luta
constante e pelo conflito em todos os niveis (formagio de politicas puablicas,
de convencimento, desenvolvimento de discursos, jogos de negociagio, ne-
gociacoes de mesa-redonda e de conciliagio e sangio), enquanto a compreen-
sdo mitua é mobilizada simultaneamente e se estabelecem concessoes entre
as partes em conflito. A economia negociada é um caminho para os conflitos
civilizados, nido para a sua eliminagio da esfera social.

A reforma da sociedade e do Estado

Nos anos 60, a Dinamarca, assim como os outros paises escandinavos,
experimentou uma fase relativamente curta mas muito febril de prosperida-
de, com reestruturagio econdmica abrangente e reorganizacio das institui-
¢bes politicas e econdmicas. A partir dos anos 50, deu-se a organizagao do
Estado de Bem-Estar, com o desenvolvimento de seus servigos mediante con-
cessdes pragmadticas entre os partidos social-democratas e social-liberais e
mesmo conservadores. Ao menos na Noruega e na Dinamarca, o Estado de
Bem-Estar nunca se desenvolveu a partir de um plano abrangente preestabe-
lecido. O seu desenvolvimento ocorreu por meio de processos de negociagio
pragmaticos e processuais e concessoes entre partidos politicos e interesses
organizados.

No inicio dos anos 70, as conseqiiéncias nio intencionadas desse desen-
volvimento nio planejado e ndo controlado de servigos do Estado de Bem-
Estar se tornaram evidentes. Em 1960, o gasto ptiblico dinamarqués era mais
baixo em relagio ao PIB que o nivel médio dos paises da OCDE — Organizagio
para Cooperagio Econ6mica e Desenvolvimento (24,6% contra 26,0%). Em
1982, o quadro havia mudado, com o gasto na Dinamarca alcangando 60,2%
e o da OCDE, 48,5%. Novamente, apenas na metade da década de 1970, a
necessidade de cortar os custos internos e a demanda externa foram transfor-
mados em uma politica para os gastos ptblicos; e apenas a partir de 1982 essa
politica alcangou resultados considerdveis. Em 1982, a Dinamarca tinha um
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enorme déficit financeiro pablico (10% do PIB). Em um periodo de quatro
anos, entretanto, este havia se transformado em superavit, para ser novamente
transformado em déficit de 1988 a 1996, e em um pequeno superdvit em 1997.

Apesar da aplicagio bem-sucedida de medidas de austeridade, problemas
macroecondmicos graves permaneceram. O crescimento do setor industrial
competitivo nunca foi suficiente para compensar as importagoes financeiras e
o crescimento das despesas de bem-estar. As medidas de austeridade criaram
um nivel de desemprego alto e estavel, alcangando 7,0% em 1980; 10,5% em
1983; 7,9% em 1986; 9,5% em 1989; 11,3% em 1992; e 10,4% em 199S5.
Novas e crescentes pressies sobre os servigos de bem-estar foram produzidas
e a produtividade continuou a cair. Conseqiientemente, novas medidas eram
necessarias se 0 governo quisesse resolver os desequilibrios macroecondmi-
cos. A urgéncia dessas medidas aumentou ainda mais pela crescente sensagio
de que os dias de um ajustamento fino das politicas de estabilizagao estavam
superados, e que 0s mecanismos para os ajustamentos graduais nas relacoes
industriais e nos gastos publicos ji haviam sido levados aos seus limites. De
forma gradual, tornou-se de conhecimento piblico que os elementos mais
decisivos da crise econdmica tinham origem nas dimensdes internacional e
global da crise. A integragdo econdmica acelerada da Comunidade Econd-
mica Européia (CEE) e a lenta mas crescente desregulamentagio do GATT e
da Unido Européia nos setores industrial e agricola pressionaram a estrutura
industrial dinamarquesa. A importancia relativa das politicas estruturais de
longo prazo e das medidas orientadas para o lado da oferta na economia
aumentou, e ficou clara a necessidade de uma mudanga no conjunto dos ins-
trumentos macroecondmicos disponiveis.

Essa mudanga no conjunto de instrumentos foi realizada entre 1976 ¢
1986. Foram criadas medidas para uma politica estrutural,’ de um lado, por
meio do desenvolvimento de uma politica industrial ativa e uma moderniza-
¢do do setor publico, e, de outro, a partir da reformulagdo da compreensio
sobre os problemas macroecondmicos e sobre os préprios objetivos para
o pafs.

Por volta do final da década de 1970, um novo conjunto de problemas e
instrumentos macroecondmicos foi iniciado com uma guinada na compreen-
sdo da competitividade internacional. Novos objetivos socioecondmicos fo-
ram destacados e a necessidade de novos instrumentos foi compreendida.
Uma politica estrutural foi formulada enfatizando medidas do lado da oferta
na economia, como, por exemplo, a renovagio tecnoldgica, a reestruturagio
industrial, a privatizagio, a desregulamentagio e a terceirizagio.

5 Nielsen & Pedersen (1989).
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Essas mudangas nas visdes coletivas da competitividade industrial revela-
ram uma capacidade para formular macroestratégias para a prépria economia
nacional. Essa capacidade estratégica foi gerada por meio de uma complexa
transformagio institucional e discursiva envolvendo todo o conjunto de insti-
tui¢oes bi, tri e até mesmo quadripartites da estrutura ideal tipica da economia
negociada. Por volta de 1980, as vérias institui¢des e organizagdes iniciaram
um debate de longa duracio sobre o contetddo do conceito de competitividade
internacional. A reformulagio desse conceito se tornou um tépico em torno do
qual um novo consenso politico foi construido gradualmente, levando a uma
mudanga na orientagio coletiva e ao estabelecimento de novas instituigoes.

Em busca de uma estratégia nacional

Nas décadas de 1960 e 1970, a competitividade internacional era geral-
mente percebida como equivalente aos custos relativos do fator trabalho en-
tre os paises. As percepgbes dominantes davam énfase 3 importancia exclusi-
va dos pregos relativos. A competitividade internacional era entendida como
competitividade salarial gerida por politicas que atuavam pelo lado da de-
manda (isto ¢é, saldrios, renda e politicas de gasto piiblico). Ja no inicio dos
anos 80, uma versio revista dessa formulagido comegou a ser aplicada. A com-
petitividade passou a ser medida como um indice composto incluindo os cus-
tos relativos do trabalho, os custos do capital, a produtividade e o perfil de
variagio das taxas de cAmbio.

Durante os anos entre 1984 e 1986, um consenso politico amplo se esta-
beleceu —incluindo os partidos social-liberal, conservador e social-democrata,
as principais organiza¢oes do mercado de trabalho e as instituigdes financei-
ras — em torno de uma versiao ampliada dessa formulagio. A percepgio domi-
nante enfatizava a importancia de uma estrutura produtiva da economia na-
cional, o seu contetido tecnoldgico e a capacidade de mercado de seus produtos,
o grau de flexibilidade de seus mercados de trabalho, a sua organizagio in-
dustrial e a produtividade e eficiéncia do setor piblico. A modernizagio do
Estado era vista como uma condigio para uma reestruturagio do mercado de
trabalho, assim como a estrutura industrial. A competitividade internacional
veio a ser entendida como a competitividade estrutural e o conteiddo do dis-
curso socioeconémico mudou. Politicas ativas industriais e do mercado de
trabalho se tornaram dominantes em um discurso socioeconémico orientado
pelo lado da oferta.

As instituicdes que objetivavam tomar parte da reformulagio e propaga-
¢ao desse discurso socioecondmico alterado foram estabelecidas em um lon-
go perfodo de tempo. Sua estrutura consistia em organizag¢des econdmico-
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executivas incluindo sindicatos de trabalhadores, organiza¢ées de empresa-
rios, autoridades e governos locais, e até mesmo os maiores bancos e empre-
sas de seguros. Entretanto, em vez de discutir exemplos desse tipo de institui-
¢ao (de politica publica, discursivas e de convencimento), é mais importante
destacar a existéncia de certas formas de agdo comunicativa (um tipo de jogo
de linguagem) entre capital, trabalho e autoridades e governos locais possibi-
litadas pelas fungdes ocupadas por esses tipos de instituigoes.

Apontar para a agdo comunicativa (jogos de linguagem) como um tipo de
parceria social ou coordenagio é, sem diivida, incomum. Na defesa da minha
tese, quero enfatizar os trés fatos a seguir:

1 Todos os parceiros mencionados realmente formulavam (e continuam
formulando) os problemas sociais e econdmicos em termos de discursos so-
cioecondmicos — eles estio “falando” através do mesmo discurso, embora
este tenha sido reformulado, tornando possiveis pontos de vista comuns a
respeito de um novo conjunto de problemas e objetivos macroecondmicos.

2 As instituigbes mencionadas participavam (e ainda participam) de agoes
comunicativas nas quais elas comentam e criticam os modelos, as informa-
¢Oes, os problemas formulados e as solugdes propostas pelos outros partici-
pantes — eles “falam” entre si em um debate dindmico, criando conhecimento
comum e fazendo surgir entendimentos miituos dos problemas e de suas pos-
siveis solugoes.

3 As institui¢des tém se mostrado capazes de comunicar esse debate aos
parceiros sociais e ao piiblico em geral — elas tém mobilizado a maioria da
populagdo dinamarquesa para formar opinides sobre essas posigdes, criando
um consenso popular em torno dos problemas nacionais e de suas solugoes
possiveis.

Dessa forma, os parceiros sociais na Dinamarca provaram ser capazes de
verbalizar experiéncias e construir percepgdes mediante a ligagao entre situa-
¢bes e condigbes macroecondmicas. Além disso, eles tém provado ser capazes
de formular uma estratégia nacional para a mudanga estrutural, para a reno-
vagio tecnoldgica, para a modernizagao do Estado e para atingir uma aceita-
¢do ampla entre os mais importantes interesses presentes no sistema politico
e no mercado de trabalho.

EM BUSCA DE NOVOS INSTRUMENTOS

Durante a década de 1980, quatro 4reas de politica piblica se tornaram o
centro de negociagdes continuas, ajustamentos e alteragdes de politicas:
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1 Politica salarial. Medidas de politica salarial e de renda foram, durante
anos, um dos instrumentos macroecondmicos favoritos, coerentemente com
a orientagido do discurso socioecondmico vigente até os anos 80, que priori-
zava politicas que agiam no lado da demanda. A partir de 1985, um arranjo
institucional peculiar no mercado de trabalho tornou possivel para o governo
e para as organizagdes de interesses de nivel federal gerenciar a formacio de
saldrios por mobilizagio de consenso, por negociagdes bi e tripartites, e por
controle entre organizagdes, assim como no interior de cada uma delas. Em
vez da intervengdo discriciondria do governo, a orientagio indireta e o con-
trole sobre a formacio dos salarios foram crescentemente usados para ajustar
os saldrios nominais as condigbes macroecondémicas sempre novas. A flexibi-
lidade adquirida por essa falta de qualquer linha diviséria nitida entre a inter-
vengio estatal e a auto-regulagio se baseou na vontade das organizagoes de
implementar limites para os saldrios sem a intervengdo do governo. Negocia-
gbes desse tipo a respeito da formagio de salarios se tornaram préximas a
questdes como 0 aumento do custo de vida, a introdugdo de novas tecnolo-
gias, a existéncia de redutores da jornada de trabalho, a descentralizagio e a
individualizagio de acordos de pagamento e seguranga do emprego.

2 Politicas publicas estruturais. Durante os anos 80, novas formas de
investimentos foram institucionalizadas por meio de fundos de pensao e capi-
tal de assalariados. Uma condicao decisiva para esse desenvolvimento foi o
estabelecimento de um conjunto de ajustamentos legais introduzidos em 1983,
que permitiu maior participagio dos fundos de assalariados e dos fundos de
pensao no mercado de capitais dinamarqués. Os fundos de assalariados dina-
marqueses receberam uma alocagio comparével aos controversos (e agora
extintos) fundos de assalariados suecos dos anos 70. Mesmo se essa forma de
investimento de capital continua se constituindo uma questio controversa e
aberta ao debate, é, de qualquer forma, notével que a introdugio dos fundos
tenha ocorrido de uma forma consensual. A emergéncia de institui¢des bi e
tripartites esta por tras desse processo. Politicas de ajustamento e mudancas
na estrutura industrial foram implantadas mediante acordos que envolveram
institui¢bes com representantes do governo, das autoridade locais, das orga-
nizagdes do mercado de trabalho e de institui¢des financeiras. Como resulta-
do, nos dias de hoje, o maior proprietario de capital na Dinamarca sio os
fundos de assalariados, e mediante compromissos assumidos em instituigdes
bi e tripartites, um conjunto importante de iniciativas foi implantado: foram
criadas novas empresas privadas e independentes, evitadas incorporages es-
trangeiras de importantes firmas dinamarquesas, realizadas algumas das maio-
res fusdes de empresas e, em certa medida, alterada a estrutura industrial.

