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Apresentagdo

realizou um semindrio, com a participagfo de professores de diversas universidades

e instituigdes de pesquisa, nacionais e estrangeiras, no intuito de discutir o chamado
prrocesso de globalizagdo. A idéia era refletir, pluralistica e coletivamete, sobre as conse-
qiiéncias,visiveis ou imagindveis, que as transformag¢des em curso na economia mundial
geram para estruturas sociais ja fragilizadas por tantas desigualdades como sdo as dos paises
latino-americanos, e, o principal objetivo, perscrutar o futuro da politica social. A primeira
vista, portanto, tratava-se de, mais uma vez, compartilhar amargos progndsticos.

Em julho de 1995; a Escola Nacional de Satde Publica da Fundago Oswaldo Cruz

Contudo, o evento revelou originalidade ao cristalizar um forte tom de recusa ao
catastrofismo — associado a idéia, hoje recorrente, de fim da histdria — que geralmente vem
embutido nas analises em torno do tema globalizagdo. E, desse modo, se um novo livro
sobre 0 mesmo era, per se, relevante, maior estimulo ganhou a edigéo da presente coletanea.
Os textos aqui reunidos exibem marcas comuns que justificam a deciséo.

A primeira delas consiste no empenho em resgatar a dimens#o politica de um processo
que aparenta ser — ou & visto como — essencialmente econémico. Politizando o debate,
avanga-se na tentativa de frear a ‘*hegemonia econdmica’ que destematiza a questdo da
globalizagfo, resumindo-a & irreversivel vitéria do mercado (o contendor tecnicamente
superior) sobre as demais institui¢des da sociedade modema.

Outra marca distintiva dos artigos que compdem o volume € justamente a relativiza-
¢d0 da inexorabilidade que acompanha os diagnésticos “técnicos’” do contexto atual,
relativizagdo implicita na ética politica assumida pelos autores. Com o que instila-se algum
otimismo, ou, pelo menos, reduz-se o pessimismo contido na percepgdo de muitos analistas
(aqueles, naturalmente, a quem incomoda um mundo com demasiada pobreza e pouca
democracia). Abordando a globalizagio da economia, bem como as mudangas que se
operam na organizago da produgdo e na divisdo do trabalho, ndo apenas pelo lado técnico
—ou das determinagdes econémicas de racionalidade e eficiéncia —mas também pelo lado
politico — e a natureza do ‘‘ajuste politico’” ndo ¢ inteligivel pelo paradigma econdmico —,

‘verifica-se a possibilidade de respostas diversas (e criativas) a propalada crise de governa-
bilidade inerente aqueles movimentos. Pois, com efeito, alternativas a um suposto estagio
terminal do Estado-nag3o aparecem na e pela politica, através de articulagdes dos atores-

_agentes em busca de solug¢Bes negociadas para os novos problemas que se colocam.

Um terceiro eixo que perpassa 0s ensaios ora apresentados reside no destaque dado
ao carater social de tais “novos problemas” e a forma de enfrentd-los. Corresponde, em
resumo, a rediscussdo da democracia no capitalismo contemporéneo, o que se contrapde
a aceitagfio, como inevitdveis, da exclusfo, da perda de direitos, e de limites a cidadania.



Ao contrério, sugerem os autores, o desafio estd em transcender a desencantada visdo
schumpteriana da democracia ‘‘procedural’’ e encontrar férmulas de tornar mais substan-
tivos os preceitos democraticos, o que reitera a pertinéncia do Estado de Bem-Estar.

Finalmente, embora o livro se dedique, em boa medida, a examinar a situagdo
internacional, expondo informagdes nem sempre divulgadas e sinalizando a renovagéo de
aportes tedricos, € nitida a inten¢do fundamental de seus colaboradores: contribuir para a
compreensdo de um ‘quadro singular, a América Latina. Neste sentido, seguindo a trilha
descortinada, o caso brasileiro talvez sintetize, com dramaticidade, as exigéncias de
substituir horizontes sombrios por expectativas plausiveis de desenvolvimento socioeco-
ndmico e sedimentagio institucional.

Como resultado do Seminario ‘“‘Democracia, Reforma do Estado e Globalizag3o:
Dilemas e Perspectivas’, o conjunto de trabalhos* que integram esta publicago n&o traduz,
evidentemente, a riqueza dos debates ent3o travados. Assim, com o objetivo de recuperar,
ainda que parcialmente, o material produzido, procuramos, & guisa de prélogo, transcrever
de maneira condensada algumas intervengdes feitas durante o coléquio.! E o que vem a
seguir, na Introdugdo, ao término da qual o leitor — que, esperamos, se veja com ela
motivado para continuar — encontrara o resumo da obra. - ’

Silvia Gerschman & Maria Lucia Werneck Vianna

* Os trabalhos que compdem o corpo deste volume foram especialmente preparados para a realizagdo do
citado evento. -

1 A selegdo das interveng®es transcritas a seguir obedeceu a dois critérios correlatos: a proximidade com a
problematica tratada no livro e a serventia de agregar esclarecimentos 4 mesma. Ficaram de fora, portanto,
formulagdes de alta relevéancia, como as que foram pronunciadas sobre comércio internacional e papel das
agéncias internacionais no contexto atual, porque contemplé-las requereria ampliar em demasia o escopo
da publicagfo.
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Introdugdo

0 SEMINARIO

democracia ap6s um longo periodo de autoritarismo e de uma transi¢do quase tdo

extensa, no tempo, como o regime que a antecedeu. Mas a consolidagdo da
democracia torna-se uma tarefa drdua e complexa nos tempos presentes, de um lado porque
o regime autoritario deixou marcas profundas ao conformar uma cultura politica e institu-
cional distante da participago e intervengfo cidada. De outro, o processo de globalizagdo
adquiriu um explicito viés economicista, ao se confundir globalizagdo com liberalizagio
da economia, no contexto internacional assim como no nacional, restringindo considera-
velmente as condig¢des para o aprofundamento da democracia.

~ 3 presente década no Brasil poderia se caracterizar pelo desafio de consolidar a

A descrenga na democracia estd associada, no mundo globalizado, & paulatina perda
da confianga na efetivagio dos direitos e beneficios de cidadania conseguidos pela via dos
pujantes Estados de Bem-Estar nas décadas de 50 e 60 na Europa e nos E.U.A., assim como
pela perda de confiahga na capacidade de o Estado enfrentar os crescentes problemas sociais
decorrentes do desemprego. A crise do Welfare arrastou consigo as estdveis democracias
sociais européias e os partidos politicos, sustentaculos estes dos regimes democraticos
prevalentes nos ultimos cinqiienta anos da histdria da humanidade.

Na década de 90, ainda, o ““desencanto’’ com a democracia diagnosticado por Maier!
envolve uma profunda crise moral que atinge os partidos politicos e a propria sociedade
civil, enquanto a filosofia dominante do mercado na era globalizada obscurece para aqueles
paises de democracias emergentes na América, Asia, Africa e na Europa Oriental a
direcionalidade para se alcangar a consolidagdio democrdtica junto & preservagdo da
responsabilidade social do Estado perante o quadro de marginalidade e pobreza extrema
presente nestas realidades nacionais.

