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Introducao

Na histéria recente das sociedades latino-americanas, as duas ultimas décadas do século
vinte foram decisivas na producdo de mudangas que levaram a ruptura com o antigo
modelo do nacional-desenvolvimentismo. Apesar de algumas diferengas importantes, estas
duas décadas tém um ponto em comum: o fato de terem constituido um marco no processo
de ruptura da arquitetura politico-institucional que, durante 50 anos, entre 1930 e 1980,
sustentou a estratégia da industrializagdo por substitui¢do de importagdes. Estas mudancgas
de grande amplitude foram desencadeadas por um conjunto de fatores internos e externos.
Entre os primeiros, as sucessivas crises internacionais, a partir de meados dos anos 80, a
pressdo das agéncias multilaterais, como o FMI e o Banco Mundial, os avangos do processo
de globalizagdo, o colapso do socialismo e o fim da guerra fria foram os mais importantes.
Tais fatores determinaram uma drastica redefinicdo da agenda publica, especialmente no
que se refere as caracteristicas politicas e econdmicas da ordem anterior. Reformas
politicas para a construcio de regimes democriticos, programas de estabilizacdo
econOmica, reformas orientadas para o mercado, notadamente a privatizacdo e a abertura
externa da economia, integragdao na ordem mundial globalizada converteram-se nas novas
prioridades, traduzindo-se numa reorientacdo das politicas publicas que foram postas em
pritica pelos governantes de turno. Esta mudanca de enfoque teve como resultado o
abandono das estratégias desenvolvimentistas do passado e sua substituicao por politicas
monetarista ortodoxas, apds o fracasso de alguns experimentos heterodoxos executados nos
anos 80. As metas sociais foram progressivamente deslocadas da agenda. Esta se tornou
cada vez mais restritiva, adquirindo extrema rigidez em torno das metas de estabilizacdo e
ajuste fiscal.

Por outro lado, se as restri¢des externas exerceram uma forte influéncia na determinagao
das novas agendas, isto ndo se fez de forma imediata e mecanica. Os fatores internos
desempenharam um papel ndo menos relevante. As opcdes das elites dirigentes nacionais,
as caracteristicas de suas coalizdes de apoio politico ou a agdo deliberada em prol da
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execu¢do dos objetivos identificados como prioritdrios, o comportamento de atores
estratégicos, como empresdrios e trabalhadores organizados, sdo aspectos nao menos
decisivos na definicdo das politicas efetivamente implementadas e na escolha da forma
mais ou menos independente de inser¢do no sistema internacional. Desta maneira, a génese
e a forma de conducdo deste conjunto de transformagdes é um processo complexo. E algo
que ndo pode ser considerado sob um ponto de vista determinista como se fosse o resultado
inexordvel do processo de globalizacdo, expressando a légica inelutivel da nova ordem
mundial. A seqiiéncia, o ritmo e o conteido das mudangas sofreram variacOes
significativas, que ndo foram ditadas por critérios exclusivamente técnicos, sendo que
obedeceram a decisdes de natureza politica. Em que grau os éxitos e fracassos devem ser
atribuidos as restricdes externas decorrente da globalizacdo e em que grau foram o
resultado das escolhas dos agentes responsdveis pelos governos nacionais? Esta é a
principal questdo a ser determinada.

Cabe ainda considerar um terceiro tipo de condicionamentos que derivam de distintas
trajetorias historicas. A grande difusdo e prestigio dos enfoques institucionalistas
determinou, nos uUltimos anos, uma tendéncia a ndo considerar os tragcos histéricos como
vardveis importantes para explicar diferencas entre os distintos paises. Este vezo analitico
implicou uma idealizagdo dos aspectos institucionais, como se fosse possivel descartar as
especificidades histéricas que interferem nos processos de ajuste aos imperativos externos.
Igualmente relevantes sdo os valores e idéias que influem nas respostas aos desafios
exogenos. No plano das politicas postas em prética, tal tendéncia traduziu-se
freqiientemente num processo de mimetismo acritico, implicando a ado¢do de solucdes
extraidas de receitudrios consagrados internacionalmente, como se fosse possivel mudar
por decreto situagdes reais. Sem ignorar a importancia das reformas das instituigcdes,
parece-me oportuno recuperar o significado da dimensao histdrica.

O efeito combinado deste conjunto de fatores produziu um profundo corte com o passado,
com impacto decisivo sobre a sociedade, a economia, as orientagdes ideoldgicas e a ordem
politica dos diferentes paises, ruptura que se aprofundou nos anos 90. Por seu alcance e
amplitude estas mudancas representaram um ponto de inflex@o na trajetdria das sociedades
latino-americanas. Entretanto, apesar da profundidade da mudanca no modelo nacional-
desenvolvimentista, os problemas histéricos de exclusido e desigualdade apresentam um
alto grau de persisténcia. Efetivamente, as transformacdes referidas foram eficazes no
desmonte dos fundamentos da antiga ordem, tornando anacronica qualquer tentativa de
regresso a situacdo precedente, assim como a utilizagdo de velhos paradigmas para
interpretar 0 momento presente. Mas, por outro lado, as reformas e as politicas
governamentais nao foram eficientes para conduzir a regido a uma nova via de
desenvolvimento, possibilitando retomar o crescimento e alcancar maiores niveis de bem-
estar para o conjunto da populacdo. Pelo contrdrio, os problemas de degradacdo social se
agravaram constituindo um dos principais desafios com que se defrontam os governantes
do periodo pds-reformas orientadas para o mercado.

De maneira similar, do ponto de vista politico, as mudangas efetuadas nas duas dltimas
décadas representaram uma ruptura com a trajetéria anterior das republicas latino-
americanas. Como se sabe, durante os 50 anos que se estendem entre as décadas de 30 e
dos 70, os sistemas politicos da América Latina se caracterizaram por um alto grau de



instabilidade politica, por crises sucessorias agudas, seguidas de intervencdes das forcas
armadas e golpes de Estado como saida para as numerosas crises de governabilidade tipicas
do periodo. Em contraste, a transicdo dos anos 80, que corresponde a terceira onda de
democratizagdo em ambito mundial, centrada na execu¢do de um amplo conjunto de
reformas politicas, conduziu estas sociedades a romper com o passado autoritirio por meio
da implantacdo de regimes polidrquicos dotados de maior ou menor consisténcia
dependendo das peculiaridades historicas. O resultado politico mais notério na regido foi a
construcdo da ordem democritica sobre bases mais estdveis'. A ruptura com a tradi¢io
golpista, o consenso em torno das regras do jogo democratico, a capacidade de lidar com o
grau de indeterminacdo tipico da democracia através do acatamento dos resultados
eleitorais’, a tolerancia do dissenso e o respeito a gestdo negociada dos conflitos abriram
uma nova etapa no aperfeicoamento da ordem politica destas sociedades. Entretanto, ndo se
esgotaram todos os componentes da agenda democratica. Persistem alguns desafios que nao
podem ser subestimados. Se parecem afastadas as ameacas de golpes de Estado, tornaram-
se freqiientes, por outro lado, os episodios de interrupcdo de mandatos de presidentes
democraticamente eleitos por atos de rendncia, em funcdo de pressdes populares
desencadeadas por frustracdo das expectativas de parcelas expressivas do eleitorado.

Entre os desafios presentes, destaca-se o problema da reforma do Estado no contexto de
democracias sustentadas. No novo milénio, a questdo democritica vai mais além da
consolidacdo das regras formais da democracia, ja que esta referida a sustentabilidade da
ordem democratica. Nao basta alcangar a institucionalizacdo das regras do jogo ou
implantar os principios e fundamentos do sistema polidrquico. E necessdrio, para alcancar a
estabilidade a longo prazo, superar as trés modalidades de déficit historicamente
acumulados, no decorrer do processo de constituicio do Estado na América Latina, e que
foram agucados sob o impacto da hegemonia das politicas neoliberais durante os anos 90.

Refiro-me, em primeiro lugar, ao imperativo de enfrentar o déficit de inclusdo social,
revertendo os seculares padrdes de injustica e de iniqiiidade. E sabido que a desigualdade
de renda tem efeitos politicos sobre a qualidade da democracia, embora seja dificil
determinar o grau e o alcance destes efeitos, dada a escassez e a baixa qualidade dos dados
disponiveis. Entretanto, como salientam Przeworski et al. (1997), em seu estudo sobre os
fatores responsdveis pela sobrevivéncia e longevidade das democracias, nos paises nos
quais o nivel de desigualdades é declinante ao logo do tempo, € muito maior a propensao a
durabilidade da democracia.” Em segundo lugar, cabe destacar o desafio representado pelo
déficit de capacidade de implementacdo do Estado, o que se traduz pela incapacidade de

" Em um artigo recente, Weyland apresenta também o desafio da sustentabilidade da democracia como um
ponto fundamental da terceira onda de democratiza¢io na América Latina em geral e no Brasil em particular.
Veja-se Weyland (2002).

*Nas palavras de Przeworski, no regime democritico, ‘todos devem subordinar seus interesses 2 competicio e
a incerteza. O momento crucial da transicdo do regime autoritdrio para o regime democritico € a passagem
daquele limiar além do qual ninguém pode intervir para reverter os resultados do processo politico formal. A
democratizagdo € um ato de submissdo de todos os interesses a competi¢do, é uma agdo de institucionalizacdo
da incerteza” (Przeworski, 1994: 31).

’ Eis a conclusio dos autores: ‘Concluimos que a expectativa de vida da democracia em paises com a
desigualdade em reducdo era de cerca de 84 anos, ao passo que a expectativa de vida de democracias com
uma desigualdade de renda ascendente era de aproximadamente 22 anos (...)". Ver Przeworski et al. (1997:
120).



produzir os resultados socialmente desejados. Finalmente, impde-se reconhecer a lacuna
representada pelo déficit de accountability, expandindo e tornando efetivos os mecanismos
de controle das politicas governamentais, ou seja, fortalecendo os mecanismos garantidores
da responsabilizacdo publica dos governantes diante da sociedade e de outras instancias de
poder. Isto significa situar, no centro da andlise, as interconexdes entre governanga,
accountability e responsividade’, que devem figurar no desenho institucional da
democracia. Significa, em udltima instincia, recuperar a importincia da dimensao social da
democracia e ampliar os direitos de cidadania, sobretudo quanto aos direitos civis e sociais,
reduzindo substancialmente a distancia entre democracia formal e substantiva. As
experiéncias de reforma do Estado implementadas nos anos 90 foram incapazes de alcangar
estes objetivos.