3 Politica do mercado de trabalho. Programas de emprego de vulto fo-
ram implementados a partir de 1976, motivados pela elevagao das taxas de
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desemprego a um nivel estivel de 8% a 9% da forca de trabalho. As taxas
continuaram nesse patamar relativamente alto até 1982-1990, enquanto,
em 1982, os programas de emprego passaram a sofrer pesados ataques. Entre
1982 e 1989, uma nova politica para o mercado de trabalho foi adotada. A
intengio era reestruturar a composigio da forga de trabalho e flexibiliza-la
por meio de programas de treinamento, tanto para os engajados no mercado
de trabalho como para os desempregados. Nos dias de hoje, a educagio e a
re-educagio sdo consideradas a cura primdria para ajustar a forga de trabalho
as mudangas da estrutura industrial da economia internacional. Essa visiao —
aceita por todos os parceiros sociais - levou a uma reorganizagio abrangente
do Departamento do Trabalho nos anos 80 e A criagio de novas instituigdes
tripartites para gerir programas de educagio e re-educagio em coordenagio
com instituigdes que lidavam com a formagio de saldrios e com medidas
estruturais de politica pablica.

4 Reformas do Estado. Gastos publicos descontrolados e cargas fiscais
pesadas representaram por anos os maiores problemas macroecondmicos. Os
gastos foram controlados por meio de medidas estritas de austeridade desen-
cadeadas pelo governo na década de 1980. Novos modelos para gestio e
controle do setor pablico foram introduzidos pelo governo em oposigio aberta
a posigio das organizagdes representativas dos servidores ptiblicos e profissio-
nais. Durante os anos 90, as organizac¢bes foram gradualmente forgadas a
aceitar as medidas de austeridade e modernizagio. Um novo conjunto de
instituigdes bipartite foi criado, o que deu condigbes ao governo, em colabo-
ragdo com as organizagoes, de desenvolver novas medidas para reorganizar o
Estado por meio de programas de privatizagdo (alguns exemplos), desregula-
¢do (varios exemplos), terceirizacdo (varios exemplos), novas medidas de ad-
ministragdo piiblica (muitos exemplos) e descentralizagio da formacio
dos saldrios para instituicdes e acordos de pagamento individuais (diversos
exemplos).

Os quatro processos de politica pablica foram desenvolvidos em diferen-
tes niveis institucionais, seguindo diferentes prazos e envolvendo diferentes
atores, mas freqiientemente superpostos.

CONCLUSAO

Sustento que uma estratégia nacional foi construida mediante a reformu-
lag¢do do discurso socioecondmico e profundas mudangas nas atitudes. Tam-
bém acredito que novos instrumentos de politica e instituigdes foram criados.
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Nio se deve considerar, entretanto, que essas conquistas tenham sido alcan-
¢adas sem problemas e ambigiiidades. O surgimento de uma politica de mu-
danga estrutural é um fendmeno até certo ponto novo, e diversas questdes
sérias sobre a sua implementagéo persistem. Apenas um conjunto de politica
do tipo “colcha de retalhos” foi implementado até o momento.

A complexidade impressionante da economia negociada € uma das varias
razbes para que a nova estratégia nacional ainda seja vaga. Outra razido é o
fato de a economia dinamarquesa ser pequena e aberta. Durante momentos
de mudanga internacional e global profunda, economias pequenas e abertas
sdo forgadas a entrar em periodos de adaptagio processual. A forga de atra-
¢do muito pequena de sua inddstria e a falta de forga muscular politica obri-
gam-nas a se adaptar a mudangas, principalmente por meio de tecnologias
pesquisadas e desenvolvidas por terceiros e no interior de uma agenda politi-
ca controlada e formulada principalmente por outros. Conseqiientemente,
nfo apenas existe um lapso de tempo entre a concorréncia das mudangas € o
momento em que se pode esperar pela adaptacio, como também existe um
problema na eficiéncia da adaptagio.

Essas duas razbes conjuntamente podem explicar por que os resultados
econdmicos da cultura politica altamente cooperativa da Dinamarca aparece-
ram tdo vagarosamente, mas também foram tio impressionantes quando to-
maram impulso nos anos 90. Enquanto a taxa de inflagio caiu do alto pata-
mar de 12% em 1979, para apenas 2,4% em 1997, o desemprego primeiro
variou entre o alto nivel de 6,1% em 1979, e 12,4% em 1993, para cair para
8,99% em 1996, e ainda mais em 1997. Ao mesmo tempo, os déficits em conta
corrente na balanga de pagamentos melhoraram de 4,6% em 1979, ¢ 1,2%
em 1989, para 0,8% em 1995.

O fator mais decisivo que explica como a Dinamarca (e os trés outros
pafses escandinavos), durante os tltimos 15 a 20 anos, conseguiu fazer frente
aos problemas da adaptagio e da transformacio é responder 2 pergunta: Como
parceiros sociais conseguiram governar as transformagdes nacionais por meio
da elaboracgio conjunta de politicas ptiblicas em um mundo de atores milti-
plos e arranjos institucionais policéntricos?

Para compreender como foi possivel coordenar um grande nimero de
atores com interesses contrastantes mediante o estabelecimento e a imple-
mentagdo de compromissos e mobilizagio de consensos, temos que entender
a forma pela qual essas institui¢cdes foram arranjadas para formar um sistema
contingente e processual para a criagio de cooperagio politica generalizada.
Se, de um lado, um sistema para cooperacio politica generalizada é um pré-

6 Cf. Marin (1985).
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requisito institucional e discursivo para uma economia negociada; por outro,
o préprio sistema s6 pode ser identificado encontrando mecanismos capazes
de estabelecer interagdes entre interesses que, de outra forma, seriam con-
trastantes e antagonicos.” Quatro desses mecanismos foram, até 0 momento,
identificados:

1 Asinstituigdes se tornaram parte de um campo geral de a¢des comuni-
cativas. Elas sio inovadoras dos discursos socioecondmicos e participantes
em suas orientagdes comuns. Como participantes, elas sdo fadadas a aceitar a
l6gica da argumentacdo. Essa logica forneceu o primeiro mecanismo ligando,
por meio de um processo continuo de reformulagéo e propagacio do discurso,
interesses que seriam contrastantes em outras situagoes.

2 As Instituigbes foram equipadas com estruturas discursivas internas
representando o préprio discurso socioeconémico. A construgio de uma sé-
rie de subcampos discursivos (estrutura salarial, estrutura do mercado de tra-
balho e politicas de reforma do Estado) e a integragdo gradual destes em uma
estratégia nacional geral forneceram um segundo mecanismo que une os sub-
campos com a estratégia nacional.

3 Os processos de elaboragio das politicas publicas e de decisao foram
obtidos pela sincronizagio dos eventos. Essa coordenagio de negociagdes ins-
titucionalizadas pelo governo forneceu o terceiro mecanismo para compati-
bilizar os processos de produgio de decisdes.

4 As ligagoes diretas entre institui¢bes foram asseguradas por meio de
agentes intermedidrios inicos (tanto pessoas como organizagbes) com papéis
em diversas instituigdes. Essa superposi¢io de agentes representou o quarto
mecanismo para a realiza¢io de ponte entre subsistemas antes fechados para
negociagoes.

Esses e outros mecanismos podem ser ainda mais discutidos. A sua iden-
tificagdo completa, entretanto, deve levar em consideragdo a forma pela qual
esses quatro mecanismos foram institucionalizados em um conjunto especial
de institui¢des que trabalhavam diferentes tipos de processo. Na teoria de
uma economia negociada, cinco desses arranjos suplementares foram descri-
tos como instituigdes de politica publica, de convencimento, de discurso e de
arbitragem, e trés desses processos foram identificados como jogos de lingua-
gem, jogos de negociagio e negocia¢des de mesa-redonda.

O sistema para a cooperagio generalizada é muito mais do que um ins-
trumento para a tomada de decisdo e coordenagio de um conjunto policén-
trico de instituigbes com multiplos niveis. O sistema inteiro pode ser visto

7 Cf Jessop (1987).
8 Cf. Pedersen (1993).
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como um pré-requisito institucional para uma economia negociada. Uma eco-
nomia negociada, portanto, pode ser definida como significando uma estru-
turagio da sociedade, na qual uma parcela significativa da alocacao de recur-
sos é conduzida por meio de um sistema generalizado para a cooperagio
politica entre centros de tomada de decisdo independentes no Estado, em
organizagdes e nas instituicdes financeiras.’

Ao contrério de decisdes tomadas pelas autoridades piblicas, as decisdes
econdmicas baseadas em negociacOes sio alcangadas mediante interagio en-
tre os agentes, sendo as autoridades ptblicas relevantes apenas um dos diver-
sos participantes. Ao contririo das decisGes de mercado, que sdo tomadas
pelos agentes individuais, cada qual agindo separadamente, tomando como
base as suas preferéncias e recursos, as decisdes econdmicas baseadas em ne-
gociagdes sdo tomadas por meio de um processo caracterizado pela elabora-
¢do deliberada de preferéncias.
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19 A EXPERIENCIA DO TERCEIRO SETOR
NOS ESTADOS UNIDOS: REVISAQ,
COOPERACAO E TENSOES*

PEGGY DULANY

INTRODUCAO

Este artigo busca oferecer um panorama geral do setor de servigos sem
fins lucrativos nos Estados Unidos; nesse sentido, examinarei mais detalhada-
mente a cooperagao do setor com o governo, bem como algumas das tensoes
que acompanham esse trabalho de cooperagao. Por fim, vou abordar o tema
da busca do correto equilibrio de papéis entre o setor sem fins lucrativos, o
governo e o setor empresarial nos Estados Unidos e em outros paises.

Inicialmente, seria interessante comentar um pouco a respeito da termi-
nologia a ser empregada. Nos Estados Unidos, o setor de servigos sem fins
lucrativos recebe diversos nomes: setor independente, terceiro setor, setor
nio-governamental, setor voluntario privado e sociedade civil, para mencio-
nar alguns. John D. Rockefeller 11 chamava-o, com certa ironia, de “setor
invisivel”, simplesmente porque nio pode ser tdo facilmente identificavel
quanto o Estado ou o mercado.

Deixando de lado o setor invisivel, pode haver diferengas no uso desses
termos, mas todos se referem ao conjunto das organizagdes de caréter priva-
do, que prestam servigos sem fins lucrativos, independentes e com um certo
grau de “voluntarismo”. Simplificando, vou usar neste texto o termo “setor
sem fins lucrativos”.

*  Tradugdo: Maria Clara Cescato.
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O SETOR DE SERVICOS SEM FINS LUCRATIVOS
NOS ESTADOS UNIDOS: PANORAMA GERAL

Os Estados Unidos tém uma longa histéria de associativismo; Alexis
de Tocqueville (1991), que visitou os Estados Unidos na década de 1830,
observou:

Os americanos de todas as idades, de todas as condigdes sociais e de todas
as tendéncias formam associagdes; elas podem ser nido apenas comerciais e in-
dustriais, mas também de outros tipos — religiosas, morais, sérias, ftteis, de
cardter geral ou restrito, enormes ou mintsculas.

Os estudiosos que abordam o tema do setor de servigos sem fins lucrati-
vos nos Estados Unidos tém descrito a enorme diversidade do setor, nos perio-
dos colonial e pés-colonial, como apenas o primeiro de quatro estagios de
desenvolvimento (O’Connell, 1994). O segundo periodo, abrangendo do pe-
riodo da Guerra Civil (na década de 1860) até a década de 1930, foi caracte-
rizado por uma marcante transigdo da filantropia individual para atividades
mais organizadas e em escala maior. A promulgag¢io de uma importante lei, o
Segundo Decreto da Receita Pablica, de 1917, foi um marco fundamental
nesse periodo, permitindo aos cidadaos deduzir, de sua renda sujeita a impos-
tos, as contribuigées feitas a organizagées beneficentes. Como veremos, as
contribui¢bes individuais, embora nio constituindo a maior fonte de financia-
mento desse setor, sio muito importantes, e essa dedutibilidade dos impos-
tos, sem duvida, incentiva os norte-americanos a fazerem doagdes. Essa lei
refletia a convicgdo amplamente disseminada de que as pessoas deveriam ter
permissdo e até mesmo ser estimuladas a dar apoio as atividades beneficentes
privadas. Por volta da mesma época, um outro Decreto da Receita Pablica e a
Décima-sexta Emenda da Constitui¢do dos Estados Unidos sistematizaram a
pratica (herdada da common law britanica) de isentar do pagamento de im-
postos as proprias organizagtes sem fins lucrativos (Gray et al., 1997).