A discussdo enfrentada pelo Semindrio procurou refletir sobre as questdes a respeito
da globalizagdo, desafiando a “‘aparente’’ verdade atribuida ao conceito de globalizagio
enquanto processo irreversivel e univoco no campo econdmico. Questionando, assim
mesmo, a legitimidade de um olhar preponderantemente ideologico, que afirma o predo-
minio e a separagdo de esferas que se complementam mais do que se excluem: mercado
versus Estado, privado versus piblico, individuo versus a sociedade. Lidar, na primeira
parte do texto, com a consolida¢do da democracia no contexto da globalizagdo € lidar com
a incerteza no campo da sociedade e no campo do governo, enquanto exercicio politico-

1 MAIER, C. S. Democracy and its Discontents. Foreign Affairs, 73(4), New York, 1994.
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institucional do Estado. As nuances na reflexfo que se segue foram contextualizadas nos
ambitos europeu e latino-americano. Na segunda parte, ao rever as antinomias contidas nas
oposigdes internacional versus local, privado versus piiblico, democracia politica versus
democracia social estar-se-a refletindo sobre *‘verdades virtuais’’ e conduzindo a ruptura
de qualquer determinag3o que nos faga esquecer que o produto da agdo humana € sempre
aberto, indeterminado e imprevisivel.

CONSOLIDACAO DEMOCRATICA E GLOBALIZACAO:
O AGUCAMENTO DE INCERTEZAS

As questdes levantadas pelo prof. Philippe Schmitter dizem respeito 4 prépria nogdo
de democracia, assim como a passagem de processos de transigdo para a consolidagdo da
democracia nos paises da América Latina, e particularmente no Brasil, que atravessaram
extensos periodos de autoritarismo. Duas questdes, sobretudo, parecem relevantes nesta
discussdo: que condigdo minima precisa ser cumprida para falarmos de uma democracia
consolidada e o que se pode esperar da democracia em termos de politica publica. Torna-se,
assim, necessario separar a democracia, enquanto uma modalidade de arranjos politicos
especificos, daquilo que a mesma ¢ capaz de realizar. Consideramos que, na democracia,
governantes s3o selecionados por seus atos, no cendrio politico, por cidaddos que agem
indiretamente através da competigio e cooperagio dos seus representantes. Conseqiiente-
mente, tal regime ndo pode ser associado a um particular arranjo institucional. A concepgio
liberal da democracia da énfase exclusiva a idéia de accountability dos governantes,
mediante elei¢des que sdo sustentadas pela existéncia de partidos politicos competitivos.
Portanto, a democracia ¢ indireta: seus mecanismos formais de representagso podem ser
territoriais, funcionais, pessoais ou clientelisticos. Neste sistema ndo existe modelo defini-
do, seja este americano, francés ou qualquer outro.

Os dois conceitos centrais que se deve levar em conta sdo o de accountability e o da
incerteza. A democracia ¢ um processo de incertezas limitadas que envolve a massa € a
politica. Quem vai ganhar as eleigdes, por quem a massa vai votar e qual a politica que vai
ser implementada? O cerne da questdo € institucionalizar a incerteza e, neste sentido, o
instrumento mais importante € a Constituigdo. A organizagdo, estrutura e composi¢do do
trabalho a ser desenvolvido na arena politica sera realizado sobre a base de regras. Trata-se
de uma incerteza direcionada, institucionalizada, demarcada. Um segundo elemento a
considerar € a idéia de contingéncia associado a existéncia de consenso de grupo. Ha uma
necessidade de consenso para a tomada de decisdes substantivas no que tange as questdes
politicas; assim, podera se ter uma incerteza definida pelo fato de que as pessoas compar-
tilham certos valores. O conceito de contingéncia sugere que o consenso ndo entra,
enquanto consideragfo, para a agdo politica, mas de fato ele existe, trata-se de uma cultura
aceita. A titulo de exemplo, a gentileza britdnica é uma maneira de relag3o entre as pessoas;
vocé ndo conta com ela, mas € assim, deste modo, que se passam as coisas na Inglaterra.
Os individuos podem nfo concordar com a esséncia daquilo que poderia vir a se constituir
uma exceg¢fo passiva a regra, pois coadunam com o conceito de ‘‘contingéncia”’. Em outras
palavras, concorda-se em competir de acordo com regras determinadas, porque caso perca
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podera competir novamente ou triunfar em uma proxima vez. Isto, que ¢ simples como
principio, ¢ complexo de ser efetivado. ““Ha uma tentag3o, para quem vencer, de que as regras
poderdo ser mudadas para se.vencer novamente’”. A Poldnia, por exemplo, teve cinco elei¢des
com regras diferentes; na Argentina, cada elei¢o envolve variagdes nas leis eleitorais. Estas
situagdes indicam que ainda nélo se chegou, nestes paises, a democracias consolidadas.

A segunda questfo considerada de relevancia € a de que a democracia, por si s6, ndo
garante um tratamento politico afinado com o manejo mais justo da coisa pablica ou de
uma politica encaminhada para uma distribuigdo mais eqilitativa dos bens. Nenhuma
garantia, neste sentido, funciona totalmente devido aos mecanismos de competigo. Tudo
depende da velocidade dos tempos econdmico e social e isto envolve o contexto interna-
cional no qual as democracias nacionais acontecem. Neste sentido, ndo se deveria incor-
porar ao conceito de democracia as idéias defendidas a respeito desta, 4 excegdo de
considera-las como hipodteses. A pretensdo que hoje observamos € de que a democracia
liberal ¢ o ponto de equilibrio, o final das mudangas, e que trata-se da methor forma de
governo. De fato, o modelo de democracia ¢ o do governo dos E.U.A. O que defendemos
¢ que o processo de.democratizagdo ¢ muito mais o comego do que o fim da histéria.

Tao logo a democracia, com suas varias regras, se torne a norma e no existanenhuma
outra forma de governo possivel, esta tera que justificar substantivamente o que € produzido
por ela. Entdo, de fato, a democracia liberal tera um dos seus maiores conflitos. No periodo
da guerra fria era muito facil justificar os limites da democracia porque por detréas estava
o ““perigo comunista’’. Com a queda da Unido Soviética e dos paises socialistas, ndo existe
mais “‘outro lado do muro”’. Nossa hipdtese ¢ de que a democracia estd entrando numa era
de forte incerteza e de uma quantidade crescente de dificuldades. Esta situagdo faz com
que se torne mais questionavel a natureza deste regime e seu futuro.

O contexto no qual se insere a democracia em nossos dias € muito distante da idéia
de democracia dos gregos. Este regime, para aquele povo, se sustenta pela existéncia da
““politica’ e esta ndo se refere apenas ao sistema politico, mas a um sistema econémico e
social relativamente auto-suficiente. A idéia central era a de um modelo de sociedade que
suprisse as suas proprias necessidades, com algumas peculiaridades. Com o capitalismo
como sistema mundial, o que h4, na verdade, ¢ uma serventia formal, além de uma
interdependéncia econémica. Na atualidade € no contexto atual, que estd muito distante
dos gregos, as regras tornam-se responsaveis sem que exista uma unidade politica. Por isto,
as regras tornam-se incapazes de, por exemplo, definir o valor de uma moeda nacional ou,
como no caso do Brasil, conseguir efetivamente controlar certos pardmetros decisivos da
politica piiblica. A palavra-chave para isto ndo é somente interdependéncia e dependéncia,
mas um complexo de niveis de dependéncias e interdependéncias multiplos. No se trata
daquilo que Fernando Henrique Cardoso escreveu ja faz algum tempo: uma relagio
desigual entre produtos primarios e produtos industrializados. As dependéncias do Brasil
hoje séo vastamente complicadas; envolvem um complexo de intermidia tio forte como a
necessidade de boas relagdes entre capital e consumidores finais, tanto em termos orga-
mentarios como de produgo.