1- Globalizacao e Governabilidade

O fendmeno da globaliza¢do, que vem caracterizando a economia internacional desde o
inicio da década de 80, ou, como prefere Francois Chesnais (1996), a ‘mundializacdo do
capital”, tem sido interpretado de diferentes maneiras. O termo adquiriu um sem -nimero de
sentidos, que mais confundem do que esclarecem seu real significado. Entre os equivocos
mais correntes, situa-se a visdo da globalizacdo como um processo de natureza
exclusivamente econdmica, impulsionado por for¢as de mercado e mudangas tecnoldgicas
autdbnomas. Trata-se certamente de uma simplificacdo, pois o processo de globalizagao,
como foi ressaltado anteriormente, € essencialmente um fendmeno multidimensional, que
expressa uma légica econdmica, mas obedece a decisdes de natureza politica. Em outros
termos, a economia nao se move mecanicamente, independente da complexa relacdo de
forcas politicas que se estruturam em ambito internacional, através da qual se d4 a tecedura
dos vinculos entre economia mundial e economias nacionais. Portanto, um dos efeitos da
visdo economicista € obscurecer o papel da politica. A globalizacdo e a pressdao das
agéncias internacionais t€ém exercido forte influéncia na definicdo das agendas dos
diferentes paises, mas nio o fazem de modo mecanico e determinista. Tais influéncias sdo
mediatizadas pelas institui¢des e pelas elites responséveis pelos governos domésticos.”

A énfase unilateral nos aspectos econdmicos conduz a um segundo equivoco. Trata-se do
pressuposto de um automatismo cego do mercado globalizado. O processo estaria

* A responsabilidade politica pode ser testada no processo eleitoral, quando os cidaddos tém a oportunidade de
aprovar ou ndo os atos dos governantes, reconduzindo-os ao cargo ou levando-os a derrota. Entretanto, as
elei¢cdes (accountability vertical) ndo bastam. Para proporcionar niveis satisfatérios de responsabilidade e
responsividade (capacidade de resposta dos governos as necessidade e preferéncias dos cidadios) é necessario
um desenho institucional complexo constituido por uma série de mecanismos e procedimentos de cobranca e
prestacdo de contas de forma a garantir interven¢des governamentais eficazes. Em seu livro Poliarquia, Dahl
considera que uma caracteristica-chave da democracia € a responsividade do governo as preferéncias de seus
cidadaos, considerados como politicamente iguais, salientando: ‘(...) gostaria de reservar o termo
‘democracia” para um sistema politico que tenha, como uma de suas caracteristicas, a qualidade de ser
inteiramente, ou quase inteiramente, responsivo a todos os seus cidaddos” (Dahl. 1997:26). Ver também
Przeworski, Stokes e Manin (eds) (1999) para uma discussdo sistemdtica deste conjunto de mecanismos nas
democracias contemporaneas.

> Esta parte retoma argumentos desenvolvidos em artigo anterior. Ver Diniz, E. (2001). ‘Globalizagio,
Reforma do Estado e Teoria Democratica Contemporanea”. In: Sd@o Paulo em Perspectiva, vol. 15/ n°® 4/ out
dez: 13 - 22.



submetido a uma ldégica férrea, a qual todos os paises deveriam ajustar-se, de modo
inescapavel e segundo um receitudrio tnico. A abordagem de teor economicista implica,
pois, uma visdo determinista, j4 que a ordem mundial é percebida como submetida a uma
dinamica incontroldvel, de efeitos inexordveis, o que, no limite, descartaria a existéncia de
alternativas vidveis. Efetivamente, se a globalizacdo € apresentada como um processo
inevitdvel, independente da interven¢do humana, adaptar-se de forma imperativa torna-se a
Unica saida possivel. Esta adaptacao é, entretanto, ela prépria um constructo politico.

E interessante ressaltar que tanto do lado da Gtica liberal ortodoxa, representada pelo
Consenso de Washington (Williamson,1993), quanto numa visdo critica radical, tal como
aquela formulada, para citarmos apenas um exemplo, por Viviane Forrester, no livro O
Horror Econdmico (1996), este traco determinista estd presente. Em ambos os casos, a
globalizacdo € apresentada como um fendmeno monolitico, submetido ao império das leis
econdmicas. Em conseqiiéncia, os governos nacionais sao tratados como objetos passivos,
vitimas de forcas que ndao podem controlar, sendo, portanto, reduzidos a impoténcia. Anula-
se a acdo politica como contrapartida da supervalorizacdo dos mecanismos econdmicos e
esvazia-se a responsabilidade dos governantes pelos erros e acertos das politicas
executadas.

Em contraste, e tendo em vista a complexidade da nova ordem mundial, cabe salientar que
a globalizagdo ndo estd comandada por forcas inexordveis. Ademais, ndo estd marcada
exclusivamente por relacdes e processos de natureza econdmica. Estd também e, sobretudo,
sujeita a uma légica politica (Diniz, 2000, cap. 1). Esta, por sua vez, tem a ver com relacdes
assimétricas de poder, que se estabelecem entre as poténcias em escala mundial,
traduzindo-se pela formacdo de blocos e instincias supranacionais de poder. Configuram-
se, assim, as redes transnacionais de conexdes, através das quais articulam-se aliancas
estratégicas, envolvendo atores externos e internos, destacando-se, entre estes, as grandes
corporagdes transnacionais, a alta tecnocracia de teor cosmopolita, as organizacdes
financeiras internacionais, burocratas de alto nivel, que comandam o aparelho
governamental de cada pais, entre outras elites relevantes. Tais relagdes estdo por tras das
escolhas feitas pelos atores, escolhas estas que nio sdo aleatdrias, nem o reflexo de critérios
exclusivamente técnicos ou econdmicos, sendo que se orientam também por um célculo
politico. Assim, ao omitir a dimensao politica, muitos autores tratam politicas de teor
contraditério, como a liberalizacdio do comércio ou a liberalizacdo financeira, como
aspectos consensuais de uma agenda igualmente inquestiondvel.

Cada vez mais, os Estados nacionais tornam-se parte de um sistema de poder de teor
supranacional, tornando artificial a rigida contraposicdo entre fatores externos e fatores
internos. Eis porque administrar com maior ou menor autonomia a inser¢cdo do pais no
sistema internacional ndo requer apenas capacitacao técnica de elites de alta qualificagao,
mas depende fundamentalmente de op¢des politicas mais ou menos comprometidas com a
defesa da soberania e do fortalecimento do poder de negociacdo dos governos nacionais.
Ademais, conquistar posi¢des favordveis no jogo de poder internacional implica uma alta
capacidade de gestdao do Estado, ao contrdrio do que advogam os defensores do Estado
minimo. Como ressalta Celso Furtado, em seu livro, Brasil, A Construcdo Interrompida
(1992: 24), “A atrofia dos mecanismos de comando dos sistemas econdémicos nac ionais nao
€ outra coisa sendo a prevaléncia de estruturas de decisdes transnacionais, voltadas para a



planetarizacdo dos circuitos de decisdes”. Cabe acrescentar, por outro lado, que reverter
uma posi¢do subordinada, controlar o capital especulativo, reduzir situagdes de extrema
vulnerabilidade externa ou rejeitar a predominincia da 16gica das empresas transnacionais
na estruturacdo das atividades econOmicas de um pais, € um ato de natureza politica,
requerendo uma ac¢do deliberada capaz de definir e executar uma nova estratégia nacional.

A critica aos maleficios de uma postura passiva, a defesa de um enfoque mais independente
das relagdes com o sistema internacional e o questionamento da concep¢do minimalista do
Estado serdo, alids, posicdoes assumidas publicamente pela alta tecnocracia das agéncias
multilaterais, apds a constatacdo dos fracassos das politicas rigidamente norteadas pelas
recomendacdes do Consenso de Washington. J4 em fins da década de 80, os dirigentes e
tecnocratas dos paises emergentes foram surpreendidos por um documento do Banco
Mundial, no qual se defendia claramente a centralidade da chamada governance para
explicar diferenciais de desempenho econdmico entre aqueles paises’. Pouco depois, em
1991, como ressalta Evans (1998: 51- 52), o entdo vice-presidente e diretor-administrativo
do Banco, Attila Karaosmanoglu, em reunidio com dirigentes de diversos paises, deu
particular destaque ao exemplo dos paises recentemente industrializados do Leste asiatico,
em que uma agdo governamental mais incisiva teria representado fator fundamental para o
éxito de seu processo de modernizacdo e desenvolvimento. A seguir, numa publicacido de
1994, a mesma agéncia ressaltou a importancia da responsabilidade politica das elites
estatais para o bom desempenho de seus governos, o que implicaria a obrigacdo de seus
dirigentes de responder por suas acdes, quer perante a sociedade, quer perante outras
instincias de poder’. Aprofundando esta linha de pensamento, o World Development
Report de 1997 adota o ponto de vista de que ‘Estados capazes e ativos constituem
elementos-chave em qualquer esfor¢co bem sucedido para construir modernas economias de
mercado”®. Em outros termos, a capacidade de a¢do autonoma dos governos, a presenga de
um Estado ativo e eficiente ganhariam realce como condicdes favordveis a superacdo de
dificuldades na busca de novas estratégias de crescimento. E mais ainda o fortalecimento de
economias de mercado num mundo globalizado ndo sé ndo € incompativel, como requer a
presenca de um Estado capaz e efetivo.

Esta inflexdo no debate internacional alcanca seu ponto maximo com a publicag¢do do livro
A Globalizacdo e seus Maleficios, de Joseph Stiglitz, vencedor do prémio Nobel de
economia de 2001 e ex-dirigente do Banco Mundial, do qual foi economista-chefe e vice-
presidente sénior. Comparando casos de sucesso e de fracasso na conduc¢do de politicas de
estabilizacdo e reformas orientadas para o mercado, durante as duas ultimas décadas,
conclui que a busca de solugdes proprias e a preservacdo de margens razodveis de
autonomia estdo na raiz dos casos bem sucedidos (por exemplo, Polonia e China) em
contraste com a aplicacdo acritica das formulas consagradas pelas agéncias multilaterais
freqiientemente associadas a experiéncias desastrosas (por exemplo, Rissia e Republica
Tcheca). Em suas palavras: “A Polonia e a China empregaram estratégias alternativas
aquelas defendidas pelo Consenso de Washington. A Polonia € o mais bem sucedido pais

% Apud Haggard & Kaufman (1992:331).
" World Bank (1994:12).
¥ Apud Evans (1998:52)



da Europa Oriental; a China experimentou a maior taxa de crescimento de qualquer grande
economia do mundo nos ultimos 20 anos’(Stiglitz, 2002: 225) 2,

A década de 90 destacou-se pela execugdo da agenda neoliberal tanto nos paises da Europa
oriental, egressos da experiéncia socialista, quanto nos paises da América Latina, recém-
saidos de ditaduras e regimes autoritdrios de diferentes tipos. Os resultados destas primeiras
seqliencias de reformas implicariam uma profunda reestruturagdo produtiva destas
economias, levando ao desaparecimento de grande nimero de empresas, impulsionando
fusdes e incorporacdes, provocando ainda uma nova modalidade de inser¢do no sistema
internacional, através da desregulamentacdo dos mercados de produtos, financeiros e de
trabalho. Em seus efeitos cumulativos, tais processos levariam ao que Colin Leys
designaria por ‘internacionaliza¢do do Estado”, isto €, a aceita¢do por parte dos Estados de
uma nova ordem econdmica mundial, impulsionada pelas forcas do mercado global, as
quais deveriam ajustar-se para se beneficiarem da expansdo exponencial do comércio
internacional'°.