Apés a Segunda Guerra Mundial, houve uma terceira fase, marcada por
um aumento do servigo voluntario exercido por pessoas provenientes de to-
das as classes sociais. As décadas de 1950, 1960 e 1970 marcaram um quarto
estdgio — a famosa participagido do cidaddo nos movimentos pelos direitos
civis, ambientais, da mulher e do consumidor.

Em conseqiiéncia disso, hoje em dia o setor de servigos sem fins lucrati-
vos nos Estados Unidos é muito maior do que em geral se admite. No aspecto
formal, ele consiste em oitocentas mil organizagbes seculares registradas no
Internal Revenue Service (IRS — Servigo da Receita Interna — o 6rgio de gover-
no norte-americano responsivel pelo recolhimento de impostos, que conce-



A EXPERIENCIA DO TERCEIRO SETOR NOS ESTADOS UNIDOS:... 421

de o estatuto de isento de impostos aos grupos sem fins lucrativos) (Salamon,
1992) e mais 340 mil igrejas (Gray et al., 1997). Por contraste, o nimero
total de organizacoes formais nos Estados Unidos, entre as quais estio as
empresas, as organizacoes sem fins lucrativos e as governamentais, é de cerca
de 24 milhdes, de modo que o setor sem fins lucrativos corresponde a pouco
menos de $% do total (Hodgkinson et al., 1996).

Ao mesmo tempo, existe um ndmero desconhecido de grupos sem fins
lucrativos sem qualquer registro formal — pequenos clubes, grupos de escolas
e outros.

Um outro indicativo da dimensdo do setor sem fins lucrativos nos Esta-
dos Unidos est4 no niimero de pessoas que nele trabalham. Aqui, o quadro se
revela ainda mais amplo. Em 1994, o total de empregos nos Estados Unidos
em todos os setores — governamental, empresarial e sem fins lucrativos — era
de um pouco mais de 143 milhdes. O emprego no setor sem fins lucrativos,
inclusive seus equivalentes em trabalhadores em empregos de tempo integral,
era de mais de 10% desse total — quinze milhdes de pessoas, das quais os
empregados remunerados totalizavam pouco menos de dez milhées. Na ver-
dade, mais de 80% dos norte-americanos afirmam fazer parte de algum tipo
de organizagio, e mais de cem milhées de pessoas afirmavam em 1995 dedi-
car-se a algum tipo de trabalho voluntirio (Hodgkinson et al., 1996).

Examinemos com maior detalhe os dados numéricos das organizagoes
sem fins lucrativos nos Estados Unidos. Na lei americana, existe uma divisio
tipica das organizacOes sem fins lucrativos, entre organizagdes que servem a
seus préprios membros — como clubes sociais, sindicatos, partidos politicos e
cooperativas — e organizagdes beneficentes ou de servigo ao piblico (entre as
quais estdo as organizagOes prestadoras de servigos, as que as financiam, as
igrejas, as entidades de atuagio politica). Excluindo-se as igrejas, existem cer-
ca de 740 mil organizag¢des sem fins lucrativos de servigo piblico, das quais
trinta mil atuam na 4rea de financiamento de recursos — organizagdes que
canalizam recursos para outros grupos ou programas sem fins lucrativos ~ e
220 mil sdo prestadoras de servigos (Salamon, 1992).

Em termos de servigos sem fins lucrativos, os campos de investimento
econdmico mais importantes sio a safide, correspondendo a um pouco mais
de 50% do total das organizagdes sem fins lucrativos, com um gasto de 261 bi-
lhées de ddlares, € a educagio e a pesquisa, com um pouco menos de 20%, ou
cerca de 95 bilhdes de dblares em 1994 (Hodgkinson et al., 1996).

Em termos conceituais, a divisdo entre organiza¢bes que servem a seus
préprios membros e organizagdes de servigo ao piblico pode ser empregada
igualmente na classificagio das organizagées informais ou sem registro. Quer
registradas quer ndo, mesmo as organizagoes que servem aos proprios mem-
bros muitas vezes também desempenham papéis “ptblicos” — por exemplo,
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algumas associa¢des empresariais podem ser criadas especificamente para servir
seus membros, mas alguns de seus programas podem servir o piiblico em
geral.

Mencionei acima as organizagées financiadoras. Essas organizacdes sio
uma pega-chave na infra-estrutura do setor - canalizando os fundos prove-
nientes do publico em geral, de pessoas ricas, de empresas privadas e até
mesmo do governo para outras atividades de servigo ao piiblico. Exemplos
delas sdo as fundagdes e os programas de encaminhamento para postos de
trabalho como a United Way.

O FINANCIAMENTO DO SETOR SEM FINS LUCRATIVOS
NOS ESTADOS UNIDOS

Onde o setor obtém seus recursos financeiros? As fontes de financiamen-
to variam amplamente, de organiza¢io para organizagio e também entre as
areas de atuagio. Mas o quadro geral desses recursos é interessante por reve-
lar que, ao dar uma descricio precisa da vida pablica nos Estados Unidos, é
impossivel falar-se apenas do Estado, ou apenas do setor sem fins lucrativos
ou apenas do setor empresarial. Esses trés setores estdo totalmente relacio-
nados.

Os dados mais recentes sobre o financiamento de organizagdes sem fins
lucrativos formalmente registradas nos Estados Unidos revelam que a renda
obtida, na forma de dotagdes, contribui¢Ges e outras taxas, era responsédvel
pela maior parte da receita, num valor de 39%. A porcentagem dos recursos
provenientes de subsidios e contratos do governo também é grande, no valor
de 319. Esses valores sdo calculados sobre um total de receitas de meio tri-
lhdo de dolares, de modo que cada uma dessas duas fontes representa quase
duzentos bilhées de ddlares. Para uma comparagio, o percentual de recursos
do governo para o setor em 1977 foi de 27%. Embora, para muitos progra-
mas do governo federal, a década de 1980 tenha sido um periodo de reducio
nos gastos, 0 aumento no investimento em dois grandes programas nacionais
de atendimento 4 saide contribuiu para a elevacio geral ocorrida nas duas
Gltimas décadas (Hodgkinson et al., 1996).

E, embora, em termos gerais, a porcentagem da receita proveniente da
filantropia privada seja menor (18%) (ibidem), ela, no entanto, reflete o enorme
interesse de muitos norte-americanos em dar apoio a atividades de beneficén-
cia. Uma boa parcela desses recursos provém nio das fundagées conhecidas,
como a Ford ou a Carnegie, nem mesmo das milhares de fundagdes menores
e associagbes financiadoras, mas de individuos, em especial de individuos
pertencentes a congregagdes religiosas.
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Assim, o que diz o quadro geral? Ele revela que existe um setor economi-
camente amplo, estreitamente vinculado tanto ao Estado, por meio do finan-
ciamento € cooperagio governamentais, quanto ao mercado, por meio de
cobrangas por servigos e de uma certa parcela de doagdes de empresas.

COOPERACAQ ENTRE O GOVERNO E O SETOR SEM FINS LUCRATIVOS

A grande participagio do governo no financiamento de organizagoes sem
fins lucrativos nio é um fendmeno novo. Um estudo do século XIX revelava
que, em 1802, dois tergos da receita das duzentas entidades sem fins lucrati-
vos de carater privado que atendiam 6rfaos e outros desfavorecidos na cidade
de Nova York eram provenientes do governo. Mais tarde, no mesmo século,
metade dos gastos da cidade de Nova York com os pobres era destinada a
organizagdes sem fins lucrativos de carater privado (O’Connell, 1994).

Como afirma Lester Salamon, um dos mais proeminentes estudiosos ame-
ricanos dessa drea, “Apesar da retérica da separagio, é na verdade a coopera-
¢do e a interdependéncia que parecem ter caracterizado o relacionamento
entre o governo e o setor sem fins lucrativos no decorrer da histéria do pais”.

Em termos de financiamento, essa cooperagio é mais notdvel na esfera
dos servigos sociais e juridicos, no qual o governo fornece mais da me-
tade dos recursos financeiros dos grupos sem fins lucrativos. Mas a esfera
mais ampla em valores absolutos é a da saide (que, como mencionei, é em
termos econdmicos a parcela mais ampla do setor), na qual, em 1992, o go-
verno forneceu as associa¢des sem fins lucrativos mais de cem bilhées de
délares destinados as prestacio de servigos de satde. Nos Estados Unidos,
cerca da metade dos hospitais faz parte do setor sem fins lucrativos, sendo
que cerca de dois tercos dos gastos dos hospitais sdo feitos por hospitais sem
fins lucrativos (Hodgkinson et al., 1996).

Existem duas raz6es bésicas para uma cooperagio tio generalizada entre
0 governo e as organizagdes sem fins lucrativos, ambas decorrentes da forga
especifica dos grupos sem fins lucrativos. A primeira delas esta no fato de que
muitos dos grupos sem fins lucrativos sio formados com a finalidade de aten-
dimento beneficente ou de servir aos interesses dos préprios membros, e,
como tais, estio muito mais proximos dos interesses especificos do cidadao
que os 6rgios governamentais. A segunda estd nos custos. Por razoes de efi-
ciéncia, do emprego de voluntarios e dos saldrios manifestamente mais bai-
x0s, tipicos de muitas das organizag¢des sem fins lucrativos, os grupos sem fins
lucrativos podem as vezes prestar servigos a custos mais baixos.
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Antes de abordar algumas das tensdes que surgem nessas relagdes estrei-
tas entre o governo e o setor sem fins lucrativos, vamos examinar resumida-
mente as relagOes entre o mercado e o setor sem fins lucrativos.

Vimos que os honorarios por servigos representavam uma parcela impor-
tante dos recursos financeiros do setor e que seus empregos pagos, que refle-
tem sua participagdo nos mercados de trabalho, constituem 5% da populagio
de trabalhadores. Um fendmeno mais recente tem sido a entrada em larga
escala do setor sem fins lucrativos em atividades empresariais nio direta-
mente relacionadas a suas finalidades originais, como meio de geracio de
receitas.

Essas atividades nao relacionadas as finalidades originais tém, em peque-
na escala, uma longa tradigio nos Estados Unidos — durante séculos, os gru-
pos de igrejas e as escolas sem fins lucrativos realizaram festas, quermesses e
vendas beneficentes para sustentar suas atividades. Mas as atividades empre-
sariais em larga escala criaram novas e dificeis questdes de politica publica.
De um lado, essas atividades empresariais sdo {iteis para a sociedade, pois
financiam servigos necessarios. De outro, devido as vantagens fiscais que des-
frutam as organizagoes sem fins lucrativos, elas tém o potencial de competir
injustamente com as empresas com fins lucrativos. Essa 4rea € objeto de mui-
ta investigacio nos Estados Unidos, sendo que o IRS impée um “Unrelated
Business Income Tax” [“Imposto de Renda sobre Atividades Nao-Relaciona-
das”] as organizagdes sem fins lucrativos, com o objetivo de manter uma
competi¢io equilibrada na arena econdmica.

Mas existe também uma tendéncia no sentido contrario. Da mesma for-
ma que muitos dos grupos sem fins lucrativos estio entrando nas atividades
empresariais, também empresas com fins lucrativos estdo entrando em areas
de atividade tradicionalmente consideradas sem fins lucrativos ou como setor
publico. A educacgio bésica e a administragio de prisdes sdo dois exemplos. A
questio que fica em aberto no caso dessa privatizagio de servigos anterior-
mente reservados a esfera piblica é saber em que medida os novos prestado-
res de servigos vdo conseguir incorporar o aspecto de amparo 2 pessoa, aqui
essencial.

ALGUMAS DAS TENSOES PRESENTES NA COOPERACAQ
ENTRE O GOVERNO E O SETOR SEM FINS LUCRATIVOS

Existem dois desafios centrais a serem enfrentados para que seja possivel
extrair o maximo da cooperagio entre o governo e as organizagdes sem fins
lucrativos nos Estados Unidos. Nio sio problemas que possam ser definidos
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com precisdo. Na verdade, trata-se antes de tensdes que sempre existirao e as
quais os cidadios, os representantes do governo e os lideres de entidades sem
fins lucrativos deverdo estar sempre atentos.