As complexas interdependéncias acrescentam um novo nivel ao problema da demo-
cracia, visto que € necessério que os cidaddos, especialmente aqueles organizados em



partidos politicos e/ou em grupos de interesse, sejam eles mesmos parte integrante das redes
transnacionais de influéncias. Ainda que se possa desenhar um mapa em torno do Brasil,
um grande nimero de pessoas dentro e fora dele possuem uma relagdo proxima e direta
com o processo de accountability. Os custos da autarquia hoje sdo extremamente altos e
pais nenhum faz mais isto.

O que temos estudado, neste sentido, relaciona-se 4 Comunidade Européia, onde se
observa uma vis3o exagerada do que assinalamos anteriormente, mas que nos parece a
manifestagio mais concreta em termos de tentativa de se tirar proveito da globalizagdo,
mas ainda é uma tentativa limitada: trata-se da regionalizagdo. Uma das perguntas que os
europeus se fazem ¢é se é possivel tragar linhas que nfo se definam em volta dos paises;
mas nem todos por 14 esto aceitando que se faga isto, ja existindo inclusive grupos politicos
reagindo a esta colocagfo.

A pergunta que cabe é se podem ser observadas disparidades sist€émicas na
globalizagdo, j4 qué dos anos 50 para ca os intercAmbios e a rapidez de trocas nos
negocios, no turismo, nos intercasamentos € nos investimentos sdo muito mais intensos
dentro da Comunidade Européia, ainda que existam exce¢des importantes, como € o
caso dos ingleses. A indagagdo deveria se referir a possibilidade de limitar ou de
explorar as consisténcias nas disparidades sistémicas do processo de globalizagdo com
a finalidade de realimentar a igualdade necesséria capaz de controlar as porcentagens
de trocas no nivel das capacidades internas hoje existentes na Comunidade. A resposta
¢ ainda a incerteza, mas uma das coisas que estdo se tornando evidentes refere-se a
capacidade de fazer sucesso em termos de politica. Aonde n3o fizeram sucesso foi em
termos da democracia: o Parlamento Europeu manifesta-se menos que 0s governos
nacionais.

A ‘portada frente’ dos paises europeus ¢ a democracia nacional que n3o é controlada,
ainda que esta n#o possa assegurar que o primeiro ministro da Franga seja o responsavel
pelo franco francés, pois esta ndo € mais uma moeda nacional corrente. Ou seja, a
democracia nacional torna-se uma tecnocracia formal. A existéncia de quaisquer respon-
sabilidade n#o ¢ feita para a ascenso dos cidaddos organizados. E feita para grupos de
interesse especificos, normalmente grupos de interesse de negdcios organizados num
determinado setor da produgdo e com uma capacidade superior & do préprio processo
democratico. A demeocracia se coloca na defensiva.

Este processo ndo € unilinear ou em uma Unica dire¢3o. O que acontece na Europa ¢
que ao mesmo tempo em que existe esta transferéncia de governos de nivel nacional para
o supranacional sem que exista muita democracia, isto ocorre até o momento em que se
apresentam no nivel subnacional novas associagdes e questionamentos a respeito da
democracia. A Europa ndo estd somente integrada ao nivel supranacional, mas também
desintegrada no nivel subnacional. Os questionamentos a respeito de uma autoridade maior,
de autoridades para regides nos paises, para prefeituras e para o processo subnacional
parecem estar acontecendo a0 mesmo tempo.

A resposta a globalizag@o tem sido, em parte, a de uma organizag3o real para o nivel
europeu, mas também a de uma desintegrag¢do no nivel subnacional e a de questionamentos
em busca de uma proximidade maior entre estes dois niveis. A palavra-chave no jargio
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europeu ¢: subsidiariedade. Tem sido o tema mais significativo, atualmente, no intuito de
acoplar a democracia a globalizagdo. Subsidiariedade ¢ um principio politico pelo qual
procura-se ajuntar a igualdade o principio de interdependéncia; pelo qual teriam-se dife-
rentes leis escalonadas por nivel de governo, ao invés de apenas um governo nacional.
Haveria, assim, leis de governo que v3o do global ao supranacional, regional, subnacional
etc. Conseqilentemente, a politica deveria ser feita no nfvel em que esta acontece e dentro
das possibilidades ¢ daquilo que ¢ desejavel para os cidaddos individualmente. Deveria
existir, entdo, alguma preferéncia no modo de se fazer politica no nivel do cidaddo, o qual
significaria a entrega, neste nivel de governo, da administra¢do de qualquer bem piiblico,
seja este bom ou ruim. A maneira pela qual este principio de subsidiariedade - que estd
escrito na Constituigo européia - serd interpretado ¢ a disputa central, na Europa, entre os
diversos niveis da politica: internacional, supranacional, subnacional etc.

Uma discussfo similar est4 acontecendo nos E.U.A. sem que ninguém saiba o por
qué. Os americanos ndo entendem estes elaborados conceitos europeus, que Ihes parecem
extremamente complicados. Mas neste contexto americano reaciondrio e atual, a versdo
nacional que prevalece € a de uma devolug3o de poderes aos estados e as prefeituras e a de
uma diminui¢#o das responsabilidades do Estado nacional.

Mas hd uma suposicdo, feita por Fiori, que fizemos também quando estudamos a
democratizacdo de Portugal e os resultados das primeiras elei¢des naquele pais, além do papel
que estas teriam para a consolidagiio da democracia. Era a de que, dado o processo de
democratizagio, os atores ¢, particularmente, o partido que foi o principal responsavel por esta
mudanga e que ganhou as founding elections, teria uma vantagem permanente sobre os outros.
Ousseja, ingressaria-se nurna época de estabilidade politica e de previsibilidadeé eleitoral. Assim,
a0 antever os votos dos diversos partidos, com esta hip6tese, erramos em todos os resultados.

O erro se explica por dois motivos: a votagdo foi estimada a partir das preferéncias
associadas 4 estrutura social de Portugal; foram usados os resultados da votagdo e prefe-
réncias partiddrias da Itdlia, na transi¢do deste pais 2 democracia. Mas o que foi observado
posteriormente a4 quinta e a4 sexta eleicdo em Portugal foi que os resultados foram
exatamente os que tinhamos previsto para as elei¢des de 1975. A explicagio ¢ que em
prematuras etapas de democratizagio os votantes ndo sdo necessariamente capazes de votar
de acordo com suas preferéncias sociologicamente determinadas.

De um lado, porque as pessoas ndo votam pelo partido que preferem que ganhe as
elei¢des, mas contra o partido que ndo querem no poder. Isto é chamado de ‘“‘voto
defensivo’ e foi o que aconteceu em Portugal. De outro lado, os resultados destas founding
elections n3o foram a revelagdo de uma preferéncia mais ou menos estavel da populagdo
portuguesa; o que os portugueses ndo desejavam era que o Partido Comunista fosse o vence-
dor do pleito; as elei¢gdes foram um ato estratégico. :

Dos dezoito paises estudados que tiveram o que chamamos de founding elections, apenas
em dois deles —na antiga Tcheco-Eslovaquia e no Chile —o partido que venceu a elei¢do inicial
foi capaz de triunfar na segunda elei¢3io. Nos paises restantes aconteceu o oposto do que
haviamos previsto. De fato, foi uma enorme desvantagem vencer a primeira eleigdo, ja que,
quando isto ocorreu, tal partido nunca mais conseguiu ganhar-as elei¢des subseqiientes.
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Estas apreciagdes se justificam pela afirmag#o de José Luis Fiori a respeito do atual
contexto internacional, no qual uma das condigdes indispenséveis que um pais precisa para
a implementag3o das macropoliticas econémicas ¢ a de um “acordo de expectativas de
estabilidade™ que possibilite formar investidores e especuladores para a manutengio do
mercado. Na verdade, temos um certo paradoxo: isto se desenvolveu bem para os italianos,
japoneses, irlandeses e outros povos onde ap6s a democratizagdo mantinha-se a expectativa
de uma equipe estavel no poder por um longo periodo de tempo. Mas ndo € uma
caracteristica dos processos recentes de democratizagdo, onde o que acontece € precisa-
mente o oposto. N&o vemos uma contradigdo, mas um paradoxo entre a necessidade de
importante continuidade politica de um governo para o seguinte € as expectativas
de estabilidade para manter a economia sem inflag@o. Porém, ha razdes para se esperar uma
rotatividade muito grande no poder. Ou seja, teria que se combinar, de alguma maneira,
ambas as expectativas. Isto sugere uma mudanga muito mais abrangente, além da exigéncia
de ser flexiveis, para n3o dizer criativos, na democratizago.