Entretanto, como foi salientado anteriormente, apesar da intensidade da mudanc¢a no antigo
padrao de desenvolvimento, alguns desafios tornaram-se ainda mais agudos. Em primeiro
lugar, a integra¢do na economia mundial ndo pode ser avaliada necessariamente sob a Otica
de um jogo de soma positiva, no qual todos os parceiros tenderiam a ganhar. Ao contrario,
longe de se ter produzido uma ordem mundial mais integrada e inclusiva, o que se observou
foi a configuracio de um sistema internacional marcado por grandes contrastes e
polaridades, aumentando o hiato entre as grandes poténcias e os paises menos
desenvolvidos, reeditando-se os desequilibrios preexistentes. Os acontecimentos de 11 de
setembro de 2001, em que o espaco territorial norte-americano foi atingido pelos ataques
terroristas que destruiram as torres gémeas de Nova York, sé intensificaram este tipo de
dificuldades, criando uma ordem mundial ainda mais restritiva, dada a hegemonia dos
Estados Unidos enquanto superpoténcia que desqualifica os féruns internacionais de
negociacdo e torna cada vez mais longinqua a meta de aperfeicoar os mecanismos de
governanca global.

Dessa maneira, garantir internamente as metas de estabilidade econdmica e higidez fiscal
podem ser condi¢des necessdrias, mas certamente niao sdo suficientes para a conquista da
tao almejada governabilidade, diante dos graus de imprevisibilidade, e mesmo de incerteza
absoluta, que caracterizam a ordem financeira internacional, o que a transforma em
importante fonte externa de ingovernabilidade. E mais ainda, os efeitos desse potencial de
instabilidade, tipico de um capitalismo global desorganizado, sdo tanto mais incontroldveis
quanto maior a fragilidade externa do pais considerado.

° Em livro mais recente, Stiglitz insiste neste argumento, salientando que o resultado da aplica¢do da receita
neoliberal pela América Latina, nos anos 90, foi altamente desfavordvel, conduzindo a estagnacdo, ao
aumento do desemprego, da informalidade e da pobreza (Stiglitz, 2003)

' Nas palavras do autor: “As trés diferencas mais significativas entre 1914 e a economia global do final do
século XX estdo na escala e no poder dos mercados financeiros globais contemporaneos, na produgdo e
comercializagdo global de servicos e bens manufaturados pela TNCs (corporacdes transnacionais) e nas
estruturas transnacionais para regulamentar a nova ordem global” (...) “As for¢as dos mercados financeiro e
produtivo afetam (de maneira decisiva) a politica estatal nacional (...)(Leys, 2004: 25; 34).



As inconsisténcias de uma politica macroecondmica fundada no célculo de curto prazo,
dissociada de uma visdo estratégica independente, tornam a economia em questao
particularmente vulnerdvel as oscilacdes na conjuntura internacional, aprofundando as
causas de sua desvantagem relativa, num circulo vicioso de efeitos perversos. E preciso
lembrar que a montagem da arquitetura do sistema financeiro em ambito internacional
transcende as fronteiras dos Estados nacionais, o que € particularmente marcante no caso
dos paises periféricos, que tém reduzida margem de influéncia na formulagcdo e
implementacdo dos acordos de reordenamento. Assim, por exemplo, o destaque atribuido
pelo ultimo acordo do Comité da Basiléia a avaliacdo das agéncias de rating pode afetar
negativamente o financiamento do desenvolvimento desses paises. Tais agéncias de
classificacdo de risco de crédito tém tido um papel ndo desprezivel na propagacdo de crises
de desconfianca, reforcando atitudes de panico e o comportamento de manada,
caracteristico do funcionamento dos mercados financeiros. Como salientam Freitas e
Prates, para os paises em desenvolvimento, o antiincio de um rebaixamento na classificagao
das agéncias de rating pode ter implicacdo sistémica, ja que pode originar uma fuga de
capitais, desorganizando a economia e provocando um colapso financeiro.""

Portanto, os riscos de crise de governabilidade devem ser avaliados ndo apenas em seus
aspectos internos, relacionados a capacidade do governo de administrar seus problemas de
ordem doméstica, mas também, em seus aspectos externos, ligados a capacidade de
alcancar o equilibrio entre ajuste interno e insercdo internacional. Um complicador
adicional decorre de que as fortes assimetrias no sistema de poder internacional tornam
bastante improvavel para qualquer Estado, agindo isoladamente, alterar a seu favor o
equilibrio de forcas. Esta constatacdo coloca em relevo a necessidade da definicao de
estratégias nacionais concertadas, tendo em vista a reversdao de situacdes desfavoraveis,
particularmente no que tange aos paises menos desenvolvidos.

A recusa a exercer um papel mais ativo e independente tende a agravar posi¢des de
desvantagem relativa. Nessa linha, mais uma vez, deve-se destacar a centralidade do papel
dos Estados nacionais, tanto em rela¢do ao enfrentamento de seus desafios internos, como
no que se refere aos processos de coordenacdo de politicas de regulagdo global da
economia, através da participacdo dos governos nacionais nos féruns internacionais
pertinentes. Este € o caso, por exemplo, das negociacdes para o estabelecimento de um
regime regulatério que imponha restricdes ao movimento do capital especulativo. De forma
similar, a renovacdo dos acordos com as agéncias multilaterais, como o FMI, elevando os
graus de liberdade, de forma a remover condicionalidades altamente restritivas para o
desenvolvimento dos paises periféricos, ¢ um imperativo da melhoria das condi¢des de
governabilidade, na era pos-reformas orientadas para o mercado.

Portanto, a globaliza¢do nao exclui, se ndo que reafirma a politica do interesse nacional,
ndo no sentido de um nacionalismo autarquico ou xen6fobo, mas enquanto capacidade de
avaliacdo autdonoma de interesses estratégicos, tendo em vista formas alternativas de
insercio externa. A medida em que avancou a integracio do sistema internacional,

" Freitas & Prates (2003), ‘Sistema Finance iro ¢ Desenvolvimento: as restricdes das novas regras do Comité
de Basiléia sobre os paises periféricos”. In: Ferraz, Crocco & Elias (orgs). Liberalizacdo Econémica e
Desenvolvimento, modelos, politicas e restrigoes. Sdo Paulo: Futura: 248-249.



agravou-se a tensdo entre a esfera nacional e a ordem mundial globalizada, tensdo que

necessita ser administrada de forma independente, de maneira a possibilitar o melhor
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aproveitamento possivel dos reduzidos graus de liberdade existentes.

2- Globalizacao e Democracia: os desafios politicos

Entre os equivocos induzidos pela visao economicista, deve-se mencionar ainda a &nfase
unilateral nos custos econdmicos da globalizacdo, perdendo-se de vista seus custos
politicos, tdo ou mais relevantes. Tais custos, nos paises desenvolvidos, manifestam-se pela
difusdo das ideologias anti-democraticas, do tipo fascista, com forte componente xendfobo,
em reacdo ao aumento do desemprego, da criminalidade, da incerteza e do sentimento de
impoténcia em face das crises internacionais.

Nas novas democracias, por outro lado, esse custo politico se traduziu, de acordo com
alguns autores, pela generalizacdo de democracias minimalistas. Cabe proceder a releitura
de alguns desses trabalhos para destacar pontos de tensdo entre certas pressdes advindas da
globalizacdo e o esfor¢o interno de construcdo institucional. Assim, por exemplo,
Guillermo O’Donnell referiu-se, em artigo bastante conhecido, a difusdo, nos paises latino-
americanos, das chamadas democracias delegativas, caracterizadas por alto grau de
voluntarismo no exercicio da Presidéncia da Republica, interpretando-se a vitdria nas urnas
como delegacdo para decidir discricionariamente. Desta forma, sistemas de representagao
politica, amparados por constitui¢des democrdticas, estariam subordinados as incertezas do
presidencialismo de cardter plebiscitario, em que se observa o divorcio entre escolhas
eleitorais e os rumos da politica do governo, situagdes que podem ser exemplificadas pela
primeira eleicio de Menem, na Argentina ¢ a de Fernando Collor, no Brasil, em 1989
(O’Donnell, 1991)13. Na mesma linha, Bresser Pereira, José Maravall e Adam Przeworski
ressaltaram a tendéncia ao predominio de um estilo politico autocratico na administracao
das crises e na execucdo das reformas econdmicas, a partir dos anos 80." James Malloy

"2 Como salienta Leys, ‘Ha um conflito bvio entre a 16gica da acumula¢io de capital, que impulsiona a
economia global, e a 16gica da legitima¢do, que impulsiona a politica de todos os Estados com elei¢des livres.
A primeira da prioridade as necessidades do capital a custa da mio-de-obra e a custa do financiamento do
setor publico, do qual depende a maioria dos bens publicos e quase todos os servicos sociais; a segunda
depende de atender a essas outras necessidades além de garantir o crescimento econdmico (...) Na era da
economia nacional, o conflito entre essas duas ldgicas era contido, embora de forma imprevisivel, pela
relativa imobilidade do capital. A globalizac¢do separou, pela primeira vez, os campos de operacdo das duas
16gicas” ( Leys, 2004: 40).

13 Este artigo gerou uma polémica entre os especialistas, envolvendo as distintas interpretacdes do processo de
concentragcdo de poder decisério no Executivo destes paises e suas conseqiiéncias para o funcionamento da
democracia e do sistema representativo. Sem aprofundar este debate, o que transcenderia os objetivos deste
artigo, parece-me que a discussdo aberta por O ’Donnell permanece védlida, a despeito das objecdes levantadas.
Em primeiro lugar, porque a categoria ‘democracia delegativa” aplica -se a casos extremos do uso de poderes
discriciondrios pelo Executivo, isto é, ndo permite catalogar sob esse rétulo os diferentes casos de uso de
poder de decreto pelo Executivo. Em segundo lugar, porque o que me parece interessante € a possibilidade de
se pensar o descompasso entre preferéncias dos eleitores e os rumos das politicas governamentais, sob a
vigéncia das regras do jogo democratico.