A IMPORTANCIA DA DEFESA DE DIREITOS

O primeiro motivo de tensdes gira em torno do papel das organizacées
sem fins lucrativos no exercicio da defesa de direitos. Um dos aspectos mais
notéveis do relacionamento entre o Estado e as organizag¢ées sem fins lucrati-
vos estd na aparente contradigio presente no fato de as organizagdes sem fins
lucrativos receberem recursos financeiros do governo e a0 mesmo tempo man-
terem um ativo papel na esfera da defesa de direitos — chegando mesmo a
fazer fortes criticas as politicas do governo. Isto nio diz respeito apenas ao
setor como um todo, mas também a organizagdes especificas que desempe-
nham ambos os papéis. Um exemplo classico encontra-se na esfera dos servi-
¢os de satide reprodutiva, na qual uma das mais famosas organiza¢des sem
fins lucrativos, a Planned Parenthood Federation of America [Federagio Ame-
ricana para a Maternidade Planejadal, é uma das principais beneficidrias de
recursos federais para financiamento de servigos de satide através de nove-
centas clinicas e escritérios locais. Ela obtém os recursos vencendo a concor-
réncia com outros grupos sem fins lucrativos e, em alguns casos, também
empresas com fins lucrativos, em licitagbes piiblicas por contratos com o
governo. A organizagio obtém esses contratos simplesmente porque é a me-
lhor na oferta de bons servigos a custos médicos para o governo e os clientes.

Ao mesmo tempo, a Planned Parenthood também exerce uma importan-
te atividade de defesa de direitos, na esfera dos direitos reprodutivos da mu-
lher, em nivel estadual e federal, e, como tal, freqiientemente estd em conflito
com determinados politicos. A Planned Parenthood exerce suas atividades de
defesa de direitos, com doagdes de individuos e fundagbes e recursos prove-
nientes da venda de alguns servi¢os — e ndo com recursos do governo. Apesar
dos atritos com parcelas do governo, ela continua a obter contratos com o
governo, para grande irritagao de alguns politicos eleitos.

Isso ndo é algo restrito a qualquer um dos dois partidos politicos especi-
ficos. Como escreve Brian O’Connell, ex-diretor de uma das maiores organi-
zagbes de membros de grupos sem fins lucrativos:

Em todas as administrages, a partir do presidente Nixon, foram feitas
propostas sérias a fim de eliminar ou limitar a iseng¢do e a dedugao de impostos
para as organizagdes que niao dedicam uma grande parcela de suas atividades



426 SOCIEDADE E ESTADO EM TRANSFORMAGAO

aos servigos diretos para os desfavorecidos, bem como a fim de simplesmente
suprimir a condigio de organizagio sem fins lucrativos das que dio énfase ao
ativismo e 3s atividades de defesa de direitos.

Sob muitos aspectos, a defesa de direitos é o servico mais importante que
as organizagdes sem fins lucrativos podem oferecer — por meio de sua agao, as
organizagdes sem fins lucrativos dio voz a diversas questdes de interesse dos
cidadios.

Os movimentos pelos direitos civis, da mulher, do consumidor e do meio
ambiente das dltimas décadas sio exemplos recentes, assim como o trabalho
da Planned Parenthood, na esfera dos direitos reprodutivos. O movimento
pelo voto feminino na virada do século é um de seus primeiros exemplos.

Mas o exercicio da defesa de direitos também ocorre por meio de proce-
dimentos menos dramiticos. Um exemplo disso esta no atendimento de crian-
cas no periodo posterior as aulas. Nos Estados Unidos, a maior parte das
escolas encerra suas aulas por volta das duas ou trés horas da tarde, enquanto
a maioria dos pais trabatha até cinco ou seis horas, de modo que os progra-
mas de atividades para o periodo posterior as aulas constituem uma parte
importante da educagio infantil, na medida em que permitem que ambos os
pais (especialmente as mies) trabalhem.

Em 1989, o Congresso estudava um projeto de lei que deveria permitir
que apenas as escolas piiblicas recebessem dinheiro do governo federal para
atendimento de criangas no periodo posterior as aulas. No entanto, muitas
comunidades j4 haviam decidido, por meio de seus governos locais, empregar
organizagdes sem fins lucrativos, como por exemplo a ACM, para oferecer
esses servigos tdo importantes. Os grupos sem fins lucrativos se manifestaram
vigorosamente e o congresso decidiu ndo impor sua visdo simplista sobre o
problema do atendimento 3 crianga (Melendez, 1995).

A mais recente tentativa de alguns membros do congresso buscava limi-
tar esse tipo de exercicio da defesa de direitos. H4 alguns anos, o congresso
examinou a possibilidade de aprovar um projeto de lei que deveria proibir
toda organizag¢io sem fins lucrativos, que estivesse recebendo recursos finan-
ceiros do governo federal, de gastar mais de 5% de seu orgamento, até um
total de vinte milhdes de délares (nio incluidos os subsidios do governo fede-
ral}, com atividades de defesa de direitos, e ndo mais de 1% do orgamento
que excedesse esse total. A justificativa era de que o dinheiro do governo
destinado aos programas estaria liberando para as atividades de defesa de
direitos o dinheiro doado pela esfera privada, de modo que o publico, por
meio dos impostos governamentais, estaria na verdade financiando uma ati-
vidade politico-partidaria de cardter restrito.

No entanto, essa légica estd incorreta. Uma caracteristica da parceria
entre o governo e o setor sem fins lucrativos, que a tornou tdo eficiente na
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prestagio de servigos nos Estados Unidos, é a rigorosa prestagiao de contas
exigida pelo governo aos contratados para a execugio de servigos. Ao ope-
rar com recursos financeiros do governo, as organizagGes sem fins lucrati-
vos devem apresentar uma rigorosa prestagio de contas, especificando o
uso de todos esses recursos. Mesmo quando recebem do governo recursos
para despesas gerais, as organizacées sem fins lucrativos devemn demonstrar
que nenhuma parcela desses recursos foi empregada em atividades de defe-
sa de direitos. Assim, as organizagdes podem ser eficientes prestadoras de
servi¢os, empregando o dinheiro puablico para fins pablicos, ac mesmo tem-
po mantendo sua capacidade de se manifestar abertamente da forma que
acreditam apropriada.

Em seguida, examino a faceta menos agradavel da exigéncia de umarigo-
rosa prestagio de contas entre o governo e as organizagdes sem fins lucrativos
na oferta de servicos — a tensdo entre a necessidade de uma tal prestagio de
contas, no emprego de dezenas de bilhdes de dblares de recursos piiblicos, e
os perigos de as organizagdes se tornarem burocriticas em excesso e insufi-
cientemente sensiveis as necessidades da populagao.

Mas antes de fazé-lo, vale a pena fazer uma mencao ao Canada, embora
minha anilise se restrinja as experiéncias dos Estados Unidos. O que é digno
de destaque na experiéncia canadense é o fato de que o governo federal for-
nece recursos as organizagdes sem fins lucrativos nio apenas para a prestagio
de servigos diretos, mas também financia os programas de servigos de defesa
de direitos de algumas delas (Keating, 1994). Esse é um modo liicido de abor-
dar o problema, que reconhece que a prépria defesa de direitos estd entre os
servigos que devem receber apoio.

MANTENDO O FOCO DE ATENCAO NAS PESSOAS

O segundo motivo de tensbes ocorre entre a eficiente prestagio de servi-
¢os para um grande nimero de pessoas e a manutencio do foco de atencio
nas pessoas e nas familias individuais.

Hoje em dia, muitas empresas bem-sucedidas prosperam seguindo a re-
gra de sempre colocar o consumidor em primeiro lugar — isto &, ter um foco
de atengio no cliente. E mesmo na escala mais ampla do pafs inteiro, o que
faz os mercados tio poderosos é o fato de terem como base a escolha de
milhares ou milhées de pessoas.

Esse foco de atengio no cliente é também uma caracteristica de muitas
das pequenas organizagdes prestadoras de servigos sem fins lucrativos, bem
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como de organizagbes que servem aos proprios membros. Essas organizagées
sem fins lucrativos ou estdo muito préximas ou sao constituidas pelas pré-
prias pessoas que elas ajudam. E como tém como base o atendimento benefi-
cente ou dos interesses dos proprios membros, elas percebem o vinculo es-
treito entre cada tostdo que conseguem ¢ as necessidades de seus clientes.

As melhores organizagdes que prestam servigos de defesa de direitos tém
esse nivel de atendimento - elas se concentram no que acreditam ser certo e
em atuar sobre os aspectos que elas consideram relevantes.

Infelizmente, o niimero excessivo de 6rgios governamentais e o grande
nimero de organizagdes sem fins lucrativos que eles financiam resultaram no
afastamento desse foco de atengdo no cliente. A distincia entre os prestado-
res de servigos — os 6rgaos do governo e as organizagdes sem fins lucrativos
trabalhando em conjunto — e as necessidades da populagio é excessivamente
grande. Esses érgdos se tornaram burocriticos e excessivamente centraliza-
dos. Conheco, por experiéncia prépria na 4rea de emprego e educagio para
os jovens em Nova York e Boston, as dimensdes desse problema nos Estados
Unidos — que existe também na 4rea do atendimento 3 satide e outros servigos
sociais.

Em certa medida, essa burocratizagio é inevitdvel — os 6rgaos do governo
e as grandes organizagées prestadoras de servigos tém necessidade de proce-
dimentos formais e burocraticos que tornem possivel a atuagio em larga es-
cala. Sobretudo o piblico (com relagio ao governo) e os doadores (no caso
das organizacées sem fins lucrativos) exigem que se prestem contas do em-
prego dos recursos.

Brian O’Connell descreveu essa tensio da seguinte forma: “Queremos
servicos e sistemas que sejam administraveis, coordendveis e sujeitos a presta-
¢ao de contas, e isso constantemente nos conduz rumo a centralizacio ...
Embora possamos estar emocional e intelectualmente comprometidos com a
dispersdo da autoridade, esse compromisso sofre o desafio das realidades do
cotidiano e nossos préprios desejos em conflito”.

Temos conhecimento de que muitas das empresas de sucesso tiveram éxi-
to, ao conseguir enfrentar o desafio de combinar o tamanho com o foco de
atengio no cliente — elas oferecem servigos excelentes para milhares, ou mes-
mo milhes, de clientes. Se o tipo de abordagem empresarial que torna possi-
vel atender com eficiéncia as necessidades dos clientes em larga escala pudesse
ser combinado com o aspecto do atendimento beneficente presente em mui-
tos dos pequenos grupos sem fins lucrativos, o resultado seria uma prestagio
de servicos melhor, mais sensivel as necessidades do cliente, tanto no caso das
organizagOes sem fins lucrativos quanto no dos 6rgios governamentais.
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CONSEGUINDO O MELHOR EQUILIBRIO
NAS ATIVIDADES E PAPEIS ENTRE OS SETORES

Diante das estreitas relagdes entre o governo e o setor sem fins lucrativos
e ante os dois tipos de tensdo que mencionei acima, qual seria entido o melhor
equilibrio nas atividades e papéis entre os trés setores — o empresarial, o go-
vernamental e o sem fins lucrativos?

Acredito que atingir o correto equilibrio na prestagdo de qualquer servi-
o especifico é uma questao basicamente local e de contexto. Apenas para dar
um exemplo, mencionei acima o enorme papel das organizacées sem fins
lucrativos no atendimento a satide nos Estados Unidos. Na Franga, em con-
trapartida, o setor sem fins lucrativos desempenha um papel muito menor:
por razdes culturais e histéricas, o atendimento 2 satide é uma questio de
responsabilidade principalmente do governo.

Assim, para os que buscam o melhor equilibrio entre os setores e que
gostariam de entender como o setor sem fins lucrativos poderia servir e auxi-
liar o trabalho do governo, em qualquer pafs ou setor, é necessario responder
a dois conjuntos de questdes relativas ao contexto especifico.

O primeiro conjunto de questdes refere-se as proprias organizagoes sem
fins lucrativos:

* Quais sdo as organizagGes sem fins lucrativos que existem nesse setor? Qual
a sua capacidade? Sua atuagio poderia ser ampliada caso fosse necessrio?

* Qual o custo de seus servigos? E, mais importante, como uma atua¢io mais
ampla poderia ser financiada e equipada com funciondrios?