Neste sentido, é muito dificil aplicar no presente as lig8es do passado, por dois motivos:

e O primeiro é que em Estados com sistemas democréticos avangados existem hoje
grandes mudangas no papel dos partidos politicos e na prépria natureza destes. O
principal ponto é que os partidos ndo podem mais desenhar politicas para o futuro;
melhorar as suas performances, como o fizeram no periodo ap6s a Primeira e Segunda
Guerra Mundial. Os partidos ndo tém, para as pessoas, 0 mesmo significado que tiveram
no passado. E impossivel considerar partidos politicos, apoiados na fidelidade partidéria,
enquanto referenciais simboélicos na relagfio dos individuos com as realidades nacionais.
Os partidos hoje ndo sdo mais validos; ndo se deve, portanto, esperar muito dos mesmos.
No entanto, em grande parte da literatura, por nés considerada “‘ortodoxa’ hd uma
supervalorizagdo dos partidos, enquanto canais de atuagdo, para alcangar a estabilidade
econdmica e a identificagdo das pessoas com os mesmos. Mas até naqueles paises onde
historicamente os sistemas partidarios sfo estdveis, estes estdio se desmoronando; as
pessoas ndo tém mais a mesma relagdo fixa com os partidos como costumavam ter.

» A principal razdo de criar-se rapidamente uma insatisfag&o com os democratizadores e/ou
vencedores das founding elections ¢ a extens3o da responsabilidade aos cidaddos pelos
atos de governo. Os governos terdo que pagar um prego extremamente alto pela
democratizagdo ou, dito de outra maneira, com a democratizagio origina-se um processo
de desestruturagio em vdrios niveis. As vezes tratam-se de niveis de desestruturagfio
extremamente altos, como na Europa Oriental, onde estes essencialmente significam uma
completa transformagfio do sistema econdmico, até como em outros casos onde a
estabilizagdo significou um desconforto econémico muito grande, como na Argentina e
no Peru, permanecendo a antiga Tcheco-Eslovaquia e o Chile como excegdes, ja que
nestes paises a maioria dos indicadores econ6micos melhoraram.

Estes dois pontos - a fraqueza na importincia dos partidos no processo politico e o
atrelamento das expectativas populares s performances econdmicas dos governos — obrigam a
pensar as perspectivas dos processos de democratizagdo presentes com uma grande flexibilidade.

Em relagfo ao papel do fator intemacional na analise das recentes democracias, nos
estudos realizados com Guillermo O’Donnell, Fernando Henrique Cardoso e Luciano
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Martins, chegamos a concluso de que as transigdes & democracia nas décadas de 70 e 80
ndo tinham nenhuma relagfo orgnica com o sistema internacional, ainda que quanto a isto
houvesse paises com diferentes graus de relacionamento. Escrevemos, entdo, que essen-
cialmente as transi¢6es 4 democracia eram um assunto doméstico. Embora tenha havido
fatores internacionais que exerceram alguma incidéncia, as condi¢des dominantes apoia-
vam-se no peso preponderante dos fatores locais.

Nossa compreensfo sobre esta questdo passou a adquirir outra dimensio com as transi-
¢Bes na Europa Oriental, nas quais o fator intemacional foi extremamente importante. N&o ha
um sé analista da Europa Oriental que desconhega a famosa comunicagio telefonica entre
Taroslevsky (primeiro ministro da Poldnia) e Gorbachev, na qual este tltimo n3o d4 a suficiente
importncia ao andamento das eleigBes polonesas. Naquela época a Unido Soviética era
indiferente aos resultados das eleigdes na Europa Oriental, incluindo a prépria aceitagio de que
um partido ndo comunista vencesse as elei¢des. Este foi um grande erro de Gorbachev.

Cabe perguntar: qual a natureza desse novo sistema internacional e qual o seu papel
paraa consolidagdo da democracia? Certamente, na Europa do sul, em Portugal, na Espanha
e na Grécia isto ficou muito claro. Todos estes paises tinham seu ingresso prometido na
Comunidade Européia na medida em que cumprissem com certas condig6es, condigdes
estas que n3o eram explicitadas. Atualmente, est4 sendo enviado a todos os governos da
Europa Oriental um manual de aproximadamente 350 p4ginas que literalmente especifica,
com riqueza de detalhes, quais itens sfio necessarios satisfazer no caso de existir a
expectativa de se candidatar a ser pais-mermbro. Tal manual nfo existia nos anos 70. O que
havia era uma certa expectativa, por parte dos paises-membros, de ter algum tipo de
democracia consolidada ou relativamente estavel.

Gostariamos de sugerir duas ou trés hipdteses a respeito dessa mudanga internacional:

« A primeira delas pode ser encontrada no trabalho de Samue! Huntington. Trata-se da
nogéo de ‘‘ondas de democratizag®es’’, que se tornam exemplos enquanto modelos,
positivos ou negativos, para serem imitados ou rejeitados; essa é uma hip6tese correta
de difusdo. Ou seja, a natureza essencial do sistema internacional é um mecanismo de
difusdo no qual certas experiéncias se transformam quando usadas por outros. Assim,
por exemplo, Portugal serviu como um modelo negativo para a Espanha: uma grande
parte do que ocorreu neste pafs ocorreu porque os espanhois desejavam evitar o que
estava acontecendo em territdrio lusitano. Na Europa Oriental, nos dias de hoje, temos
detectado, através de entrevistas integrantes de nosso trabalho naquela regido, que eles
ndo querem se transformar em uma Argentina. Por alguma razio que ndo podemos
explicar exatamente, a Argentina é um modelo negativo para os paises do Leste. Talvez
tenha a ver com a imagem de Adam Przeworski, ou mais simplesmente com os seus
intelectuais. Véem a Argentina como exemplo de um pais permanentemente incapaz,
com um alto nivel literario e vérias outras coisas que podem ser encontradas na Europa
Oriental, ou seja, um perfil altamente sofisticado e obviamente urbanizado, com
sociedades bastante homogéneas, mas que n3o consegue estabelecer regras para
governar. E um tipo de democracia permanentemente n3o consolidada. Entdo eles
discutem, especiaimente os poloneses, sobre o perigo de uma ‘‘argentinizagdo’’
da Europa Oriental.