Os autores referem-se, nos seguintes termos, aos efeitos perversos desse estilo de gestio:

‘De modo geral, [as reformas] sdo adotadas p or decreto ou, entdo, sdo forgadas a tramitar pelo Legislativo
sem incorporar as modificagdes que poderiam refletir as divergéncias de interesses e opinides, revelando um



destacou a predominancia de regimes hibridos, combinando democracias eleitorais com um
estilo autoritdrio-tecnocrético de gestdo econdmica (Malloy. 1993). Aldo Vacs enfatizou a
tendéncia a constituicdo de democracias restritivas, com baixo grau de participagdo politica
e processos decisorios fechados (1994). Em todos esses autores, sobressai a preocupacao
com a debilidade institucional que dificultaria o aperfeicoamento da democracia nestes
paises, aspectos que, nas palavras de Conaghan e Malloy (1994, esp. Cap. 4), dariam
origem a democracias incompletas, caracterizando-se pela combinacdo dos seguintes
tracos: alto grau de autonomia do Executivo, marginalizacdo do Legislativo em face de um
processo decisorio fechado e excludente, crescente disjuncdo entre escolha eleitoral e
politicas publicas, fraqueza dos partidos politicos, primazia da economia como disciplina
condicionadora da politica publica, baixa credibilidade do Estado como agente do interesse
publico, desqualificacdio da politica percebida como for¢a negativa e obstrucionista,
contragcdo da esfera publica, refluxo das organizacgdes sindicais, e, finalmente, regressdo da
no¢ao de cidadania pelo esvaziamento dos direitos sociais.

Um segundo aspecto que contribuiu para dificultar o desempenho das instituicoes
democraticas, nesta fase de hegemonia das diretrizes neoliberais, foi o amplo recurso ao
estilo tecnocratico de gestdo, apontado pela literatura como pratica privilegiada pelos
governos latino-americanos, sob o impacto da preméncia da crise econdmica e da
prioridade atribuida s politicas de estabilizacio e reformas estruturais'>. Tal estilo
traduziu-se pela concentracdo de poder decisério nas maos da tecnocracia insulada nos altos
escaldes burocréticos, pela expansdao dos poderes legislativos do Executivo e do poder
discriciondrio do Presidente, paralelamente ao esvaziamento da capacidade governativa dos
partidos e do Congresso. No Chile do general Pinochet, mediante o recurso aos decretos-
leis, na Argentina, através dos decretos de necessidade e urgéncia, nos paises andinos,
através dos decretos de emergéncia, no Brasil, mediante os decretos-leis e medidas
provisorias, estas introduzidas pela Constituicao de 1988, em seu artigo 62, enfim, em toda
a América Latina, os programas de ajuste seguiram o modelo do governo burocratico'®,
caracterizado pela tendéncia ao desequilibrio institucional no tocante a articulacao entre os
poderes e a baixa efetividade dos mecanismos de cobranga e de prestagdo de contas.

estilo politico claramente autocratico, em que os governos procuram desmobilizar seus apoiadores em vez de
adequar seus programas mediante uma consulta ptblica. Em resumo, a sociedade acaba aprendendo que pode
votar, mas ndo escolher; o Legislativo acaba se convencendo de que ndao desempenha papel algum na
elaboracdo das politicas; e os partidos politicos, sindicatos e outras organizacdes nascentes tomam
consciéncia de que suas vozes ndo contam. Assim, o estilo politico autocritico [...] tende a minar as
instituicdes representativas [...]."(1993:193-194). Em outro livro Przeworski (1994: 248-249), ainda na
vertente da politica comparada e analisando a atuacdo de diferentes paises na execucdo da agenda das
politicas de estabilizacdo e reformas, chega a conclusdes semelhantes: (...) ‘mas (os governos) retomam o
estilo tecnocratico quando os compromissos estabelecidos nos pactos pdem as reformas em risco (...) Uma
conseqiiéncia deste estilo de comportamento governamental € a corrosao das instituicdes representativas (...)
Com isso, o processo politico é reduzido a elei¢cdes, decretos-leis e explosdes esporddicas de protesto. O
executivo governa por decreto, adotando um estilo autoritdrio, mas quase sempre sem muita repressao. Todo
o poder do Estado concentra-se no executivo, que, no entanto, ndo administra a economia com muita
eficiéncia. O povo tem oportunidade de votar, mas nao de escolher.”

'* Refiro-me aqui basicamente 2 politica macroecondmica, principalmente as dreas de politica monetaria,
cambial, crédito e comércio exterior.

19 Intimeros autores chamaram a aten¢do para estas questdes. Ver, entre outros, Silva (1993); Palermo
(1996:193-5); Vacs (1994: 86); Conaghan & Malloy (1994: 15-21); Diniz (2000 a: cap. 5; 2000 b:cap. 2).
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Cabe ressaltar, finalmente, um ultimo ponto. Em contraste com a imagem difundida pela
visdo idealizada da globalizacdo, esta ndo tem apenas efeitos univocos na direcdo da
modernidade. Traz também conseqiiéncias altamente desorganizadoras e desestruturadoras,
cujo impacto politico ndo pode ser ignorado. H4 um movimento oposto a integracdo, que
opera no sentido da fragmentagdo, da segmentacdo e da exclusdo. Assim, a insercdo na
economia mundial ndo pode ser vista, exclusivamente a luz de seus efeitos positivos. Ao
contrario, longe de se ter produzido uma ordem econdmica mundial mais integrada e
inclusiva, o que se observou foi a configuracdo de um sistema internacional, marcado por
grandes contrastes e polaridades, reproduzindo-se as desigualdades entre as grandes
poténcias e os paises periféricos, reeditando-se, de forma ainda mais dramatica, a exclusdo
social. Tais clivagens separam ndo sO paises, como continentes e, dentro de cada patis,
instauram um profundo fosso entre as camadas integradas e os setores excluidos, distancia
que tende a agravar-se, sob condi¢des do livre jogo das for¢as de mercado.

A visdo economicista leva ainda ao teor minimalista da agenda publica, pois a &nfase
unilateral nos problemas econOmicos situaria estas questdes no centro da agenda
governamental, eliminando qualquer meta concorrente, terminando por deslocar qualquer
outro objetivo como fator supérfluo, causador de distirbios e fonte de distor¢des. De
acordo com esta Otica, até mesmo a discussdo em torno de uma escala alternativa de
prioridades € apresentada como inoportuna, sendo deslegitimada e estigmatizada, como
expressdo de uma visdo populista e contrdria a modernidade. Realizadas as metas da
estabilizacdo e das reformas, a via da moderniza¢do estaria assegurada, abrindo o caminho
para a retomada do desenvolvimento.

Por outro lado, no limiar do novo milénio, a percep¢cdo de que as dimensdes politica e
institucional sdo decisivas e, portanto, ndo podem ser desprezadas, levou a que a reforma
do Estado readquirisse uma alta prioridade na agenda publica. A ruptura com a nog¢ao
fatalista da globalizacdo, subordinada ao automatismo do mercado, se fez acompanhar da
descoberta da faldcia do enfoque estritamente liberal da reforma do Estado. Dominante nas
duas ultimas décadas do século passado, este enfoque implicaria fundamentalmente corte
de gastos, reducdo do tamanho e das fungdes do Estado, ou ainda o ajuste das contas
publicas. Em contraste, a tendéncia atual € a da revalorizacdo da capacidade de acdo estatal
como um pré-requisito do éxito dos governos na administracdo de situacdes de crise e
transicdo. A centralidade da reforma do Estado significaria, portanto, neste novo momento,
a afirmacdo de uma abordagem alternativa de maior alcance e abrangéncia. A énfase
desloca-se para a reconstru¢do do Estado como agente regulador e o reconhecimento de que
o0 crescimento e a conquista de um novo patamar econOmico nao se produzem
espontaneamente, sendo que sdo o resultado de politicas deliberadas, de escolhas feitas por
elites dirigentes determinadas a reverter situacdes adversas e elevar o nivel de bem-estar da
sociedade.

3- Reforma do Estado, regime politico e democracia: a relevancia da perspectiva
historica

Além das restrigdes externas decorrentes do aprofundamento do processo de globalizagao,
acima referidas, cabe também levar em conta as especificidades da evolucdo histérica de
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cada pais, sobretudo se considerarmos o impacto das diferentes seqii€ncias histéricas na
constru¢do da democracia, em cada caso concreto. Tais consideracdes remetem-nos ao
estudo classico de Robert Dahl, Polyarchy: Participation and Opposition, publicado pela
primeira vez em 1972 (Yale University Press, p.3), em que o autor apresenta as oito
garantias institucionais da poliarquia, quais sejam:

1-liberdade de formar e integrar-se a organizacdes

2-liberdade de expressao

3-direito de voto

4-elegibilidade para cargos politicos

S-direito de lideres politicos competirem através de elei¢des regulares

6-fontes alternativas de informacao

7-eleigdes livres e idoneas

8-existéncia de institui¢des que garantam que as politicas governamentais dependam de
elei¢des e de outras manifestacdes de preferéncia da populacao.

Desta forma, a arquitetura institucional da democracia compreende certos tragos
elementares, que sdo encontrados em todos os exemplos de democracia politica. Entretanto,
a amplitude e o grau em que tais condi¢gdes institucionais estdo presentes, em cada caso
considerado, divergem de maneira expressiva. Ademais, as formas pelas quais o elenco de
direitos, garantias e valores bdsicos constitutivos das poliarquias emergem e se
institucionalizam variam amplamente. Tais varia¢des tém relevancia para o funcionamento
das poliarquias, vale dizer, as singularidades da evolugdo histérica tém um impacto na
qualidade da democracia, em termos de suas duas dimensdes bdasicas, os direitos de
oposi¢do e de participagdo politica. A consolidacdo institucional ao longo destas duas
dimensdes, liberalizacdo ou competicdo politica, por um lado, inclusdo ou participagao
politica, por outro, ndo se dd num mesmo ritmo e obedecendo a uma tnica seqiiéncia.