Uma das grandes dificuldades da década de 1980 nos Estados Unidos foi
a atitude contraditéria da administragdo Reagan em relagio as atividades sem
fins lucrativos, que repercutiu numa atengdo inadequada a essas questdes. De
um lado, essa administragdo queria incentivar a agio dos cidadios através das
organizacoes sem fins lucrativos, com o objetivo de reduzir os gastos do go-
verno. Mas, ao mesmo tempo, os recursos do governo federal destinados as
organizagdes sem fins lucrativos foram reduzidos na maioria das esferas, ex-
ceto na da saide, e foram feitas diversas tentativas para limitar as dedugdes
de impostos relativas as contribui¢des beneficentes. A conseqiiéncia disso foi
um maior 6nus sobre o setor e uma redugio em sua capacidade, com sérios
custos sociais que subsistem até hoje. Isso mostra claramente que a adminis-
tragdo nao conseguiu responder adequadamente 3 questdo de como financiar
o setor sem fins lucrativos.

O segundo grupo de questdes refere-se aos outros setores — empresas ¢ go-
verno — e como os diversos componentes da sociedade trabalham em conjunto:
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* Que 6rgios do governo estio atuando na 4rea? Quais sdo suas fungoes
especificas? Quais os custos de suas atividades?

* O setor privado tem um papel a desempenhar? Ele pode oferecer recursos
ou apoio técnico? O servigo podera ser prestado com maior eficiéncia ou
com maior eficicia no uso dos recursos, se for oferecido como um servigo
com fins lucrativos?

* Como seria possivel chegar a acordos na sociedade para se obter uma me-
lhor divisio do trabalho e da cooperagao em torno de uma determinada
questdo, tarefa ou necessidade? Quais os mecanismos existentes para trans-
formar esses acordos em agdo?

Afirmei que as respostas a essas questdes dependiam de circunstincias
locais. Mas, e quanto a questdo mais fundamental de se identificar os papéis
subjacentes do Estado, do setor sem fins lucrativos ¢ da empresa privada?
Arriscarei ser aqui um tanto genérica demais, ao afirmar que esses papéis sio
aproximadamente os mesmos em todas as sociedades modernas. Em termos
bésicos, o papel do Estado é garantir o bem-estar de seus cidadaos. O papel
do setor empresarial é produzir riquezas. E o papel do setor sem fins lucrati-
vos é tornar possivel a manifestagio dos interesses e necessidades do cidadio.

As sociedades modernas constituem-se uma diversidade cada vez maior,
e a enorme vitalidade que o setor sem fins lucrativos traz a vida americana
estd no fato de que ele mobiliza essa diversidade e torna possivel sua manifes-
tagdo. Num nivel mais amplo, essa manifestagio consiste no modo como os
clientes dos programas do governo e das organizag¢bes sem fins lucrativos
tornam conhecidas as suas necessidades. Como o governo do Brasil, da mes-
ma forma que os governos em todo o mundo, estd buscando se reinventar
como uma institui¢io mais eficiente e sensivel as necessidades da populagio,
a aceitagdo, o cultivo e até mesmo a exigéncia de que essa diversidade se
manifeste por meio do setor sem fins lucrativos, embora as vezes um tormen-
to constante para o governo, é, no entanto, essencial para uma sociedade
saudivel e democraitica.
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20 EXEMPLOS DE PARCERIAS ENTRE SETORES
PRIVADO, PUBLICO E COMUNITARIO,
EM SEATTLE (EUA)*

J. GARY LAWRENCE

SECAO |
INTRODUGAO

Em qualquer tentativa de determinar os papéis e as responsabilidades que
cabem as instituicdes governamentais, é preciso também perguntar: “Quais
sa0 os papéis que cabem aos outros setores da sociedade, o setor da empresa
privada e o terceiro setor?”. ** Tanto o governo quanto o setor privado tém a
finalidade de atender as necessidades do publico. Ambos os setores dependem
da aceitagdo do terceiro setor, para poder subsistir e para obter a receita neces-
sdria para manter suas atividades de prestagdo de servigos. Além disso, os
setores publico e privado dependem um do outro para a obtengéo de recursos,
infra-estrutura e seguranca. Cada setor tem diversos papéis, responsabilidades
e relagdes que entram em cena, de acordo com as circunstincias que envolvem
uma determinada questio.

Nio tenho a pretensio de compreender a multiplicidade de relagdes exis-
tentes em Seattle, Existem tantas varidveis produzindo a mescla de circunstan-
cias que envolvem um determinado tema, que qualquer tentativa de previsio é
absurda. Estou menos ainda preparado para sugerir o tipo “certo” de relagées

Tradugio: Maria Clara Cescato.

Em conformidade com a tradigdo norte-americana, o autor utiliza neste artigo a expres-
sido community sector ou simplesmente community, que poderiamos traduzir como “setor
comunitirio” ou “comunidade”. Adotamos, contudo, a expressio “terceiro setor”, equi-
valente aquelas, e mais comum no Brasil. (N. T.)

*
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entre esses setores no caso de outras sociedades, dadas as diferengas existentes
em termos de cultura, tradi¢ées e sistema judiciario. Assim, em vez de sugerir
normas gerais para serem seguidas, este texto:

* apresentard, rapidamente, trés estudos de casos de parcerias entre o setor
piblico, o setor privado e o terceiro setor em Seattle e

* extrair, resumidamente, algumas conclusées sobre as liches gerais a serem
tiradas desses casos.

Antes de comegar, gostaria de fazer uma observac¢io de adverténcia ao
leitor quanto 3s leis, tradi¢des e condigdes na regido Noroeste do Pacifico, nos
Estados Unidos, que formam o contexto de nossas parcerias. Com relagdo a
legislagio nos Estados Unidos, cada estado tem sua prépria constitui¢io. A
constitui¢do do estado deve ser compativel com a constituigio federal e com a
Declaragio de Direitos, mas existe muita flexibilidade com relagao a questdes
nao expressamente mencionadas nos documentos federais. O Estado de
Washington tem uma das poucas constitui¢des que profbem o uso de dinheiro
piiblico para beneficiar qualquer interesse privado, exceto no caso de pessoas
pobres e/ou em situagdo vulneravel. E inconstitucional, para o estado ou 6r-
gios governamentais dentro do estado, o uso de recursos piiblicos para be-
neficiar uma determinada empresa privada. A Constituicao do Estado de
Washington também di ao governo do estado o poder de determinar as fun-
¢oes das cidades. Se uma cidade deseja assumir um novo papel, ela deve obter
a permissio do estado.

Com relagio as tradigdes, nos Estados Unidos, em geral, e na regido No-
roeste do Pacifico, em particular, é uma tradigio as empresas gastarem uma
parcela de suas receitas de modo a beneficiar a populagdo pobre, vulneravel,
ou a comunidade em geral. A maior parte dos museus, teatros, espagos urba-
nos ao ar livre, equipamentos e instala¢des para os artistas, projetos educacio-
nais inovadores etc. é paga com recursos provenientes de doagdes de cidadaos
ou empresas. S3o intimeros os exemplos em Seattle. Paul Allen (o co-fundador
da Microsoft) doou no ano passado dez milhées de délares para a Universida-
de de Washington, para amplia¢do da biblioteca da graduagio, e sessenta mi-
lhdes para a cidade, para a criagio de um novo museu dedicado a educagio
musical de criangas. A familia Gates (o0 outro co-fundador da Microsoft) estd
gastando duzentos milhdes de délares com a instalagio de computadores e
conexdes da Internet nas bibliotecas escolares dos bairros mais pobres dos
Estados Unidos. Além desses exemplos extremos, um dos bancos de Seattle se
aliou a uma rede de mercearias, com a finalidade de organizar e realizar cam-
panhas para o levantamento de fundos de amparo a vitimas de HIV/AIDS. Sua
contribuigio foi conceder licenga remunerada a alguns de seus funcionarios,
para que se encarregassem da organizagio. Muitas das empresas de menor
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porte pagam o material de limpeza e os recipientes para o lixo, em apoio ao
trabalho dos voluntarios da vizinhanga na limpeza de seus bairros. Esforgos
desse tipo sdo considerados normais e corriqueiros e as empresas realizam
competi¢des amistosas para ver quem consegue retribuir melhor 2 comunida-
de. Os governos incentivam essa tradigio, reduzindo os impostos para as em-
presas que dio apoio a comunidade.

Com relagio as condigdes, é importante ter em mente que Seattle é uma
cidade muito rica. Quando as empresas sio présperas, é muito mais facil para
elas fazer parceria com o governo e a comunidade. No entanto, mesmo as
empresas que ndo sio tio présperas quanto a Boeing, a Microsoft e seus pares
encontram formas de dar sua contribuigio. Elas o fazem numa dimensio me-
nor, mas seu efeito cumulativo é grande.

Uma outra circunstincia importante é o modo como esté distribuido o
poder politico. Seattle tem uma tradigio de transferéncia do poder para as
comunidades locais, em vez de reté-lo de modo ciumento. As organizacées de
bairro constituem forgas politicas poderosas, que valorizam suas identidades
individuais e a capacidade de elas préprias resolverem os problemas, em vez
de dependerem do governo. Boa parte da energia que sustenta a formagio de
parcerias entre o terceiro setor, o setor publico e o setor privado tem origem
nas comunidades locais, que nunca se sentem obrigadas a pedir permissio ao
governo para resolver um determinado problema. Em parte, sio os niveis de
instrucio na cidade que alimentam a agio dos movimentos de bairro. Mais da
metade da populacio adulta de Seattle tem formagdo universitéria. A maior
parte de nossos cidadios e lideres empresariais tem a convicgdo de ser muito
mais esperta que o governo da cidade.

SECAO 2
TRES EXEMPLOS DE PARCERIAS ALICERCADAS NO TERCEIRO SETOR

I Projeto de prioridades ambientais

Problema

Apesar da reputacio de Seattle quanto 2 alta qualidade da administragdo
de questdes ambientais, havia uma série de problemas no fim da década de
1980 e inicio da de 1990. Os tipos de problema ambiental mais evidentes,
como a presenca de residuos no ar, o vazamento de toxinas na agua, o refluxo
do sistema de esgoto para os lagos e o despejo clandestino de lixo, haviam sido
resolvidos. No entanto, alguns problemas previstos ou que estavam progredin-
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do, como a deterioracio da qualidade do ar e da dgua, decorrente do uso do
automovel, a distribui¢do pouco eqiiitativa dos riscos ambientais, os efeitos da
urbanizagdo na propagagio natural do salmio e os riscos para a satide devidos
a ma qualidade do ar em ambientes fechados, continuavam existindo.

Além disso, as instituigdes responséaveis por diversos tépicos da agenda
ambiental e de satide piblica tinham excelentes administradores, considera-
dos individualmente, que, no entanto, tinham dificuldades em coordenar sua
atuagio. A cidade de Seattle (prefeito e cAmara de vereadores) chegou  conclu-
sdo de que terfamos poucas chances de lidar com eficicia com essa segunda
geracio de problemas ambientais, a menos que fossem enfrentadas cinco ques-
tdes institucionais basicas, que eram:

1 A auséncia de prioridades ambientais claras, que tivessem como funda-
mento uma sélida base cientifica, a capacidade da populagio de percebé-loe
as limitagGes or¢amentdrias.

2 A auséncia de uma agéo coordenada e coerente entre os drgiaos de go-
verno (federais, estaduais, regionais e locais), e neles proprios internamente,
que se responsabilizasse pelos programas ambientais e por seu controle.

3 A aceleragido do impacto ambiental provocado pelo crescimento, a
medida que as reservas ecoldgicas comegassem a se esgotar.

4 A lentiddo com que as burocracias se adaptavam i pressio cada vez
maior em favor do envolvimento do cidadio em questdes tradicionalmente da
responsabilidade de especialistas e cientistas.

5 A pressdo cada vez maior pela transferéncia dos custos da administra-
¢do e da mitigacdo dos problemas ambientais para o governo da cidade.

A administragio dos problemas ambientais era um tema importante para
as liderangas politicas de Seattle. Era um tema politicamente importante, por-
que parcelas amplas e diversificadas do eleitorado costumam culpar os repre-
sentantes locais eleitos, caso nio seja feita a preservacio do ambiente natural
que faz de Seattle um lugar excelente e saudavel para se viver, Era economica-
mente importante porque, de acordo com diversos estudos, a qualidade am-
biental de Seattle é sua mais importante vantagem competitiva na economia
nacional e global. E, para a maior parte das liderangas, era importante em
termos pessoais. A maioria delas era nascida em outras partes dos Estados
Unidos e havia optado por se mudar para Seattle devido ao seu ambiente. Elas
tinham um interesse tanto politico quanto pessoal.