A natureza do sistema internacional é a de um sistema de difusdo de modelos onde,
devido 2 revolugfo tecnolégica, especialmente na 4rea das comunicagdes, essas
difusdes sfo muito mais espalhadas, muito mais rapidas e muito mais detalhadas
do que jamais foram até entdo. Ndo temos nenhuma forma de testar a difusdo,
exceto conversando com as pessoas, perguntando o que pensam, como obtiveram
a informagdo € a quem escutam. Na Europa Oriental todos sabem a histéria e a
seqiiéncia de eventos relacionados ao programa de TV mais famoso transmitido
em emissora hingara e retransmitido para toda aquela regido. Tal programa
mostrava um ‘buraco’ na fronteira da Alemanha Oriental pelo qual os alemdes
conseguiam passar para a Hungria para entdo entrar na Alemanha Ocidental,
contrariamente ao acordo entre os dois primeiros paises para impedir este fato. Esta
hipétese de difus3o de modelos inclui também outras coisas, tais como politicas
publicas ou institui¢des, em particular.

A segunda hipotese refere-se a uma questio sobre a qual ndo tinhamos nenhuma
suspeita de sua dimensdo, mas que passou a ser de extrema importincia e pode ser
considerada um bom exemplo da necessidade que quaisquer teoria — seja sobre
mudangas de regime, democratiza¢o ou politica publica —tem de ser sensivel a efeitos
dinidmicos. Nos referimos a *‘conseqiiéncias ndo intencionadas". A mais importante
‘‘conseqiiéncia ndo intencionada’’ do sistema internacional tem sido o surgimento e o
desenvolvimento das organizagdes ndo-governamentais (ONGs), envolvendo a demo-
cratizagio e a politica publica. Essas mesmas ONGs, no passado, néo sabiam o que
fazer. A titulo de exemplo, na época em que’estuddvamos a transi¢do em Portugal
entrevistando os membros dos partidos politicos, descobrimos que todos aqueles
partidos tinham a mesma méaquina de escrever, de procedéncia sueca. Estas maquinas
eram enviadas pelo governo sueco através de sabe-se qual ONG. Os estrangeiros
estavam envolvidos com isto, mas ndo havia como se saber. Hoje em dia, seja aonde
for que haja processos de democratizagdo ou esforgos por consolidar democracias
recentes, tais paises serdo invadidos por todos os tipos de ONGs.

Isto constitui uma mudanga no ambiente internacional, onde elementos ndo-gover-
namentais s@o vastamente fortalecidos por redes de comunicagio (networks) as quais
janos referimos antes. Ha dois anos houve na Guatemala uma tentativa de golpe “‘a
Fujimori’’que foi contido basicamente pelas ONGs. As pessoas, através de correio
eletrénico e de varios outros meios, mobilizaram e organizaram alguma ajuda vinda
de certos governos, mas, fundamentalmente, foi uma tremenda movimentagiio de
grupos privados pressionando os governos nacionais e o governo guatemalteco o
fator que impediu que acontecesse o golpe. Isto nfo significa que alguma coisa
tenha melhorado na Guatemala, mas, ao menos, n3o piorou como conseqiiéncia

relacionada a ‘derrubada’ do regime.

Uma terceira hipétese sdo os chamados ‘‘condicionalismos’’ ou “‘condicionalida-
des’’, que tém um significado especifico. Consiste em agdes multilaterais, geral-
mente através de ONGs. O nivel mais eficiente de ‘“condicionalidade’” para a Europa
¢ a Comunidade Européia e o Conselho Europeu. Estas duas ONGs trabalhando juntas
estabelecem um arranjo muito interessante de condicionalidades. Tal mecanismo néo
¢ dependente da boa vontade dos governos de quaisquer um dos paises europeus. E um



caso multilateral o que o faz vastamente mais importante porque é impossivel, desta
maneira, atribuir responsabilidades, por exemplo, como no caso dos interesses
franceses as maquinagdes dos alemdes ou de quem quer que seja. E a Comunidade
Européia, como organizagfo coletiva, que interfere sobre os interesses nacionais. Neste
caso, avangou-se ainda com a criagio do novo Banco Europeu (EBRD), versdo regional
do Banco Mundial sustentado sobre uma ‘‘condicionalidade’” sem segredos. A “‘con-
dicionalidade’’ € explicita: ndo serdo feitos empréstimos se os paises ndo seguirem uma
extensa lista de prioridades; dentre elas, eleigdes livres e justas, liberdade de expressdo
¢ liberdade de associag#o.

Mas o aspecto mais fascinante dessa forma de *‘condicionalidade’’ € a Corte Européia
de Justiga, que executa uma lista relativamente comum de normas em relagdo a politica
social nos Estados-membros. O mais fascinante € que isto se aplica também aos Estados
ndo-membros. Tal fato é completamente contrario & maneira em que normalmente opera
o sistema internacional. H4 um conjunto de normas classificadas pela Corte Européia;
normas que ndo estio em nenhum tratado, elas sdo consideradas simplesmente normas de
respeito as leis. Encontramos um exemplo interessante de como estes procedimentos
podem significar um custo, as vezes, muito alto para os paises sob influéncia da Comuni-
dade. A exigéncia feita pela Corte Européia ao sistema de seguridade inglés custou a este
pais varios milhdes de libras. O sistema de seguridade inglés diferencia a idade ¢ as
condi¢Bes de aposentadorias para homens e mulheres. Assim sendo, os ingleses foram
forcados a mudar internamente todo o sistema de pensdes para equalizar as diferengas.
Afortunadamente, para este pais a mudanga foi feita para o futuro, pois caso tivesse sido
retroativa o sistema teria falido.

Decisdes dessa natureza estdo sendo tomadas todos os dias na politica de saide e nas
politicas sociais. A aplicagdo dessas leis tem um efeito enorme sobre os governos, nfo
fazendo muita diferenga ndo ser pais-membro, j4 que, ainda que os paises ndo sejam
membros, a legislagdo tem que se adequar as normas européias. Os paises s3o entdo
forgados a mudar aspectos de seu sistema, de maneira a se manter competitivos, ter produtos
regularizados e certificados — mesmo que o pais nfo tenha participado na elaboragdo das
normas em relagdo aos produtos ou o que quer que seja. Trata-se de novas regras
internacionais que vdo além da aceitagdo de tratados. Abdicar da responsabilidade de
alguma 4rea da politica, em particular, porque algum tratado assim o exige, tem sido a
modalidade prevalecente nas relagdes internacionais. Mas na Comunidade Européia isto
acontece sem que efetivamente exista a possibilidade de escolha por parte dos paises
envolvidos. Cabe ressaltar que ndo existe nada similar em nenhuma outra parte do mundo.

Neste contexto se encontra a Area de Livre Comércio da América do Norte, mas de
uma maneira completamente oposta 4 da Comunidade. Para os E.U.A. ¢ uma aberragdo
que a Corte Suprema Americana tenha que obedecer a decisdes de quaisquer outra Corte.
Entretanto, para conseguir que o Tratado de Livre Comércio seja aprovado pelo Congresso
foram criadas duas novas comissdes paralelas: uma para casos laborais e outra para
problemas ambientais. A inteng3o ébvia foi forgar o México a se conformar com as normas
americanas. Os mexicanos nfio ficaram muito entusiasmados, mas ndo tiveram outra
escolha. O interessante é que estas regulamentagdes estdo sendo atualmente usadas nio
apenas contra os mexicanos, mas também contra os americanos, existindo a possibilidade



agora de que certos aspectos desta lei venham a ser questionados pelo proprio México e
pelo Canad4, que de fato tém uma legislagdo mais progressista. Mas alguma coisa tem sido
criada, mesmo nessa area de livre comércio extremamente primitiva. Ironicamente dire-
cionado a controlar praticas do México, o Tratado de Livre Comércio, na verdade, € usado
também para controlar praticas dos E.U.A. Novamente ‘‘condicionalidade’’ € a palavra-
chave no momento atual.