Algumas trajetorias sdo mais favordveis do que outras para assegurar com Sucesso O
transito para o regime polidrquico (Dahl, 1972, cap.3). Dahl aponta dois caminhos
principais: a seqiiéncia I, na qual a liberalizacdo precede o alargamento da participacao,
percurso em que uma hegemonia fechada (baixa competi¢do e baixa participagdao) aumenta
as oportunidades de contestacdo publica transformando-se numa oligarquia competitiva,
para, num momento posterior, expandir os graus de participacdo politica e transformar-se
numa poliarquia; a seqiiéncia II, na qual a inclusividade precede a liberalizacdo, percurso
que vai de uma hegemonia fechada a uma hegemonia inclusiva e dai a poliarquia, via
institucionalizacdo da competi¢cdo politica. A primeira via, a mais segura, foi seguida pela
Inglaterra e pela Suécia, enquanto a segunda corresponde ao caminho seguido pela
Alemanha. J4 a Franga se enquadraria numa terceira modalidade, caracterizada como um
atalho, percurso em que uma hegemonia fechada € abruptamente transformada em
poliarquia por uma repentina concessdo de sufrdgio universal e direitos de contestacdo
publica. Trata-se da via revoluciondria, que encerra alto risco de instabilidade politica.
Assim, a estabilidade da poliarquia estaria associada a seqiiéncia que se configurou
historicamente na transi¢ao para a democracia. Paises que seguiram a seqii€ncia um, isto é,
a liberalizacdo antecedendo o alargamento da participag@o, seriam mais estdveis em relacao
aqueles que seguiram o trajeto dois, no qual o aumento da participacdo precedeu a
institucionalizacdo da competicao politica.
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Partindo do modelo de Dahl, Santos introduz algumas qualificagdes de forma a desvendar
a peculiaridade da evolucdo latino-americana em face das experiéncias européias e anglo-
saxOnicas (Santos, W.1993: cap.1). Em primeiro lugar, como ressalta o autor, a semelhanca
dos exemplos alemdo, francés e italiano, ‘0 processo latino -americano caracterizou-se pela
incorporagdo das massas a dinamica da competi¢do politica antes que se obtivesse
estabilidade na institucionalizacio das regras dessa mesma competi¢do”. Em segundo lugar,
e este seria um trago tipico da democracia latino-americana, a politica social foi utilizada
como instrumento de engenharia para universalizar a participacdo, em um contexto de fraca
institucionalizacdo da competi¢do politica (Santos, W. 1993: 29-30). No caso do Brasil,
verificou-se uma outra especificidade, ja que os atores estratégicos da ordem industrial em
formacdo — ai incluidos o empresariado e os trabalhadores urbanos — adquiriram suas
identidades coletivas ndo através dos partidos politicos, mas pela via do Estado. Além
disso, através da montagem da estrutura corporativa para realizar a articulacdo Estado-
sociedade, tal como destaquei em estudos anteriores (Diniz, 1978; 1992), este processo de
incorporagdo politica seria subordinado a tutela estatal, reduzindo substancialmente a
autonomia das organizagdes de representacao dos interesses sociais.

Num outro veio analitico, O Donnell viria também a enfatizar as peculiaridades da
formacao historica das novas democracias, ai incluindo o Brasil, gerando uma fragilidade
institucional que sobreviveria as tentativas de mudanca ao longo do tempo (O” Idnnell,
1993; 1998; 1999). Entre tais debilidades, sobressaem a incompletude do processo de
constituicdo da cidadania, resultando importantes lacunas quanto aos direitos civis e
sociais, o estreitamento dos espacos publicos, além de sérias defici€ncias quanto a
efetividade da lei. Esta se estende de forma pronunciadamente irregular sobre o conjunto do
territério nacional e sobre as diferentes camadas da populagdo, resultando um amplo
contingente que se situa fora da cobertura legal. Nas novas democracias, regides inteiras
permanecem a margem do sistema legal sancionado pelo Estado, ndo apenas nas areas
rurais, mas também nas periferias dos centros urbanos. Além disso, no caso de certos
setores discriminados, em todas as regides, mesmo nas mais desenvolvidas, a legalidade
estatal € também pouco efetiva. Tal particularidade traduz-se na ampliacdo das chamadas
‘dreas marrons”, onde a capacidade de penetracao do Estado € muito baixa ou quase nula

(O” Donnell, 1993: 129130). A fragilidade do sistema legal tem ainda outras conseqiiéncias
que ndo podem ser minimizadas. A dimensao republicana, que se refere a credibilidade do
Estado como institui¢do que opera em nome do interesse publico e que € essencial para a
preservagdo da confiabilidade da democracia, torna-se extremamente debilitada. Em
contraposi¢do, um Estado forte caracterizar-se-ia pela capacidade de estabelecer a
legalidade e de formular politicas de teor universalista.'’

De forma similar, focalizando o caso do Brasil nos anos 80, Santos refere-se ao hibrido
institucional brasileiro, chamando a aten¢do para a insuficiéncia da cobertura legal e

"7 Em outro texto, O Donnell assim se refere ao problema das novas democracias: ‘(...) embora haja variacoes
de um caso a outro, muitas poliarquias novas, na América Latina e em outras regides, exibem numerosos
pontos de ruptura nos circuitos legais delineados. Por isso, devemos considerar que, nestes casos, o império
da lei s6 tem uma existéncia intermitente e parcial, se é que existe. Ademais, esta observa¢do no plano do
Estado legal é a imagem invertida das numerosas violacdes da lei na esfera social que, como argumentei em
outra parte, equivalem a uma cidadania restrita ou de baixa intensidade” (O” Donnell, 2002: 329).
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juridica proporcionada pelo Estado, debilidade que veio se agravando nas duas udltimas
décadas. O quadro dai resultante é o de um grau extremo de retracdo da esfera publica,
produzindo uma situagdo de hobbesianismo social (Santos, W., 1992; 1993). Desta forma,
ter-se-ia uma modalidade de democracia peculiar, em que a esfera polidrquica se sobrepde a
grandes vazios institucionais, nos quais o que prevalece € a auséncia de direitos e a
impossibilidade de acesso a ordem legal, reduzindo-se drasticamente as condi¢des de
exercicio da cidadania. Também analisando a experiéncia brasileira, o historiador José
Murilo de Carvalho salienta que a modalidade de seqiiéncia histérica que se verificou no
Brasil, marcada pela antecipacdo dos direitos sociais em contextos autoritdrios,
paralelamente a castracdo dos direitos civis e politicos, constituiu a seqii€ncia menos
favordvel ao desenvolvimento de uma cidadania ativa e participante (Carvalho, 2001).
Finalmente, Reis (2001) nos adverte para os riscos de ingovernabilidade hobbesiana, tendo
em vista o agravamento do quadro de desigualdade, deterioracdo social e criminalidade,
problemas que atingem os centros urbanos de grande e médio portes do pais. Em suas
palavras, ‘ho caso brasileiro (...) a novidade estd no surgimento e na expansao de espacos
onde a autoridade estatal nao tem condi¢des de se fazer valer de modo efetivo e, assim, no
comprometimento da capacidade de acdo do Estado no plano da prépria manutencdo da
ordem publica e da seguranca coletiva” (2001: 11).

Ainda nesta linha de consideracdes, gostaria de acrescentar uma nova particularidade
referida ao caso brasileiro, qual seja, a da coincidéncia entre momentos marcantes de
reformas institucionais, com destaque para a reforma do Estado, e a implantacdo de regimes
autoritdrios (Diniz, 2000, cap.2). Com efeito, historicamente, as duas experiéncias
relevantes de reforma do aparelho de Estado no Brasil, antes da instauragdo da chamada
Nova Republica, em 1985, foram efetivadas sob regimes fortemente autoritarios. Esse foi o
caso da primeira dessas reformas, realizada pelo Presidente Getiilio Vargas (1930-1945),
quando assumiu o poder apds a vitéria da Revolugcdo de 1930, a frente de uma ampla
coalizdo comprometida com um projeto modernizante, que culminou com a ditadura
estadonovista. A segunda experiéncia relevante foi levada a efeito pelo primeiro governo
do ciclo militar (1964-1985), sendo introduzida pelo Decreto-lei 200, de 25-02-1967. Em
contraste, entre 1945 e 1964, durante a segunda onda de democratizagdo, os governos
democraticos que se sucederam no poder ndo realizaram nenhum experimento de vulto no
tocante a reforma do Estado, preservando-se, em suas grandes linhas, o padrdo anterior.

Nos dois casos acima considerados, além do contexto autoritdrio, o ponto convergente do
esfor¢o reformador esté relacionado a dimensao especificamente administrativa da reforma
do Estado. Esta envolveu questdes relativas ao grau de centralizagdo da mdquina
burocritica, a hierarquia entre as vérias unidades integrantes do aparelho estatal, a
articulacdo entre as vdrias agéncias do poder Executivo, a defini¢do dos 6rgaos normativos
e fiscalizadores ou ainda a classificagdo de cargos e carreiras. Ndo se verificou uma
preocupacdo com o aperfeicoamento dos demais poderes, e, sobretudo, com a questio
fundamental num regime constitucional, qual seja, a articulagdo e o equilibrio entre os trés
poderes, atribuindo-se ao Executivo e as agéncias administrativas um amplo espectro de
prerrogativas no que concerne a formulacdo e implementacdo de politicas publicas. Alids, a
trajetéria do Estado no Brasil revela a precedéncia das burocracias militar e civil, que,
historicamente, foram estruturadas e definiram suas identidades coletivas antes da
institucionaliza¢do, em ambito nacional, do sistema de representacdo politica. Durante a
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maior parte do periodo Republicano, observou-se a tendéncia a centralidade da burocracia
governamental em face dos partidos e do poder Legislativo.

A préitica de implementacdo de reformas do Estado sob regimes autoritarios teve
conseqiiéncias que ndo podem ser ignoradas. Em primeiro lugar, os longos periodos de
fechamento do sistema politico criaram condi¢des propicias para a consolidacdo de uma
modalidade de presidencialismo dotado de amplas prerrogativas, consagrando o
desequilibrio entre um Executivo sobredimensionado e um Legislativo crescentemente
esvaziado em seus poderes. Exacerbaram-se certas caracteristicas do sistema
presidencialista, como a outorga constitucional de poderes legislativos ao chefe do
Executivo, o amplo poder de nomeagcdo do Presidente, a autonomia e centralidade dos
governos estaduais na tecedura das aliancas e das redes de lealdade politicas. Assim, o
isolamento da instincia presidencial, seu fechamento ao escrutinio publico, a falta de
espaco institucional para a interferéncia das forcas politicas, a intolerancia em face da
dissidéncia e do conflito, a inoperancia dos mecanismos de controles mutuos, enfim a falta
de freios institucionais ao arbitrio do Executivo criariam, em diferentes momentos, sérios
obstaculos para a articulagdo entre os poderes e a comunica¢ao com a sociedade.