O prefeito, com o apoio politico e orgamentario da cAmara de vereadores,
estabeleceu que as questdes basicas de 2 a § (acima) ndo poderiam ser resolvi-
das sem que primeiro fosse enfrentada a questao 1. A menos que o governo, as
empresas e a comunidade chegassem a uma compreensio em comum e a uma
concordancia quanto aos problemas mais criticos de satide humana e do ambiente
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natural, era pouco provavel que pudéssemos dar um destino a nossos escas-
sos recursos, quer eficiente quer ineficientemente. A menos que o custo
relativo, os beneficios e os 6nus das diferentes solugdes fizessem parte dessa
compreensio em comum, nio seria possivel desenvolver solu¢des politica-
mente vidveis.

Método

Como quase sempre acontece em Seattle, dadas as nossas tradigoes e as
expectativas da populagio, o prefeito deu inicio a esse processo, nomeando
uma comissdo constituida por representantes dos mais variados interesses. O
prefeito e alguns de seus principais administradores representavam a cidade.
Os ambientalistas estavam representados por organizag¢ées como a Audubon
Society, a Wilderness Coalition, a Friends of the Earth e a Citizens for Puget
Sound. A Faculdade de Ciéncias Ambientais e Comportamentais representava
as Universidades da cidade. Os diretores de programas, os coordenadores e as
autoridades na drea de saide representavam outros governos. A Cimara do
Comércio e a Neighborhood Business Association, juntamente com represen-
tantes da Boeing Corporation, da Weyerhaeuser Timber e as empresas de bio-
tecnologia, representavam os interesses empresariais. Os membros de associa-
¢oes de bairros e grupos de cidadios reivindicando justica ambiental
representavam os cidaddos. Metade da comissio era constituida por elemen-
tos-chave na tomada de decisdes sobre questdes ambientais de caréter institu-
cional e a outra metade era constituida por membros da comunidade.

A finalidade dessa comissdo era “desenvolver um plano de agio ambiental
integrado, estabelecer prioridades e desenvolver estratégias de agio holisticas
e factiveis”. Ela recebeu um prazo de dezoito meses para completar seu proje-
to, um orgamento € uma equipe designada pelo Departamento de Planejamen-
to. A comissdo tinha total liberdade para escolher como proceder.

A comissao inicialmente criou a Technical Advisory Committee — TAC
[Comissido de Consultoria Técnica]. A TAC recebeu a incumbéncia de avaliar
a bibliografia cientifica e determinar o que de fato era conhecido sobre os
problemas ambientais a serem enfrentados. A TAC se subdividiu em quatro
equipes, cada uma concentrando-se num aspecto especifico: ar, d4gua, terra e
meios mistos. As questdes ambientais vinculadas ao ar, 4gua e terra sio auto-
evidentes. Um tipico problema de meios mistos ocorre, por exemplo, quando
particulas contaminadas presentes no ar se depositam na terra ou na 4gua.

Ap6s o exame dos relatérios e da bibliografia relevante, cada equipe na
TAC classificou seus problemas segundo critérios criados pela comissdo. Os
principais critérios foram:
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* as conseqiiéncias econdmicas, sociais e de saiide pdblica que adviriam da
nio-solugio do problema,

* os custos da solugio do problema versus os beneficios dela derivados, e

* a autoridade ou responsabilidade legal da cidade.

Esses critérios, e outros, foram utilizados na determinagio do risco relativo
dos problemas estudados por cada equipe. Apés cada equipe classificar seus
problemas, toda a TAC voltou a se reunir, para classificar os riscos relativos
no conjunto das equipes. Tomando como base a avaliacio dos riscos relativos
e o processo de classificagio, elas recomendaram a comissdo que a atengio
fosse concentrada em quatro problemas:

1 A degradagio da qualidade do ar e a emissdo de gases que provocam o
efeito estufa, associada ao uso de automoveis.

2 A deterioragio da qualidade da 4gua, vinculada a circulagio urbana,
baseada no uso do automével.

3 A qualidade do ar em ambientes fechados, associada ao fumo, aos pro-
dutos quimicos empregados nos materiais de construgio e aos produtos qui-
micos usados nos materiais de limpeza.

4 A perda de vegetagio e de espagos ao ar livre no ambiente urbano.

Apés receber as recomendagdes da TAC, a comissao realizou um debate
interno sobre a qualidade da analise € a viabilidade politica das conclusoes e
recomendagdes. Foi feita uma tentativa de subir, em termos relativos, determi-
nadas questdes na ordem classificatdria, tomando-se como base os interesses
especificos dos individuos, mas, de modo geral, a classificagio da TAC formou
a base das recomendagdes da comissao que deveriam constituir o ponto de
partida para se dar inicio a uma agéo.

Além de recomendar estratégias especificas, a comissio também reco-
mendou que os resultados encontrados pelo Environmental Priorities Project
— EPP [Projeto de Prioridades Ambientais] constituissem a base para o de-
senvolvimento de um novo plano de ampla abrangéncia para a cidade. O pre-
feito e a cAmara de vereadores acolheram essa orientagio. O plano de ampla
abrangéncia da cidade — “Toward a Sustainable Seattle” [“Rumo a uma Seattle
Sustentavel”] — concentra-se em torno da redugio das viagens de veiculos, das
técnicas de construgio sustentdveis e do aumento do espago ao ar livre, acom-
panhando o crescimento da cidade.

Conclusoes

A necessidade da cidade de Seattle de um procedimento cientifico e mais
bem informado, por meio do qual estabelecer um conjunto de prioridades
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ambientais, foi bem atendida por esse projeto. No entanto, houve algumas
limitacdes.

Uma das principais limitag¢oes provinha do fato de que, na determinacao
da opinido piblica, muitas vezes os mitos tém mais for¢a que os fatos. Um
exemplo disso estd na preocupacio de nossos cidaddos quanto aos efeitos
sobre a satide, das transmissées da voz e de dados através de microondas. Os
melhores dados cientificos disponiveis revelam que os riscos para a saide
vinculados a tais transmissoes sdo pequenos. Muitos em Seattle no acreditam
no que dizem os cientistas sobre essa questdo. Assim, os representantes eleitos
ficam divididos entre ouvir os especialistas que classificam os riscos como
baixos e ouvir seus eleitores. Essa é uma escolha dificil. Eles devem estabele-
cer as prioridades de investimento com base na classificagao dos riscos relati-
vos elaborada pelos cientistas, ou devem investir menos nos riscos maiores,
para poder atender a questdes de baixo risco, mas de grande impacto emocio-
nal sobre seus eleitores?

Nas democracias, a eficicia da andlise comparativa de riscos ambientais
como base para a defini¢io de politicas pablicas e de prioridades nos investi-
mentos depende da capacidade da populagao de incorporar a ciéncia  sua
visio do mundo. Quando o mito é o modo predominante de a populacio
determinar a relagdo de causa e efeito, é muito pouco provavel que esse dispo-
sitivo funcione. Nessas circunstancias, os investimentos na educagio da popu-
lagdo podem ser a chave para se conseguir fazer investimentos adequados na
qualidade ambiental.

O Environmental Priorities Project funcionou bem em Seattle, em parte
porque a populagdo tem alto nivel de instrucio e é menos suscetivel a visdes
alarmistas pouco fundamentadas. Também funcionou devido a0 modo como
as conclusées foram incorporadas ao planejamento de ampla abrangéncia, onde
foi possivel ligar causa a efeito em ambientes concretos, como residéncias e
conjuntos de bairros.

2 A “Alianca para o Desenvolvimento do Comércio da Grande Seattle”

Problema

Dentre os cinqiienta estados dos Estados Unidos, a economia do Estado de
Washington € a que mais depende do comércio. Isso vale tanto para o comér-
cio nacional quanto para o internacional. Na 4rea da Grande Seattle, aproxi-
madamente 60% da populagio e 70% dos empregos dependem do comércio.

Os portos maritimos de Puget Sound estao situados 24 horas mais préxi-
mos do Japao, Coréia, Taiwan e norte da China que qualquer outro porto dos
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Estados Unidos. Essa vantagem, aliada as opera¢des modernas com contai-
ners, aos bons servigos das ferrovias, rodovias e telecomunicagdes, torna possi-
vel a rdpida chegada das importacGes a Chicago e aos principais mercados da
costa leste. Avibes de alto desempenho tornam possivel o frete e o servigo de
passageiros sem escalas até os principais mercados europeus, tornando muito
mais ficil a importagio e a exportagio. A produgio agricola do estado (magas,
trigo, vegetais, madeira e carne bovina) é altamente aceita nos mercados da
Asia e do Oriente Médio. Nossa indiistria de produtos basicos (como a Boeing)
e nossos trés setores em desenvolvimento mais acelerado: a biotecnologia, a
alta tecnologia (como a Microsoft e a AT&T Cellular) e a tecnologia ambiental
contribuem de modo fundamental para a balanga comercial da economia dos
Estados Unidos.

Além de nossa localizagdo e do desenvolvimento nos setores econdmicos
dependentes do comércio, temos uma predisposi¢io decorrente de nossa he-
ranca cultural a um relacionamento com a Europa, a Asia e, cada vez mais,
com a América Latina. Os fundadores de Seattle eram ingleses, mas a maioria
de seus imigrantes era formada por escandinavos e holandeses. A segunda
onda de imigra¢io foi japonesa e chinesa. A terceira foi constituida por imi-
grantes provenientes do sudeste da Asia, do Leste europeu e principalmente do
México, da América Central e do Peru. A maioria das pessoas que residem em
Seattle tem membros de suas familias em outros paises. Existem 89 diferentes
linguas e dialetos falados nas escolas piblicas de Seattle. Esses elos culturais
sempre constituiram uma via para o comércio.

Na década de 1980, a comunidade empresarial dos Estados Unidos saiu
de sua letargia e reconheceu que precisava ter mais competitividade na econo-
mia global. Ao mesmo tempo, surgia em meio a populagio em geral um mo-
vimento politico que salientava dois dos principios fundadores da nagao, o
paroquialismo (controle local) e o isolacionismo (a convicgao de que os envol-
vimentos com o exterior punham em risco a seguranga nacional). Esses ideais
em conflito, o globalismo econdmico, o isolacionismo nacional e, no interior
da nagdo, o paroquialismo das comunidades foram identificados pela Camara
do Comércio da Grande Seattle como podendo potencialmente desestabilizar
a economia dependente do comércio da 4rea da Grande Seattle.

A Céamara concluiu que o paroquialismo era a principal barreira ao envol-
vimento de uma ampla parcela da populagio no didlogo relativo aos perigos
do isolacionismo e a importincia de uma participagio livre de barreiras na
economia global. Enquanto os interesses favordveis ao comércio permaneces-
sem fragmentados (outra forma de paroquialismo) ou se combatendo mutua-
mente, haveria pouca possibilidade de que tal didlogo ocorresse. A Camara
passou a tomar medidas que favorecessem a solugio do problema da fragmen-
tagio dos interesses comerciais, para que os beneficios do comércio para uma
economia regional saudavel ficassem claros.
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Método

Durante alguns anos, a Cimara de Comércio estivera atuando num projeto
bem-sucedido, a Inter-City Visit [Visita Entre-Cidades], realizada anualmente.
Nesse projeto, cerca de 45 lideres de comunidades, representando o governo,
as empresas, as associagdes empresariais, as associagoes de bairro, os ativistas
sociais, os ativistas ambientais, os lideres religiosos e a midia local, viajavam
para uma outra cidade norte-americana por trés ou quatro dias para, juntos,
tomarem conhecimento das inovagdes e abordagens que poderiam beneficiar
Seattle. Um beneficio nio previsto dessas viagens foram os relacionamentos
pessoais, a formagio de equipes e as concep¢des em comum que se desenvol-
veram entre os participantes.

A primeira medida tomada pela cimara, quanto a uma alianga comercial,
foi incluir cidades européias e asidticas no itinerario da Inter-City Visit. A
primeira visita internacional incluiu Roterda, na Holanda, devido 4 sua bem-
sucedida alianga para o comércio local e portuario, e Stuttgart, na Alemanha,
para estudar o sistema alemio de educagio profissionalizante. A seguinte foi
Kobe, no Japio, para estudo do sistema portudrio e do sistema de governo regio-
nal. Deve-se observar que a participagio da imprensa independente foi funda-
mental para o sucesso desse programa. A menos que os repérteres estivessem
convencidos da importincia dessas viagens, era muito provavel que eles as
criticassem como desperdicio de recursos piblicos. Isso teria tornado politi-
camente impossivel a participagio dos representantes dos governos locais.