Finalmente, talvez o maior efeito a longo prazo, no caso da Europa — veremos se isto
acontecerd no caso da América do Norte —, é a maneira em que o contexto internacional
comega a reestruturar as politicas internas desses paises, particularmente, através de duas
formas: a criagfio de equipes por niveis nacionais de agregagdo, pois a drea mais importante
neste nivel tem sido a politica agréria e; as mudangas nas equipes internas dos paises, com
a finalidade de participar na elaboragdo de diretivas em relagdo a politica social, a politica
de saude e a outras. O que esta acontecendo é que as equipes internas, no nivel nacional,
estdo sendo influenciadas por normas e expectativas européias.

A Area de Livre Comércio da América do Norte estad tendo uma influéncia substancial
na desintegragdo do corporativismo mexicano. A estrutura oficial de interesses nacionais
estd incapacitada de alinhar-se efetivamente com grupos de interesses interativos, na
medida em que esté se criando todo tipo de novos grupos de interesse e, conseqiientemente,
novas aliangas naquele pais. '

Esses modelos politicos se generalizam, como resultado destes processos, trazendo uma
grande mudanga na natureza do sistema internacional. A natureza das relagdes internacionais
ndo estd completamente formada no nivel internacional e, entfo, os paises interagem através
das fronteiras para afetar uns aos outros. Embora a Organizagdo dos Estados Americanos (OEA)
n3o seja nada semelhante 4 Comunidade Européia, ou mesmo ao Conselho Europeu, n#o ha
motivo para que processos similares ndo possam vir a se desenvolver no contexto do MERCOSUL,
ou eventualmente o Chile se juntar i Area de Livre Comércio da América do Norte, tal como
aconteceu com a Europa Oriental em relag8o 4 Comunidade Européia.

O que ocorreu ao se chamar de literatura comparada de politicas publicas se susten-
tava em democracias estdveis e correlacionava temas substantivos, tais como igualdade e
pobreza, com estruturas relativamente estéveis. Isto pode ser feito muito bem com os paises
e com o banco de dados da Organization For Economic Co-Operation And Development
(OECD), considerando-se os inputs € outputs como caixas de entrada e de saida das questdes
que afetam a politica publica. A literatura sobre corporativismo faz isto: analisa os
interésses organizados e as relagdes resultantes. Hoje, os resultados substantivos s3o
considerados como dutcomes para diferenciar saidas de resultados, sendo os ‘ ‘resultados’’
tudo aquilo que realmente muda no nivel da populago. Exemplificando, pode-se gastar
muito dinheiro em um programa social sem que ‘este produza mais eqilidade, assim como
apresentar efeitos escorregadios ou ndo intencionados da politica.

A literatura sobre democratizagdo, diferentemente da literatura sobre politica com-
parada, ndo trabalha nem pode analisar estruturas estiveis. Esta literatura trata sobre as
escolhas incertas, na medida em que n3o é possivel saber se tais escolhas vdo ou ndo
produzir algum efeito. Citando o mestre Maquiavel, as grandes varidveis para n6s sdo
““fortuna’’ e “‘virtude’’, entendendo por ‘‘fortuna’’ as conseqfiéncias n3o intencionadas,
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alguma coisa que vai acontecer mas que freqilentemente néo € o que as pessoas esperam,
e por “‘virtude’> aquelas decisdes muito discretas ou tnicas, mas que ao serem encaminha-
das numa dire¢do especifica podem produzir resultados inesperados.

No trabalho aqui mencionado sobre o que é ou n3o democracia, consideramos que
esta nfio necessariamente € administrada de uma forma mais eficiente do que a autocracia,
embora uma melhor administragdo possa vir a ocorrer no decorrer de um longo periodo,
devido ao fato de ser mais facil mudar estruturas nas democracias que nas autocracias. Uma
outra consideragio ¢ a de que a democracia ndo é necessariamente mais justa socialmente
que a autocracia, pelo menos a curto prazo. Cremos que o desemprego € o problema maior
para os paises com democracias recentes. No entanto, a extensdo das reformas torna-se
muito diferente no caso dos paises da Europa Oriental que precisam lidar com o desem-
prego, ao contrario da América Latina, onde as estruturas internas do Estado tém que lidar,
também, com niveis absolutos de pobreza.

Em relagdo ao Brasil acreditamos que, ainda que a transi¢do esteja concluida, ndo
existe uma democracia consolidada, na medida em que nfio h4 a confianga necessaria nas
instituigdes basicas e nas regras do jogo. Conseqilentemente, ainda existem muitas coisas
a serem alcangadas em termos de consolida¢do. Se esta pode ser feita apesar da Reforma
do Estado, ou se os brasileiros podem usar esta Reforma como uma ajuda para consolidar
a democracia, ¢ uma questio em aberto.

Nas palavras de José Luis Fiori, do Instituto de Medicina Social da Universidade
Federal do Rio de Janeiro (IMS/UERY), parece haver, no conceito de consolidagio da
democracia, a suposi¢io de uma irreverssibilidade do processo de democratizagdo ou,
entdo, a idéia de que a soma de anos e mais anos vio transformando as coisas em
irreverssiveis, mas ndo € bem assim. Algo similar acontece com o conceito de globalizagio-
conceito este que ainda ndo acabou de ser elaborado —, principalmente porque faz referéncia
a processos que estdo em franco andamento. E dificil fazer uma associagio entre essa
imensa complexidade que ndo se vé com clareza — a globalizagdo — e esse outro universo
de problemas, que é o da consolidagdo democratica. :

Mas o processo de globalizago j4 ¢ rigorosamente irreverssivel e de natureza predomi-
nantemente financeira, embora contenha aspectos produtivos, tecnol6gicos e comerciais abso-
lutamente decisivos. Ante esse processo de globalizagio desenvolvido aceleradamente desde
1985 e direcionado pelo aspecto financeiro, ja foram tomadas decis®es em varios paises,
decisdes estas que nos dizem respeito. A questdo que interessa discutir é como se coloca o
problema da governabilidade democrética nesses ajustes de tipo passivo, onde se transfere para
os mercados externos a maior cota de responsabilidade pelo processo eventual ou virtual de
retomada de algum crescimento que viabilize o atual exercicio de govemo. E o mundo
desregulado, inclusive na periferia. Quais os efeitos politicos sobre a governabilidade
democrética produzida pela nova geoeconomia monetaria mundial?

Atualmente, entre quatrocentas € quinhentas empresas detém uma cota altissima de
poder sobre acesso a mercados, controle tecnoldgico e decisdes de investimento. O que
essas realidades imp®em na diregdo dos paises periféricos para cada uma dessas zonas
monetéarias? De fato, obrigam a uma convergéncia crescente da gestdo macroeconémica
dos paises periféricos de cada uma dessa zonas. A situag@o que se apresenta, caso ndo ocorra
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nenhum tipo de coordenag@o entre o Japdo, a Europa e os E.U.A., ou alguma imposi¢do
clara de hegemonia, de uns sobre os outros, ¢ que os paises periféricos aderentes e
convertidos as politicas deflacionarias terfo que manter essas mesmas politicas por longos
periodos de tempo; porque a tendéncia sera a de um crescimento muito lento em nivel
internacional, sem coordenagdo entre essas trés poténcias. Esta gestdo macroecondmica
restringe os espagos de qualquer outra possibilidade de politicas setoriais, sejam estas de
tipo industrial, sejam de tipo social.