Em segundo lugar, sobretudo durante os 21 anos de ditadura militar, da qual o pais saiu hd
quase duas décadas, observou-se o fortalecimento de trés outros tragos relativos as formas
de acdo estatal (Diniz, 2000). Um deles foi a consolidacdo do estilo tecnocratico de gestao
da economia, fechado e excludente, que reforcou a concep¢ao acerca da validade da
supremacia da abordagem técnica na formulacdo das politicas publicas, abrindo caminho
para a ascensdo dos economistas notdveis as instancias decisOrias estratégicas para a
definicdo dos rumos do capitalismo nacional e sua insercdo externa. A valorizagdo do saber
técnico e da racionalidade da ordem econdmica, aspectos considerados intrinsecamente
superiores a racionalidade da instincia politica, conduziriam a uma visdo asséptica da
administracdo publica, percebida como campo de competéncia exclusiva de uma elite
acima do questionamento da sociedade ou da classe politica. Paralelamente ao
estreitamento do circulo de decisores formado pela alta tecnocracia, porém, um amplo
segmento da burocracia permaneceria integrado ao sistema de patronagem e clientelismo (o
chamado spoil system), criando-se, na verdade, a coexisténcia entre as duas ldgicas,
marcadas por relagdes tensas ou complementares, ao sabor das circunstancias politicas.
Portanto, o insulamento burocrético, longe de garantir maior eficidcia a maquina estatal,
conviveria de fato com um alto grau de politizagcdo da burocracia.

Um outro aspecto refere-se a primazia dos valores voluntaristas e personalistas,
contribuindo para a formagao de uma cultura politica deslegitimadora da a¢ao dos partidos
e do Congresso na promocdo do desenvolvimento do pais. Retomou-se a tendéncia,
impulsionada pelo pensamento autoritdrio dos anos 30, a idealizar o Executivo enquanto
agente das transformacOes necessdrias a modernizacdo da sociedade. Assim, a idéia de
reforma e de mudanca seria associada ao modelo de Executivo forte, sendo o Legislativo,
ao contrdrio, percebido como forga aliada ao atraso e a defesa de interesses particularistas e
tradicionais. A prevaléncia de orientacdes e prdticas cesaristas contribuiria, por sua vez,
para gerar resisténcias e dificultar a implantacdo e funcionamento efetivo dos mecanismos
de cobranga e prestacdo de contas, tanto no sentido horizontal, quanto no sentido vertical,
dada a instabilidade das instituicdes representativas. Assim, um importante legado do
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processo de formagdo do Estado brasileiro seria o déficit de accountability que se
configurou historicamente. '®

Finalmente, cabe mencionar o debilitamento da dimensao legal do Estado pelo alto grau de
instabilidade do marco juridico, culminando com o reforco da chamada cultura do
casuismo. Como € sabido, o regime militar implantado em 1964 preservou a arena
parlamentar-partidaria, durante a maior parte do tempo. Simultaneamente, notabilizou-se
pelo desrespeito sistemdtico a ordem legal constituida, tornando-se recorrentes os atos
arbitrarios de mudancga brusca das leis, sempre que esse recurso parecia conveniente aos
interesses das for¢as que detinham o controle do poder. Assim, por exemplo, no tocante a
legislacdo eleitoral e partidaria, o grau de arbitrio do Executivo foi levado as ultimas
conseqiiéncias, através da edi¢do de sucessivos pacotes eleitorais, alterando as regras do
jogo para reduzir as chances de vitdria das for¢as de oposi¢c@o ao regime. Este foi o caso do
chamado Pacote de Abril, baixado pelo mesmo general Ernesto Geisel, que desencadeou o
processo de abertura politica, e que teve por objetivo preservar o controle dos governadores
na esfera estadual e a maioria do Governo no Congresso. Cabe considerar, por outro lado,
que a estabilidade das regras do jogo é um dos principais requisitos do processo de
consolidagdo da democracia, ja4 que a internalizacdo das regras e seu acatamento pelos
atores implicados, bem como a gradual instauracdo de um sistema de garantias mutuas sao
aspectos essenciais da arquitetura democratica implantada ao longo do tempo.

4 - Reforma do Estado e teoria democratica contemporanea: o caso do Brasil

No Brasil, a partir de meados dos anos 90, a reforma do Estado levada a efeito pelo
governo Fernando Henrique Cardoso através do MARE (Ministério da Administragcdo e
Reforma do Estado) revelar-se-ia incapaz de realizar a ruptura preconizada por seus
idealizadores. Na verdade, ficou muito aquém das metas estabelecidas e mostrou-se indcua
para atacar, em sua complexidade, os problemas acima apontados responsaveis pela cronica
ineficdcia da acdo estatal. Creio que na origem destas dificuldades podemos situar nao
apenas falhas de implementagdo, mas um erro basico de diagndstico, aspecto que tratei
amplamente em outros trabalhos (Diniz, 2000 a; 1998 ; 2000 b, especialmente cap.2), razao
pela qual vou concentrar-me apenas em alguns pontos que considero essenciais para o
desenvolvimento do argumento aqui proposto.

Como nos demais paises latino-americanos, a hegemonia do pensamento neoliberal
reforcou a primazia do paradigma tecnocratico, segundo o qual, independentemente do

N

'8 Accountability significa ‘prestar contas a”. No sentido aqui empregado refere -se tanto a accountability
vertical, que se realiza principalmente pelo processo eleitoral e pela atuacio dos meios de comunicacio,

quanto a accountability horizontal, que implica a existéncia de agéncias com poder legal para fiscalizar outras

agéncias e aplicar as sanc¢des contra agdes e praticas delituosas. Tais violagdes podem atingir os principios

democrdticos, liberais ou republicanos. Como ressalta O” Donnell, para que estetipo de accountability seja
efetivo, € preciso que haja ‘agéncias estatais autorizadas e dispostas a supervisionar, controlar, retificar e/ou

punir agdes ilicitas de autoridades localizadas em outras agéncias estatais (...) Este é de fato o velho tema da
divisdo dos poderes e dos controles e equilibrios entre eles (...) mas nas poliarquias contemporaneas também
se refere a varias agéncias de supervisdo, como os ombudsmen e as instincias responsaveis pela fiscalizagido

da prestacdo de contas (...) A accountability horizontal efetiva ndo é o produto de agéncias isoladas, mas de
redes de agéncias que t€ém em seu cume (...) tribunais comprometidos com essa accountabilility”( O” Donnell,
1998: 42-43).
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regime politico em vigor, eficiéncia governamental seria a resultante de um processo de
concentracdo, centraliza¢do e fechamento do processo decisério, sendo a eficdcia de gestao
reduzida a noc¢do de insulamento burocrético.” Desta forma, preservar a racionalidade
burocratica implicaria a meta de neutralizar a politica e reforcar a autonomia deciséria de
elites enclausuradas na cupula burocritica. Portanto, o que se observou ndo foi
propriamente o enfraquecimento do Estado, expressao, alids, muito pouco elucidativa, mas
o fortalecimento desproporcional do Executivo, pela concentracdo de poder decisério nesta
instancia, cada vez mais controlada pela alta tecnocracia, enfraquecendo os suportes
institucionais da democracia.

Este ponto ndo € trivial, ja que o modelo do Executivo ndo limitado baseia-se na premissa,
amplamente aceita na teoria politica, de uma relacio de soma zero entre autoridade
governamental e responsabilidade politica, isto €, quanto menor a interferéncia da politica,
mais o centro reformador seria capaz de representar os interesses coletivos € maior sua
probabilidade de agir de forma responsavel, dado o grau de autonomia a sua disposi¢ao. 20

De acordo com esta tendéncia, impds-se também um dado diagndstico acerca da crise de
governabilidade que ciclicamente afetaria diversos paises latino-americanos, em
decorréncia ndo s6 das oscilacdes do mercado internacional, mas também do fracasso dos
experimentos de estabilizacdo econdmica levados a efeito, a partir de meados dos anos 80.
A percepcdo da ineficdcia dos governos no tratamento de problemas criticos, como a
inflacdio e o endividamento externo, gerou sentimentos de desconfianca e a perda de
credibilidade das autoridades e institui¢des governamentais.

No caso do Brasil, desde o fracasso do Plano Cruzado, no governo Sarney, esta crise de
governabilidade seria percebida como efeito direto da sobrecarga da agenda publica pelo
excesso de pressdes externas, advindas quer da esfera social, quer do mundo da politica.
Sob essa 6dtica, ingovernabilidade seria expressao de paralisia decisoria, isto €, o governo
ver-se-ia incapaz de tomar decisdes, em virtude da pressdo de demandas da sociedade.
Portanto, o caminho para a reconquista de condi¢des favordveis de governabilidade
implicaria o reforco do poder discriciondrio da alta tecnocracia, protegendo-a do jogo
politico e reafirmando a centraliza¢@o e fechamento do processo decisério (Diniz, 1997).

Rompendo com esta visdo, propus, em diversos trabalhos, um diagnéstico alternativo sobre
a crise de governabilidade tipica do Brasil da Nova Reptblica (Diniz, 2000 b e c¢). Ao
contrario de bloqueio da capacidade de decisdo, o que se verificou foi um agudo contraste

' Palermo apresenta uma interessante discussio da literatura brasileira recente que trata da relacdo entre
gestdo de governo e instituicdes politicas, no Brasil durante as duas ultimas décadas.

0 Stark e Bruszt (1998: 13 - 39) apresentam um interessante estudo que contraria este tipo de argumento. Em
suas palavras: “(...) nossa andlise sugere um fendmeno organizacional paradoxal apenas a primeira vista, ja
que a capacidade executiva, entendida aqui como capacidade de formular e implementar programas de
reformas, pode ser aumentada via limitagdes nas prerrogativas unilaterais da autoridade executiva. Executivos
que sdo forcados a responsabilidade politica por outras institui¢des estatais e colocados em xeque por atores
organizados da sociedade ndo sdo necessariamente executivos fracos. Na verdade, suas politicas podem ser
mais efetivas. Segundo esta visdo, a coeréncia de politicas para reformas econdmicas sustentdveis € um
resultado da responsabilidade politica estendida (...) que se refere a imbrica¢do dos centros de tomada de
decisdes em redes de institui¢des politicas autbnomas que limitam a arbitrariedade dos governantes no poder”
(Stark e Bruszt, 1998: 26).