Embora essas visitas entre as cidades fossem muito tteis, elas tinham suas
limitagdes com relagdo @ meta de criar uma integragio maior entre as organi-
zagles e os interesses comerciais. Dada a amplitude dos tépicos que os parti-
cipantes desejavam incluir, tais como cultura, artes, servigos humanitarios,
educagio etc., ndo era possivel concentrar a atengio especificamente sobre o
aspecto do comércio. Dessa forma, no final da década de 1980, um pequeno
grupo de representantes das empresas, do governo e dos trabalhadores desen-
volveu uma proposta para que a cAmara assumisse um novo projeto, a The
Trade Development Alliance of Greater Seattle - TDA [Alianca para o Desen-
volvimento Comercial da Grande Seattle]. A finalidade da TDA é promover a
regido como um dos principais centros comerciais, regides de turismo e vias
de acesso da América do Norte. O foco de aten¢io concentrava-se na regido e
nio tanto em alguma jurisdigio especifica. Constituiam a TDA o governo de
King County metropolitano, o governo de Snohomish County, a cidade de
Seattle, o porto de Seattle, a central de trabalhadores de King County e a
Camara do Comércio da Grande Seattle. Além desses membros fundadores,
participam agora, como membros, 190 empresas, outras unidades do governo,
a Universidade de Washington e as organizacoes de cidadios. A TDA é coorde-
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nada por uma diretoria, constituida por dezenove membros, e por um conse-
lho consultivo, constituido por sessenta membros. Existe um corpo perma-
nente de funciondarios, contratados e pagos com as taxas de contribuigio dos
membros.

Os programas incluem a hospedagem de missdes comerciais recebidas na
regido, a realizagio de missGes comerciais fora da regido, a publicacio de
livros, artigos e outros materiais para educag¢io piablica, o funcionamento de
um centro de midia para a midia estrangeira, a participagio nos debates regio-
nais sobre politicas ptiblicas e uma série de outros servigos para os membros e
para a comunidade. No outono de 1997, a Alianga visitou o Chile, a Argentina
e o Brasil.

A fundagio da TDA ¢ o resultado das concessdes reciprocas dos diversos
interesses, com visdes diferentes sobre o comércio. Para a comunidade empre-
sarial, o aumento da atividade econdémica é um bem nio-qualificado. Uma vez
que o comércio é um fator fundamental da atividade econémica, ele também
é um bem, e é necessario. O governo estd interessado na atividade econémica
como meio de atingir outras prioridades, como a qualidade de vida, a seguranga
publica etc. Seu interesse no comércio estd em seu potencial para a expansio
da base de cobranga de impostos ou para a transferéncia de impostos dos
individuos para as operagdes comerciais. Ele também vé o comércio como
uma atividade econémica que nio contribui muito para a degradagio do meio
ambiente local. Os trabalhadores véem o comércio como trazendo beneficios
e problemas, dependendo de como ele é administrado. Se a atividade comer-
cial cria empregos, ela é boa. Se, em conseqiiéncia do comércio, os empregos
sdo exportados para outros paises, ela nio é assim tio boa.

O desafio a ser enfrentado para manter a coalizio da TDA est4 em manter
o foco de atengio sobre uma expansio do comércio capaz de trazer beneficios,
a0 mesmo tempo para as empresas, para o governo e para os trabalhadores.
Por exemplo, tem sido dada énfase 3 importagio de componentes para serem
montados aqui, em vez de se importar os produtos prontos, que ndo fazem
mais que atravessar nossas instalagdes para venda em alguma outra parte.

Conclusoes

A criagio da Trade Development Alliance conseguiu resolver o conflito
entre nosso desejo de vender produtos, onde quer que haja mercados, e nosso
desejo de permanecer isolados e ndo nos submetermos a decisdes tomadas por
outros? Nio, ela nio resolveu. Ela, no entanto, tornou possivel a criacio, no
interior da regiio da Grande Seattle, de uma estrutura de politicas em co-
mum e (em geral) racional com relagio a posicio que o comércio ocupa
em nossa economia e sociedade.
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A atuagio educativa da alianga sobre o papel que o comércio desempenha
na determinagio de nossa qualidade de vida e na criagio de oportunidades
para nossos filhos foi essencial para o desenvolvimento do apoio aos investi-
mentos na infra-estrutura comercial, financiados por recursos piiblicos (novas
instalagdes portudrias, uma pista adicional no aeroporto etc.). Sem a coopera-
¢io nascida de uma compreensio e uma agenda comuns, as disputas entre as
organizacdes comerciais em cooperagio teriam desperdigado tempo e recur-
sos necessarios para fazer funcionar uma estratégia comercial. Sem a competi-
¢do entre as empresas e os trabalhadores, nio teria ocorrido a vantagem com-
petitiva decorrente do aumento da eficiéncia, confianga e baixos custos.

O desenvolvimento econdémico e as concessdes reciprocas entre os varios
setores aumentaram, a3 medida que eles foram aprendendo mais uns sobre os
outros, de tal forma que a suspeita foi sendo substituida pela confianca. No
entanto, a confianga que se formou entre o governo, as empresas € os traba-
lhadores tem constituido base para suspeitas em meio a uma série de outros
setores da sociedade.

Um exemplo dessa desconfianga encontra-se entre os defensores (como
eu) do desenvolvimento sustentavel. Nos Estados Unidos, freqiientemente li-
damos com o desenvolvimento econdémico como um fim legitimo em si mes-
mo. Nés nem sempre reconhecemos que o desenvolvimento econémico, as-
sim como a administragio do meio ambiente e o desenvolvimento urbano nio
sdo fins em si mesmos, mas meios para atingir um futuro escolhido para cada
individuo. N6s, em geral, ignoramos as conseqiiéncias ecolégicas de uma estra-
tégia dependente do comércio na qual os produtos de que dependemos chegam
a nés com um alto custo ambiental e de transporte. Nés também nio gasta-
mos muito tempo pensando nos potenciais custos econdmicos, sociais e cul-
turais que se acumulam nos paises em que tentamos vender os atributos de
nosso estilo de vida nio-sustentivel. A alianga est4 tratando com sucesso de
um dos problemas que ela prépria definiu. Mas, ao fazé-lo, ela ignora o poten-
cial de exacerbacao de problemas globais mais amplos.

3 A Seattle Jobs Initiative

Problema

Em Seattle, assim como na maioria de outras localidades, a distribuigio
dos beneficios do desenvolvimento econdmico nio tem sido eqiiitativa. Um
pequeno segmento da sociedade conseguiu acumular uma enorme riqueza.
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Uma boa parcela de habitantes, especialmente os proprietirios de iméveis, se
beneficiou com os saldrios maiores em campos onde hi grande competicao e
com a valoriza¢do do prego da terra e da habitagio, na medida em que a oferta
de moradias ndo conseguiu acompanhar a crescente demanda. Os pobres fo-
ram mais prejudicados que beneficiados. Eles se tornaram relativamente mais
pobres, na medida em que os gastos com alimentagio, saide, habitagio e
outras despesas se elevaram, repercutindo o maior poder aquisitivo dos dois
outros grupos.

Apesar da taxa de desemprego ser muito baixa e da existéncia de uma
escassez de mao-de-obra para o atendimento das demandas de uma economia
em expansio, o desemprego e o emprego com niveis salariais insuficientes
para sustentar uma familia sio comuns em certas partes de Seattle. Durante
boa parte da histéria dos Estados Unidos, a raca foi um fator que permitia um
bom prognéstico da classe econdmica. Isso nio é mais tdo verdadeiro hoje em
dia. Agora, fatores mais relevantes na previsio da pobreza podem ser a carén-
cia de instrucdo e a auséncia de pessoas legitimamente bem-sucedidas nos
meios mais pobres, espelhando-se nas quais as criangas de familias pobres
possam modelar seu comportamento.

Tem sido dificil lidar com o problema da pobreza na maioria das culturas
e em quase todas as formas de governo. Esse tem sido um problema refratério
atodos os tipos de abordagem nos Estados Unidos. Nos sistemas apoiados no
mercado, deve-se aceitar, é o que nos dizem, que haver4 vencedores e perde-
dores. No entanto, quando sdo sempre os mesmos grupos que perdem, parece
provavel que o “jogo” € injusto.

No inicio da década de 1990, estava claro que o6 “jogo™ era injusto em
Seattle. Também estava claro que a tendéncia era piorar. Devido ao aumento
crescente da forga politica dos conservadores em matéria social no governo
estadual, a assisténcia publica aos pobres estava sendo suprimida, exceto nos
casos de individuos fisica ou mentalmente incapacitados para o trabalho. Muitos
dos que ndo estavam preparados social ou educacionalmente para competir
por empregos estavam para ficar sem o apoio financeiro que recebiam.

Seattle teria de encontrar um novo e melhor modo de preparar as pessoas
para passar do apoio do servigo social para o trabalho remunerado. Tinha de
ser assim, pois a cidade ndo teria recursos para financiar os programas de
assisténcia social que anteriormente eram pagos pelo Estado de Washington.
Cerca de onze mil adultos e dezoito mil criangas dependentes estavam para
perder a pequena renda que recebiam. Alguns eram dependentes de drogas,
alguns tinham pouca instrugio formal, e alguns nio falavam inglés. Muitos
deles tinham miltiplos problemas. Todos precisavam de um preparo antes de
poder aceder a forga de trabalho.
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Método

A cidade de Seattle reconhecia que nio poderia sozinha projetar, financiar
e administrar uma nova inciativa para passar os cronicamente desempregados
para empregos permanentes e adequadamente pagos. Eram necessarios parcei-
ros nesse empreendimento e cada parceiro deveria encontrar algum beneficio
em sua cooperagio. Os empregadores do setor privado, em especial, deveriam
sentir que toda mudanga deveria trazer beneficios a seus interesses. A menos
que o programa beneficiasse tanto os empregadores quanto os que necessita-
vam de emprego, nenhum deles encontraria motivos para sua participagio. E
como a maioria dos novos empregos estava sendo criada no setor privado, sua
nao-participagio teria acabado com o projeto.

Com o apoio da cidade, diversas organizages institucionais ou alicerga-
das na comunidade ji vinham trabalhando em certos aspectos do problema.
Normalmente as organizagdes envolvidas tendiam a competir entre si mais
que a cooperar. O sistema existente era fragmentado, oferecia poucos servigos
de apoio continuo para empregadores ou empregados e nio encaminhava os
individuos para programas de treinamento ou outros programas que conduzis-
sem a um emprego permanente com um salario adequado. Mas a infra-estru-
tura basica de servigos ja existia. O primeiro passo era entio descobrir um
modo de fazer que todas as organizagdes envolvidas comunicassem e coope-
rassem entre si.

Como freqiientemente acontece, o interesse pessoal acabou se revelando
como a chave para a cooperagio. Neste caso, em particular, o catalisador da
aglutinag¢io em torno do interesse pessoal das organizagdes foi o governo da
cidade, a organizagio que tinha mais interesses em jogo. A medida que as
fontes de recursos do governo iam diminuindo, a cidade foi deixando claro
que seus recursos somente estariam disponiveis para os esforgos em coopera-
¢do. Incluido nesses recursos estava o dinheiro concedido por uma fundagio
nacional, destinado exclusivamente ao desenvolvimento de um novo modelo
de prestagio de servigos, alicercado na parceria entre organizagdes publicas,
privadas e ndo-governamentais.

Foi o reconhecimento de que nem as necessidades de seus beneficiarios
poderiam ser atendidas nem suas organiza¢des independentes poderiam sobre-
viver sem a integragio e a cooperagio que aglutinou os seguintes grupos de
apoio, cada qual reivindicando o melhor para seus beneficiarios:

* o das empresas (que precisavam de empregados confidveis, a um custo mais
baixo em termos de recrutamento e treinamento),

* 0 das institui¢gdes educacionais profissionalizantes (que precisavam de um
fluxo seguro de recursos),
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* o dos trabalhadores (que buscavam novos membros € queriam evitar o au-
mento do emprego nio-sindicalizado),

* 0 das fundag¢des {que desejam contribuir com a solugio de problemas
reais),

* o0 das organizagdes de servigo social nio-governamentais (que esperam que
partes do programa sejam controladas pela comunidade),

* 0 das outras jurisdi¢bes (que querem se assegurar de que Seattle nio estd
tentando transferir o problema para elas),

* 0 dacidade de Seattle (que deseja resolver o problema sem drenar os cofres
publicos) e

* o da populagio que precisa de emprego (que em sua maioria deseja uma
oportunidade de trabalhar e ser produtiva).