O problema mais grave, segundo Fiori, ja assinalado pelo cientista politico americano
Robert Gilpin,2 € que os instrumentos de politica econdmica que restaram aos governos se
restringem ao controle sobre o capital de investimento, tecnologia produtiva e acesso aos
mercados. Neste quadro, as economias em desenvolvimento contam com pouquissimo ou
nenhum poder, ou fonte de poder, para participar da luta pela divisdo internacional do
produto. No plano interno dessas sociedades, os governos estdo compelidos a um esforgo
enorme para reverter as expectativas dos capitais internos e redirecionar esses capitais,
nesta era globalizada financeiramente, na direg¢do do investimento produtivo. Trata-se de
uma utopia pela qual se tem que batalhar. '

A questdo que se coloca ¢ a credibilidade para o capital — expectativas e tempo. A
autoridade publica responsavel pela politica econdmica e por todas as regras construidas
para seduzir os capitais a investir, precisara realizar um esfor¢o monumental para reprodu-
zir o status quo. Teoricamente, trataria de se eliminar toda e qualquer possibilidade de
alterag@io das regras que originaram institui¢des econdmicas recriadas depois da reforma
liberal. Mas, para que isso acontega, teria que ser excluida toda possibilidade de incerteza
no cendrio politico, onde mudangas de autoridade podem querer alterar as regras. Ndo
somente estas tém que ser estaveis, as autoridades também. Dai que as regras politicas se
fagam para a reelei¢do dos governos. Assim, governos liberal-conservadores duram dez,
doze ou quatorze anos, como € o caso de Felipe Gonzalez, na Espanha. Ou seja, torna-se
necessario haver menos eleigdes para que se tenha menos instabilidade no horizonte.

INTERNACIONAL E LOCAL; PUBLICO E PRIVADO; DEMOCRACIA
POLITICA E DEMOCRACIA SOCIAL; ANTINOMIAS A REVER?

Diversamente, o professor Luis Alberto Gomez de Souza, do Instituto Brasileiro de
Desenvolvimento Econdmico e Social (IBRADES/Centro Jodo XXI1T) sugere que se coloque
sob suspeita as analises que, ao reduzir os atores internacionais as poténcias mais fortes e
as grandes empresas econdmicas, afirmam uma certa inevitabilidade da atual dominagdo.
Fica implicito nestas anilises, como suposto, a manutengfo da atual correlagdo de forgas
que, entdo, tautologicamente, reaparece nos resultados de curto e médio prazos. Ndo h4
lugar, assim, para a entrada de novos fatores, novas situagdes e crises inesperadas.
Entretanto, o impossivel a curto prazo pode deixar de sé-lo a longo prazo. E, inversamente,
o provavel, hoje, pode desaparecer sem deixar tragos, amanha. A Histéria estd em aberto

2 Girpiy, R. Nova ordem politica e econdmica mundial. In: MARTINS, L. & REIS VELLOSO, J. P. dos. Ordem
Mundial em Questdo. Rio de Janeiro: J. Olympio, 1993.
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¢ ndo se constrdi apenas pelas projegdes das tendéncias atuais. Ondas de longa duragfio
apresentam, muitas vezes, curvas até certo ponto imprevisiveis. O professor Schmitter
indicou, alias, que os processos historicos ndo sdo unilineares, mas abertos.

Hoje, ao se falar de globalizagdo, fica-se geralmente numa perspectiva econdémica
segundo a qual as decisdes permanecem cada vez mais nas maos dos centros transnacionais
de poder e as margens de autonomia local parecem desaparecer. E preferivel ampliar a
analise para um quadro mais abrangente e complexo e falar de planetarizacdo, a partir da
revolugdo tecnolégica dos meios de comunicagio e, principalmente, da inform4tica. A esse
respeito, podemos, alids, pensar em dois cendrios alternativos. Um ¢ o da dominagio
centralizante ¢ massificadora, onde os meios de comunicagdo veiculam informagdes
dirigidas, destroem pluralismos culturais, variedades de opinides e concentram cada vez
mais o poder econdmico. Qutro cendrio é o das redes interativas de intercomunicagio
horizontal, através das infovias ou de televisdes democratizadas, das redes ligando atores
e experiéncias diversificadas, democratizando e difundindo a informag#o e o conhecimen-
to, onde as diversidades locais podem dialogar. A realidade ¢ sempre um composto de
vérios cendrios. Mas, em todo o caso, hd uma potencialidade democratica e pluralista na
tecnologia. Compete aos grupos e movimentos sociais e aos diferentes interesses econd-
micos, sociais e culturais conseguir o acesso a esses meios. Entdo, a planetarizagdo pode
ter uma complementariedade dialética com a dimensdo local e com sua diversidade. Alias,

-0 Estado-nag#o, que crescen na modernidade, superando os espagos fechados do mundo
feudal, est4 de certa maneira em crise, ameacado pelos dois flancos, o do planetério e o da
diversidade local ou regional. Theodor Roszak ja dizia que as grandes cidades eram t00
big but not big enough, anénimas e enormes, mas também provincianas ao mesmo tempo.
Assim, de certa maneira, 0 mesmo acontece com o Estado nacional, nesta virada de milénio.

Acreditamos que as anélises devam ser cada vez mais centradas no nos Estados ou nos
grandes poderes hegemonicos, mas na sociedade em seu dinamismo, com a emergéncia de
novos atores e novas situagdes. E temos de superar uma dicotomia que vai envelhecendo na
discussdo entre privado e estatal, privatizagfo e estatizagdo. Ha que se descobrir como se vai
construindo um- espago publico que ndo se reduz ao estatal, e onde novos estilos de decisdes
podem ir se configurando, no didlogo da populag@o e dos movimentos sociais com o Estado.
E ai podem aparecer novos e inesperados atores que talvez estejam excluidos das grandes
decisGes econdmicas, mas que participam da produgio de bens materiais e, principalmente, de
bens simbolicos, no mundo da cultura popular e de tomadas de posi¢des alternativas.

Nesse sentido, a década de 80 n3o € a década perdida dos economistas, acostumados a
s6 ver a sociedade a partir da arena de forcas dominantes. Na América Latina, nestes anos, tem
havido um enorme fervilhar de atores emergentes € propostas de base alternativas. Frageis,
descontinuas, muitas desaparecem, mas sdo como fios de um tecido social em mutago que
pode estar preparando novas situagdes e rupturas a logica e 4 hegemonia vigentes.

Finalmente, duas observa¢bes. Quando se fala em sociedade dual, se congela a
situagdo e se perde uma visdo dindmica do processo histérico. As situagBes ndo correm
paralelas umas as outras, mas interacionam, se imbricam, se influenciam reciprocamente
e, delas, brotam novas linhas de forga, combinag¢des, aliancas e rupturas. Em relagdo a
“incerteza limitada” de Schmitter, muito interessante, poderiamos ter diante de nés um

23



processo historico fragil, longo e penoso, mas aberto a novos cenarios e a uma saida mais
participativa e democrdtica. Terfamos de sair de uma visdo de “fim da histéria™ para
redescobrir utopias concretas ou horizontes historicos possiveis e provaveis. Alias, ouvindo
falar do ““‘fim da histéria’ dos neoliberais ou de uma realidade fraturada e sem sentido dos
pos-modemos, fica sempre a suspeita de que possa ser o proprio sistema que deseja congelar
arealidade e as analises dela, para nfo correr riscos de perder seus atuais privilégios. Diante
dos pessimismos fechados no inevitavel e das analises que congelam a realidade, preferi-
mos pensar num processo historico local e planetario, aberto as experimentagdes, a €xitos
e fracassos, mas em todo o caso, onde projetos alternativos possam negar as inércias do
presente e o circulo fechado de uma hegemonia que se defende. E as vezes os proprios
criticos dessa hegemonia, sem querer, a reforam e a justificam teoricamente, ao ndo
conseguir negar-lhe os pressupostos e ao n3o saber sair da logica dominante.