17



entre uma hiperatividade deciséria e uma fraca capacidade de implementacdo das politicas.
Se o Estado acumulou poderosos instrumentos de decisdo, pelo uso indiscriminado das
Medidas Provisorias, introduzidas pela Constituicdo de 1988, viu-se, por outro lado,
limitado por precdrios meios de gestdo. Utilizando as categorias de Michael Mann,
podemos caracterizar esta situacdo de ingovernabilidade como expressdo de um
desequilibrio entre os poderes despético e infra-estrutural do Estado. O primeiro significa a
capacidade de o Estado decidir com independéncia, ou, mais precisamente, ‘0 espectro das
acOoes que a elite estatal estd capacitada a empreender sem a negociagdo de rotina,
institucionalizada, com os grupos da sociedade civil” (Mann, 1986: 113). O segundo refere-
se a capacidade de o Estado penetrar a sociedade civil e implementar logisticamente suas
decisdes por todo o dominio sob sua jurisdicdo. Ao fortalecimento do poder despético do
Estado correspondeu um movimento inverso de esvaziamento de seu poder infra-estrutural.

Um dos fatores responsaveis pelo fraco poder infra-estrutural foi a corrosdo da capacidade
do Estado realizar suas funcdes bdsicas e intransferiveis, como a garantia da ordem e da
seguranca publicas e ainda de assegurar condicdes minimas de existéncia para amplas
parcelas da populacgdo, localizadas nas faixas mais pobres da populagcdo. Sob o impacto das
crises fiscal e politica, e como resultado da primeira onda de reformas liberais inspiradas no
corte de gastos e de pessoal, aprofundou-se de forma expressiva a incapacidade histérica do
Estado penetrar no conjunto do territério nacional e de incluir, em seu raio de acdo, os
diferentes segmentos da sociedade, garantindo de forma universalista o acesso aos servicos
publicos essenciais, nas dreas de saude, educagcdo e saneamento bdsico, bem como a
eficacia de seus ordenamentos legais. Como ressalta Garcia, considerando o periodo mais
recente correspondente aos governos pds-85, no final da década de 90, o saldo social do
grande esforco de ajuste as novas condi¢des internacionais ndo pode ser considerado
positivo. O Brasil segue sendo um pais caracterizado por um grau extremo de iniqiiidade
(Iniq) e pela existéncia de uma elevada propor¢do de sua populagdo, mais precisamente,
94,5%, vivendo abaixo do que designa por patamar minimo de existéncia digna (Pmed).”'
De forma similar, usando um indicador de exclusdo social que leva em consideracdo sete
varidveis - como pobreza, emprego formal, desigualdade, indice de alfabetizagao,
escolaridade, juventude e violéncia - o Atlas da exclusdo social no Brasil mostra que a
melhora em alguns indicadores de desenvolvimento humano - como aumento da
escolaridade, expectativa de vida e renda per capita - fica prejudicada quando se observa a
ampliacao simultanea da desigualdade, da violéncia e do desemprego.

21 O Pmed combina uma série de medidas, como condi¢des de moradia, acesso a dgua tratada, esgotamento
sanitdrio, luz, coleta de lixo, posse de alguns bens essenciais, como radio, telefone, televisdo e geladeira,
renda familiar per capita igual ou maior que um saldrio minimo mensal, taxa minima de escolaridade, acesso a
saude publica, a justica e seguranga publica, além de uma taxa minima de cobertura previdencidria. Ver
Garcia (2003). Dados analisados pelo IBGE, em publicacao lancada em setembro de 2003, ‘Estatisticas do
Século XX”, comprovam a persisténcia de um alto grau de concentracdo da renda no Brasil, que chegou ao
final do século vinte com a sexta maior concentracdo de renda do mundo, apesar do Produto Interno Bruto
(PIB) ter crescido cem vezes, no decorrer do século (Folha de Sdo Paulo, Especial I, 30/09/2003).

22 Ver Pochmann et alli , Atlas da exclusdo social, Vol 2, (2003). No volume 3 do Atlas da Exclusdo Social,
Os ricos no Brasil, os autores mostram que, no final do século XX, a renda dos 10% mais ricos da populacio
aumentou em relacdo aos séculos XIX e XVIII, correspondendo a 45,3% do PIB. Incluindo-se no célculo
dados sobre o patrimdnio, a concentracdo aumenta, pois a participacdo dos mais ricos alcanga 75,4% da
riqueza total brasileira. (Atlas da Exclusdo Social, vol 3, 2004:28)
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Em contraste, o poder infra-estrutural adquire alta centralidade, num contexto internacional
marcado pelo aprofundamento do processo de globalizacdo e extensdo de seus efeitos em
escala mundial. Como demonstrou Amartya Sen, em seu livro, Sobre Etica e Economia
(1999), o processo de desenvolvimento fundamenta-se cada vez mais na ampliacdo das
liberdades sociais, politicas e econdmicas. Num sentido pleno, desenvolvimento nao pode,
pois, ser medido apenas pelo crescimento do Produto Nacional Bruto, ou da renda per
capita, requerendo a inclusdo de outras varidveis, como o acesso a niveis satisfatérios de
escolaridade e aos servigos de satude publica, além da elevacdo da expectativa de vida da
populacio. Esta nogdo inspirou a reformulagdo do Indice de Desenvolvimento Humano
(IDH), da Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU), segundo o qual o Brasil ocupa
atualmente a 79" posicdo em termos internacionais, situando- se no bloco dos paises de
médio desenvolvimento.

Uma ruptura com o enfoque tecnocratico - reducionista implica, portanto, pensar a reforma
do Estado a partir do arcabouco tedrico-conceitual fornecido pelas formulagdes da teoria
democratica contemporanea, segundo a qual as elei¢des sdo instrumentos necessarios, mas
ndo suficientes para garantir o controle dos governantes pelos governados (Manin,
Przeworski e Stokes, 1999). Em conseqiiéncia, a €nfase desloca-se para a necessidade de
criar e fortalecer novos arranjos institucionais que possibilitem o funcionamento da

democracia nos intervalos entre as eleicoes™.

Sob esse ponto de vista, adquirem prioridade os mecanismos e procedimentos garantidores
da responsabilizagdo dos governantes em relacdo aos governados, notadamente os aspectos
ligados a dimensao de accountability, sobretudo em sua forma horizontal, a relacdo entre
os poderes, reduzindo os problemas de assimetria pelo uso exacerbado das Medidas
Provisorias, ao reforco do poder infra-estrutural do Estado e a expansdo dos direitos de
cidadania, além da reestruturacdo dos mecanismos de articulacdo entre o Estado e a
sociedade. Ainda que as lacunas apontadas tenham raizes histdricas, tais tracos foram
exacerbados ao longo da ultima década. O estilo tecnocriatico de gestdo e as amplas
prerrogativas do Executivo fortaleceram o poder de burocracias insuladas do escrutinio
publico, dificultando sendo inviabilizando os mecanismos rotineiros de controle externo.
Desta forma, a baixa efetividade dos instrumentos de responsabilizacdo publica dos
governantes € o excesso de discricionariedade da alta burocracia estatal reforcam-se
mutuamente, gerando um vazio quanto as modalidades usuais de supervisdo entre os
poderes e de controle social por parte do publico em geral.

2 Manin, Przeworski e Stokes (1999: 50) assim se expressam a respeito desta questdo: ‘(...) a conclusdo desta
andlise deve ser que o controle dos cidaddos sobre os politicos €, no melhor dos casos, sumamente imperfeito
na maioria das democracias. As elei¢des ndo sdo um mecanismo suficiente para assegurar que 0s governos
facam todo o possivel para maximizar o bem-estar de seus cidaddos (...) Mas se as responsabilidades
estiverem claramente definidas, se os maus governos podem ser punidos e os bons ser eleitos, se os eleitores
estdo bem informados acerca das relagdes entre os politicos e interesses especiais, € se 0 comportamento
egoista (rent—seeking) dos politicos pode ser eficazmente supervisionado, ainda assim as elei¢des ndo sdo um
instrumento suficiente de controle sobre os politicos. Os governos tomam milhares de decisdes que afetam o
bem-estar individual; os cidaddos tém apenas um instrumento para controlar estas decisdes: o voto. Ndo é
possivel controlar tantos objetivos com um s6 instrumento” (traducio nossa).
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Em contraste com os requisitos de uma visdo abrangente e multidimensional da reforma do
Estado capaz de ultrapar os estreitos limites de uma concepc¢ao minimalista de democracia,
a proposta do MARE ndo alcangou o objetivo de eliminar os pontos de estrangulamento da
administracdo publica brasileira, bem como os vicios do passado. A orienta¢do bdsica do
governo esteve voltada para as questdes relativas a crise fiscal e a preservacdo da
austeridade orcamentdria. Em conseqiiéncia, a reforma administrativa foi efetivamente
contida pelas metas do ajuste fiscal, conduzidas de forma inflexivel pelo Ministério da
Fazenda. Além disso, a questdo da assimetria Executivo-Legislativo foi ndo sé
desconsiderada, como reforcada, dada a estratégia de implementacao adotada pelo governo.
Paralelamente a lenta tramitagdo da reforma no Congresso, o Executivo lancaria mao
sistematicamente do instituto das Medidas Provisdérias para introduzir intimeras
modificagdes na estrutura administrativa, alcangcando um total de 18 MPs, que seriam
ademais continuamente reeditadas, de acordo com uma prética recorrente do governo.

Além da crise fiscal, o diagndstico do governo acerca da crise do Estado apontaria o
anacronismo do modelo burocratico weberiano, defendendo, através da introducdo de um
novo modelo, o da administragdo gerencial, uma ruptura com aquele tipo de organizagdao
burocratica. Em contraste, como tive oportunidade de mostrar, no Brasil nunca houve uma
burocracia propriamente weberiana. A reforma implantada por Getilio Vargas, nos anos
30, ndo teve éxito no sentido de garantir a vigéncia da burocracia racional - legal. Desde o
inicio, tivemos um sistema hibrido, marcado pela coexisténcia dos principios universalistas
e meritocraticos, com as praticas clientelistas, tradicionalmente presentes no padrao de
expansdo da burocracia brasileira.

Os cargos de nomeacdo politica sempre foram bastante numerosos, se considerarmos os
padrdes internacionais. Assim, segundo Schneider, em comparacdo com a maioria dos
chefes de Estado contemporaneos, o Presidente do Brasil detinha nos anos 80 um amplo
poder de nomeacao, ultrapassando o montante de 50.000 funciondrios, em contraste com o
Japdo, por exemplo, onde os poderes de nomeacdo direta na burocracia limitar-se-iam
praticamente aos ministros (Schneider, 1994: 28). Em pesquisa relativa ao periodo
nacional-desenvolvimentista, Barbara Geddes (1990), analisando o governo Juscelino
Kubistchek, refere-se a 7.000 nomeacdes clientelistas feitas pelo Presidente, apesar de sua
postura publicamente favoravel ao sistema meritocrdtico e de sua iniciativa de implantar as
chamadas ilhas de exceléncia no interior da burocracia governamental no setor responsavel
pela execucdo do Programa de Metas do governo, colocando os Grupos Executivos a salvo
das trocas clientelistas. Considerando um periodo mais recente, de acordo com dados do
MARE, para a segunda metade dos anos 90, teriamos cerca de 17.200 cargos em comissao
(Diniz, 2000: cap. 2).