Esses interesses se uniram durante um perfodo de dezoito meses, para
criar uma abordagem ampla, estratégica e sistemitica, com a finalidade de
atender as necessidades das empresas locais, que estavam em busca de traba-
thadores qualificados, e as necessidades dos individuos com baixa renda, que
buscavam um emprego permanente com um salario adequado.

A luta para se chegar a um acordo quanto 2 base ideolégica, s estratégias
e aos sistemas de administragio do programa foi dificil. Alguns pensavam que
estava sendo dada excessiva énfase as necessidades dos empregadores e muito
pouca atengdo as necessidades dos trabalhadores. Havia uma série de barreiras
legais e reguladoras que deveriam ser derrubadas para que fosse possivel a
integragdo dos recursos. Muitos dos membros da comunidade achavam que a
voz dos individuos estava sendo abafada pela voz das institui¢des. No final,
entretanto, pressionados pelo carater imediato do problema, pela admissio de
que o velho modo de atuagio ndo estava funcionando e pelo reconhecimento
de que os recursos nio estariam disponiveis fora do novo modelo alicergado
na cooperagao, eles terminaram por encontrar um acordo vidvel.

O modelo apresentado a seguir € o que melhor representa o sistema cria-
do, que estd agora sendo implantado.

Esse modelo se concentra em torno da distribuigio das responsabilidades
entre:

* os individuos que estido recebendo ajuda,

* as organiza¢Ges comunitrias mais aptas a atuar nas comunidades e nticleos
de bairros,

* os empregadores, dispostos a permitir que a Jobs Initiative faca o recruta-
mento para certos trabalhos,

* o sistema de educagio profissionalizante, que treina as pessoas para esses
trabalhos,
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* o governo da cidade, que levanta os recursos e administra o programa,

os governos estadual e federal, que estdo dispostos a modificar seus disposi-

tivos legais para que esse novo modelo possa funcionar e

as outras organizagoes de prestagio de servigos (sistema de transporte cole-

tivo, bancos, servigos de atendimento 2 satde, e de moradia, mercearias
etc.), que estdo dispostas a alterar suas regras e modo de realizar negdcios
para beneficiar o projeto.

HABITANTES
DE SEATTLE
- Desempregados

- Trabahadores pobres
- Imigrantes legals

ORGANIZACOES
ALICERCADAS NA
COMUNIDADE

Oferecem 0os

. habitantes:
- Estmativas

- Administrag&o de
casos

- Faclidade de acesso
a empregos

Illll>

TREINAMENTO

- Treinamento

prazo

- Experiéncla de
tfrabaiho

EMPREGADORES

Empregadores do
setor-ovo

- Aerospacial

- Industria

- Afendimento & satde

- Construgao

- Elefrénica

- Empregos em escritdros

Oferecem gos
empregadores:
-Referéncias sobre

parg os empregos

- Apoio no
desenvolvimento de
programas de
frelnomento

- Informag 6es sobre

créditos de impostos

INTERMEDIARIOS

candidatos qualificados

- Preparo para o
emprego

RECURSOS IMEDIATAMENTE DISPONIVEIS
Apoio a serMgos que incluem: fransporte,
atendimento G crianga, roupas de trabalho,
feramentas, aimentagdo e habitagao

profissionat a curto

- Treinamento integrado
ao dominlo da ingua

COLOCAGAO
EM EMPREGOS

&
MANUTENGAO
DO EMPREGO

O projeto esti agora em andamento. Cerca de mil pessoas foram emprega-

das, recebendo 8 délares/hora. Cerca de 80% das pessoas que foram emprega-
das no inicio da implantagao do projeto ainda estio empregadas. Os esforgos
da Seattle Jobs Initiative estio surtindo melhores efeitos que tudo que ja expe-
rimentamos, em grande parte devido ao fato de tantas organizacdes terem
vinculado seu préprio sucesso ao bom desempenho do projeto.

O governo da cidade propds mudancas que transferirio o controle admi-
nistrativo do projeto do governo municipal para uma diretoria constituida
por representantes das organizagdes envolvidas e por alguns dos beneficia-
rios. O governo municipal considera que seu papel como catalisadora che-
gou ao seu fim e espera agora que os esfor¢os avancem rumo a uma autono-
mia na organizagao.
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Conclusoes

O desemprego cronico afasta um importante capital humano da forga de
trabalho, solapa os recursos da economia e mina a vitalidade da sociedade
civil. H4 um bom tempo, os departamentos e 6rgdos governamentais vém
tentando “resolver” o problema do desemprego crénico. Numa grande parte
dos casos, a intervengao do governo tem sido fragmentada ou tem se chocado
contra os esforcos na mesma linha de outros governos ou ONGs. Muitas vezes,
a intervengio trata um sintoma do problema em vez de atacar o problema real.

Seattle esta tentando ir além das respostas normais dadas a esse problema,
rumo a um sistema que crie incentivos para a cooperagio entre os diferentes
grupos, crie incentivos para a participagdo do empregador, elimine para os
beneficidrios as barreiras sociais e educacionais e crie oportunidades reais
para o acesso a empregos que oferecam saldrios adequados.

Para fazer a transferéncia para o novo sistema, uma série de individuos e
organizagdes do setor publico, privado e do terceiro setor teve de abandonar o
controle independente de seus recursos e o controle sobre a administra¢io
interna. Enquanto a situagio vigente continuasse a ser considerada uma alter-
nativa real 3 mudanca do sistema, era muito provavel que as instituigdes e
individuos resistissem 3 mudanga. O papel da cidade de Seattle foi o de reco-
nhecer que as circunstincias que estavam além de seu controle tornavam im-
possivel a continuidade da situagio vigente, qualquer que fosse a inércia buro-
cratica. Mais ainda, ela reconhecia que a necessidade de mudanga criava a
oportunidade de tornar o sistema mais eficiente, eficaz e inclusivo.

Para aproveitar essa oportunidade, também o papel da burocracia teria de
ser mudado. Embora a cidade controlasse os recursos, para criar um sistema
que funcionasse a longo prazo, era necessario que a cidade abandonasse uma
parcela de seu poder. Ela teria de transferir poder s organiza¢des comunita-
rias, a outros érgios governamentais, ao setor privado e aos beneficiarios,
para que ajudassem a planejar e operar o sistema. O preco da transferéncia de
poder era a cooperagio.

Vai levar algum tempo até que se possa avaliar se a mudanca realmente
funcionou. A curto prazo, ela parece ter sido um sucesso. Algumas pessoas,
que costumavam receber apoio financeiro de institui¢des publicas, estdo agora
abrindo seu caminho na economia privada. Alguns empregadores, que nio se
arriscariam a contratar pessoas sem experiéncia de trabalho, agora se benefi-
ciam com a presenca dessas pessoas em suas empresas. Algumas criangas, que
nao tinham acesso a pessoas com empregos remunerados que pudessem servir
como modelos de papéis em que se espelhar, agora conhecem o valor do traba-
lho. Essas metas foram atingidas com menores custos para o sistema, do que
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no caso do sistema fragmentado. H4 boas chances de que o projeto continue a
ter éxito, pois hd um grande niimero de individuos e organizagdes empenha-
dos em seu sucesso.

SECAO 3
CONCLUSAO

Ao pesquisar e relatar esses trés casos, surgiram alguns temas que podem
ser relevantes para a reflexio no Brasil sobre se o pais deve reformar e como
deve reformar os mecanismos de governo. Esses temas sio:

1 Quer o projeto se origine na esfera do governo, do setor privado ou do
terceiro setor, os esforgos bem-sucedidos tém em seu niicleo um desejo de que
a comunidade tenha éxito, e nao o desejo de vitéria de qualquer um dos parti-
cipantes individualmente. Nenhum desses esforgos poderia ter tido éxito se
qualquer um dos setores tivesse tentado obter o sucesso por si s6.

2 Em cada um dos casos, os participantes do projeto tiveram de abando-
nar a idéia de que algum dos setores ou grupos teria a resposta objetivamente
“certa”. Em vez disso, eles se concentraram na melhor resposta em torno da
qual poderiam chegar a um acordo. Essa atitude é extremamente dificil, quando
se é treinado para ser um especialista em uma ou outra disciplina. Parece
humilhante ver a prépria opinido de especialista modificada por pessoas que
ndo sdo consideradas como especialistas. No entanto, o Gnico especialista em
qualquer vida individual é o préprio individuo que a esté vivendo. Os especia-
listas em qualquer comunidade sao aqueles cujas vidas sao vividas nela. Pro-
curem pensar nisso como a reuniio de uma comissio de especialistas, cada
qual com algo a acrescentar, e nio como uma perda de prestigio pessoal.

3 Quando uma ou mais mudangas institucionais nas rela¢oes de poder
sdo propostas, ndo basta apenas modificar a atribuigio de tarefas ou o orga-
nograma. O sistema de recompensas também deve mudar. Se nio houver
mais incentivos para novas atividades e comportamentos do que os existentes
para manter a situagio vigente, as pessoas nio aceitardo a mudanga.

4 O governo, em cada um dos casos, teve de partilhar o poder que antes
ele detinha sozinho. Isso significou que as liderangas eleitas e os burocratas de
alto nivel teriam de desenvolver uma tolerancia maior 4 desordem. Em cada
um dos casos, e em especial no caso do Environmental Priorities Project, as
conclusdes alcangadas ndo foram as que o governo teria obtido sozinho. Por
exemplo, o EPP embaragava o governo municipal, ao expor o emprego de
praticas ambientais prejudiciais na execugio de algumas das tarefas de respon-
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sabilidade dele. Os administradores dos programas e os representantes eleitos
nio ficaram muito satisfeitos com isso, mas, como a critica era verdadeira,
eles buscaram um meio de mudar essas praticas e de obter os créditos pela
mudanga.

5 Todos os participantes envolvidos, em especial o governo, tiveram de
adotar a idéia de que o poder legitimo resulta da transferéncia de poder. Em
cada caso, antes da defini¢io do problema em termos abrangentes e da deter-
minagio dos procedimentos estratégicos, o terceiro setor e o setor empresarial
achavam que o finico modo de fazer progressos rumo a uma solugio que aten-
desse a suas necessidades individuais seria retirando poder do governo. Quando
o governo comegou a partilhar o poder, ambos os setores, empresarial e co-
munitério, se dispuseram a dar mais poder ao governo para que ele tivesse
mais poder para partilhar com eles.

Esse fato me faz lembrar de uma fabula africana sobre “A mio do maca-
co”. Ela relata que um macaco encontrou um pote cheio de doces. O gargalo
do pote era largo apenas o suficiente para deixar passar a mao do macaco, de
modo que ele enfiou a mio no pote e pegou tantos doces quantos conseguiu
segurar. Com a mio cheia de doces, 0 macaco nio conseguia fazé-la passar
pelo gargalo estreito. Em vez de soltar uma parte dos doces, ele preferiu manter
todos na mio, e assim ficou, até morrer de fome.

O mesmo acontece com o poder. Se as institui¢bes se apegam a ele em
demasia, elas perdem sua liberdade de movimento e de adaptagdo. E num
mundo que muda tio rapidamente quanto o nosso, a mobilidade e a adaptabi-
lidade sdao necessirias para a sobrevivéncia de qualquer instituigio.

* %3k

Para maiores informagdes sobre as parcerias em Seattle, o autor indica:

* Sobre o “Projeto de Prioridades Ambientais”:
Martha Burke
Office of Strategic Planning
City of Seattle
600 Fourth Avenue
Seattle, WA 98104
Tel.: (001) (206) 684 7686
Fax: (001) (206) 233 0085
E-mail: martha.burke@ci.seattle.wa.us

* Sobre a “Alianga para o Desenvolvimento do Comércio da Grande
Seattle”:
Alice Gannon-McKinley
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Trade Development Alliance of Greater Seattle

1301 Fifth Avenue

Suite 2400

Seattle, WA 98101

Tel.: (001) (206) 389-7301

Fax: (001) (206) 624-5689

E-mail: aliceg@seattlechamber.com

Home Page: http://www.ci.seattle.wa.us/business/tda/tda.htm