A ruptura com esse padrdo, vale ressaltar, implicaria a énfase na melhoria da qualidade da
burocracia, no refor¢o do sistema de mérito, na implantacdo de um sistema de incentivos
para a ascensdo na carreira, na valorizagdo do funcionalismo, na recuperacdo do prestigio
do servidor publico, num padrdo endégeno de recrutamento para os cargos de mais alto
nivel, o que esbarra nas restri¢des decorrentes da prioridade atribuida ao ajuste fiscal. Por
ultimo, quanto ao aspecto conceitual, cabe observar que burocracia racional-legal e padrao
gerencial sdo categorias distintas, referidas a estatutos tedricos diversos, a primeira
expressando uma certa modalidade de relacdes de dominacao, o segundo representando um
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estilo especifico de gestdo. A implantacdo de um padrdo gerencial, com base em mudangas
de técnicas e procedimentos, ndo elimina a possibilidade da persisténcia ou mesmo do
reforco da heranga patrimonialista. Ao contrério, os esfor¢os recentes de modernizacio
coexistiriam de fato com o aprofundamento do intercambio clientelista no relacionamento
do Executivo com a estrutura parlamentar-partidéria.

Neste sentido, mais uma vez, verificou-se a sobrevivéncia de um sistema hibrido,
desafiando a meta de uma transformacdo dréstica do legado histérico. Em sintese, a alta
discricionariedade da autoridade presidencial e o amplo poder de decreto de que dispde
constituem a outra face do controle e cooptagdo dos partidos e dos congressistas pelo chefe
do poder Executivo, por intermédio do recurso generalizado as praticas clientelistas para
obter apoio aos seus projetos. O loteamento dos principais cargos da administracdo publica,
por sua vez, contribui para a deterioragdo da capacidade de implementacdo das politicas
governamentais. A criacdo das chamadas ilhas de exceléncia pelo fortalecimento do
insulamento burocratico, buscando ampliar os graus de autonomia do Executivo, reproduz
os elementos centrais desse sistema, num circulo vicioso de efeitos perversos. Este
representa um ponto de continuidade que vem desafiando as experiéncias de reforma do
Estado até o momento empreendidas.

5- Consideracoes finais

Repensar a reforma do Estado, nesta fase correspondente a terceira onda de
democratizacdo e a uma nova abordagem das relacdes com a ordem globalizada, requer
uma ruptura com o paradigma ainda dominante nos estudos desta drea. No novo milénio,
como foi ressaltado anteriormente, o grande desafio € o da sustentabilidade da democracia.
Alcancar a estabilidade a longo prazo, por sua vez, requer superar as trés modalidades de
déficits historicamente acumulados: o déficit de inclusdo social, revertendo os altos graus
de concentracdo da renda e de desigualdade, o déficit de capacidade de produzir resultados
socialmente desejados, revertendo o padriao patrimonialista de acdo estatal e, finalmente, o
déficit de accountability, reduzindo os graus de discricionariedade das autoridades
governamentais. Para tanto, impde-se considerar os aportes da teoria democrdtica
contemporinea. Nio basta mais e mais concentracio do poder técnico. E preciso levar em
conta a dimensdo politica da reforma do Estado, superando a estreiteza da abordagem
puramente administrativa e a rigidez do enfoque fiscalista.

A énfase nos aspectos politicos, por sua vez, implica a ruptura com o enclausuramento
burocratico. Mais especificamente significa criar condicdes para obter aquiescéncia as
diretrizes estatais, bem como fortalecer a dimensdo legal do Estado, produzindo o
acatamento aos ordenamentos e prescricoes administrativas e legais. Requer, enfim, o
fortalecimento das conexdes do Estado com a sociedade e com as instituicoes
representativas, expandindo também os mecanismos de accountability, vale dizer, os
procedimentos de cobranga e de prestacdo de contas, os meios de controle externo, a
transparéncia e a publicizacdo dos atos do governo.

Nesse sentido, gostaria de ressaltar as perspectivas que preconizam novos estilos de gestio

publica, revertendo o isolamento e o confinamento burocritico. Esta nova perspectiva
implica estreitar os vinculos com a politica, reforcar os instrumentos de responsabilizacdao
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da administracdo publica por controle parlamentar, dar mais forca a sociedade civil, sem
enfraquecer o poder de coordenagdo do Estado, diversificar os espacos de negociacdo e as
taticas de aliancas envolvendo diferentes atores, associando o aumento da participacdo com
o reforco das institui¢des representativas. As duas formas de responsabilizacao publica, por
controle parlamentar e pela participacdo social, longe de serem incompativeis, reforcam-se
mutuamente, como ressalta a teoria democratica contemporanea (Anastasia, 1999).

Nesta linha de consideracdes, cabe lembrar a necessidade de reforcar os instrumentos de
governanca, nos diferentes niveis da administracdo publica. Governanga, na acep¢io aqui
utilizada, diz respeito a capacidade de acdo estatal na implementacdo das politicas e na
consecu¢do das metas coletivas. Implica expandir e aperfeicoar os meios de interlocucao e
de administra¢do dos conflitos de interesses, fortalecendo os mecanismos que garantam a
responsabilizacio publica dos governantes. Governanca refere-se, enfim, a capacidade de
insercdo do Estado na sociedade, rompendo com a tradicdo de governo fechado e
enclausurado na alta burocracia governamental.

Neste contexto, ao longo das duas ultimas décadas, experiéncias inovadoras de governanga
urbana e regional revelaram um alto grau de efici€ncia na desprivatizacao do poder publico,
na democratizagdo do processo decisOrio ou ainda na reversdo de préaticas clientelistas. No
mundo inteiro, as cidades vém adquirindo alta centralidade na vida politica, econdmica,
social e cultural de seus respectivos paises. Os governos locais, em face das condi¢des de
escassez de recursos, do aumento do desemprego e queda da arrecadagdo, em conseqii€éncia
das politicas liberais, formularam novas estratégias e tomaram a iniciativa de atrair
investimentos, gerar empregos e renovar a base produtiva das cidades. Em 1986, reuniu-se,
em Rotterdam, a Conferéncia das Cidades Européias, que definiu as cidades como motores
do desenvolvimento econdmico. Em 1989, em Barcelona, uma nova conferéncia reuniu as
50 maiores cidades da Europa num esforco de definir novos parametros de agao.

No caso do Brasil, por exemplo, onde as caréncias acumularam-se ao longo do tempo,
chegando a agravar-se nos ultimos vinte anos, a acdo inovadora de vdérias prefeituras tem
contribuido para a melhoria de inimeros indicadores. Entre as areas priorizadas, podemos
destacar, além do orcamento participativo, os servicos de saude, saneamento bdsico e infra-
estrutura urbana, como revelam os estudos dos especialistas na area. Como € sabido, a
simples melhoria dos servicos basicos (4dgua, esgoto e eletrificacio) reduz
significativamente a precariedade das condi¢des de vida das populacdes mais pobres, ainda
que nao haja melhoria da renda.

Qual o alcance e a viabilidade das experiéncias de governanca urbana? Nao ha davida de
que a participagdo espontanea da sociedade ndo garante por si s6 o sucesso deste estilo de
gestdo. Para evitar distor¢des, algumas condicdes devem ser cumpridas: do ponto de vista
da sociedade, é preciso considerar seu grau de organizacdo e a disposi¢do para participar
(capital social); a densidade e qualidade da representagao, isto é, o grau de organizacdo dos
interesses representados e a legitimidade e abrangéncia da representacdo e, finalmente, o
grau de horizontalizacdo das relagdes. Do ponto de vista do governo local, o grau de
descentralizacdo administrativa, a autonomia das diversas esferas de poder, a articulagdao
entre elas, a capacidade de comando e de coordenagao do Estado sdo alguns dos fatores que
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favorecem a eficdcia deste padrao de gestdao publica (Valladares & Coelho, 1995; Spink &
Clemente, 1997; Melo, 1999).

Concluindo, trata-se de superar as antigas polaridades Estado x mercado, Estado
intervencionista x Estado minimo, racionalidade governativa x imperativos democrdticos
em beneficio de uma engenharia institucional que reconheca o papel central do Estado.
Assim, a questdo nao é mercado versus Estado, mas instaurar os mecanismos institucionais
especificos capazes de oferecer aos distintos atores, inclusive o Estado, os incentivos que os
induzam a comportar-se de modo racional em face do interesse coletivo®*. Cabe, portanto,
ressaltar a oportunidade de implantar um arcabougo institucional que confira ao Estado um
papel mais dindmico nas dreas social e de planejamento, maior capacidade de acdo nas
atividades exclusivas do Estado, como defesa, segurancga e servicos publicos essenciais, ou
mesmo nas atividades nio exclusivas, mas onde o Estado pode e deve intervir para garantir
direitos sociais elementares, como € o caso das dreas de saude, educacdo e infra-estrutura.
No decorrer dos anos 90, apds o auge do projeto neoliberal, a confianga cega no mercado
revelou-se anacronica e a sustentabilidade da democracia relaciona-se cada vez mais a um
novo projeto de capitalismo regulado.

Em dltima instancia, trata-se de aprofundar as interconexdes entre governanga,
accountability e responsiviness nas novas democracias, mediante o desenho de uma
arquitetura institucional apropriada e sua adequagdo as condi¢des historico-sociais
contemporaneas. As formas e graus de accountability e responsiviness t€m, por sua vez,
importante impacto sobre os padrdes de governabilidade das distintas sociedades. Por fim, a
governabilidade democrética é uma varidvel dependente da capacidade dos governos de
alcancar e garantir graus adequados de responsabilidade politica e de responsividade diante
dos governados. Depende também da capacidade dos governos domésticos de equilibrar o
ajuste interno e a insercdo no sistema internacional, j4 que uma forma inadequada de
insercdo constitui uma permanente fonte externa de ingovernabilidade, sob a forma de
ameaca de colapso econdmico e, portanto, de ingovernabilidade. H4 uma alta probabilidade
de que a combinacdo de niveis crescentes de desigualdade, por um lado, com redugdo da
soberania, por outro, exacerbe os conflitos sociais, abalando a credibilidade das
institui¢des democréticas.
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