Na apresentagdo de Elisa P. Reis, do Instituto Universitdrio de Pesquisas do Rio de
Janeiro (IUPERJ), observam-se as dificuldades presentes nas discussdes que pretendem
abordar as relagdes entre democracia e eqilidade. Neste sentido, Reis lembra que as
relagBes, em termos tocquevilianos, entre democracia politica e democracia social, ¢ ao
mesmo tempo estimulante e frustrante. Frustrante, certamente, porque apesar dos esforgos
renovados de tedricos e analistas, no sentido de identificar relagdes e padrdes de interago,
os resultados de pesquisa permanecem de uma maneira geral inconclusos. Por outro lado,
hé certamente um lado estimulante na insisténcia em identificar possiveis relagdes entre
igualdade politica e igualdade social. Esse estimulo deriva tanto da possibilidade de
enquadrar escolhas politicas em l6gicas dilematicas ¢ opgdes estratégicas, quanto da
possibilidade de justificar eticamente tais escolhas politicas e/ou opgdes estratégicas.

Assim, apesar de ndo ter jamais existido um forte consenso quanto aos assim
chamados ‘‘pré-requisitos sociais da democracia”, ndo hé divida de que a discussdo em
torno desse tema alimentou preferéncias e forneceu justificativas légicas e ideologicas para
planos de governo, programas de desenvolvimento etc. Nos anos 70, Huntington e Joan
Nelson chegaram a modular estratégias de governabilidade como uma escolha de trés entre
quatro variaveis: crescimento econdmico, distribui¢@o social, estabilidade de governo e
participagéo politica. Dessas quatro varidveis, trés poderiam ser maximizadas, mas jamais
as quatro, argumentavam. Célculos de trade-off, entre esses objetivos, poderiam servir
como instrumentos eficientes de escolhas de governo, diziam eles. Em termos gerais, eram
semelhantes os argumentos invocados para se dizer que o ‘bolo’ deveria crescer antes de
ser distribuido, ou que a participagio politica deveria ser contida em favor da estabilidade
que, por sua vez, garantiria o crescimento econémico.

Duas décadas depois, assistimos atualmente a discussdes em certo sentido semelhan-
tes, mas por outro lado bastante diferentes: quando observamos hoje que se argumenta que
€ preciso conter o crescimento econémico, que é preciso provocar uma recesso, que sanear
as finangas pablicas e promover a estabilidade monetaria s3o prioridades etc., estamos
novamente lidando com escolhas trigicas, mas isso ndo nos diz muito, pois, afinal, politica
€ a arte de fazer escolhas tragicas. O que parece interessante explorar aqui € o universo dos
“bens’’ ou *‘valores” que ganham prioridade em momentos histéricos particulares. Maxi-
mizar crescimento econdmico ou estabilidade financeira reflete uma escolha, ¢ claro, mas
uma escolha balizada/parametrizada por condigdes dadas e metas culturalmente fixadas.
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Assim, por exemplo, ndo ha dividas de que no Brasil de hoje a democracia é mais
valorizada do que o era ha 20 ou 30 anos (mesmo a esquerda, que desprezava a democracia
‘formal’, passou a vé-la como um valor). Nesse contexto, qual a importincia da incorpo-
ragdo social das massas? Ou melhor, que importincia tem o problema da pobreza e da
desigualdade para a consolidagiio democratica?

A julgar pelo survey de elites politicas do qual participamos com outros professores
do IUPERJ, o problema da pobreza e o da acentuada desigualdade social s&o considerados
as ameagas mais sérias & democracia no Brasil. Isso quer dizer que aqueles que tomam as
decises relevantes, os que fazem as escolhas politicas trégicas estdo propensos a atuar
nesse front para mudar a situagéo? Ndo necessariamente. Primeiro, os membros da elite
ndo se sentem responsaveis pelas decisdes relevantes nesse front. Consideram que o
fracasso das politicas sociais ¢ decorrente de falta de vontade politica, falta de planejamen-
to, falta de compromisso do governo: enfim, a responsabilidade é dos decisores (o peso da
variavel crescimentb econdmico insatisfatério é muito pequeno na percepgao das elites).
Mas os decisores ndo sdo eles mesmos? Sim, mas de certa forma essas elites que revelam
sensibilidade para a questdo social tendem a ver a autoridade publica como diferente e
alheia a eles. N3o ha um sentido de responsabilidade piiblica entre os membros da elite.

Outro ponto interessante é observarmos como, na percepgdo deles, o problema da
pobreza e o da desigualdade ameagam a democracia. Certamente, néo temem a mobilizagio
da massa faminta contra a ordem politica vigente. A mobilizagio popular deixou de existir
como ameaga no imagindrio da civilizagdo p6s-comunismo. O que se teme sfo as violagdes
individuais da lei e da ordem, as ameagas a propriedade e a integridade fisica. Enfim, a
questdio da violéncia ¢ o que mobiliza as elites, a exemplo do que se observa junto a
populagdo em geral. Todos néds, de uma forma ou de outra, somos sensiveis 2 ameaca da
questdo social no Brasil. Todos nos sentimos ameagados, e isso ndo gera ipso facto uma
resposta coletiva. Pelo contrario, cada vez mais as respostas individualizadas ao problema
se impdem, ante a faléncia do ato piiblico na provisdo de lei e ordem.

Mas o que queremos aqui ressaltar ¢ como vemos a ameaga & democracia colocada
pela questdo da desigualdade e como a questdo da Reforma do Estado ganha destaque nesse
contexto. Nesse sentido, desejamos primeiro chamar a atengdo para a magnitude do
problema da desigualdade no Brasil. Nosso ponto de vista ¢ o de que, embora a democracia
possa conviver com muita pobreza e com uma consideravel desigualdade, essa convivéncia
parece muito mais dificil quando tanto uma como a outra alcangam proporgdes tdo
exageradas, como se observa no Brasil hoje.

Quando o hiato entre as chances de vida, as condigdes do cotidiano e o horizonte de
expectativa quanto ao futuro dos diferentes setores de uma sociedade ¢ muito acentuado,
rompem-se as condigdes basicas para a manuteng3o de uma ampla solidariedade social. Se
¢ verdade que em muitos sentidos se observa um crescimento da solidariedade social no
Brasil através da expansfo do associativismo, também € verdade que entre os mais carentes
o custo de oportunidade de se associarem parece se elevar. E hd sintomas crescentes de
anomia e alienago entre esses estratos, falta de confianga no futuro, falta de identidade
coletiva etc. Para esse contingente, a democracia € irrelevante. Sua solidariedade mais
ampla, com fregiiéncia, ndo chega sequer até a vizinhan¢a imediata.
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Como sair desse status de impoténcia social, desse vazio de identidade coletiva? Na
esteira da revalorizagio da sociedade civil, do associativismo e do chamado terceiro setor,
a mobilizagdo filantrépica tem aparecido como uma resposta ao problema da pobreza, da
desigualdade €, no limite, da generalizag@o da solidariedade. No resta davida de que tais
respostas tém, sim, certa eficicia, mas é importante salientar também suas limitagdes: as
iniciativas filantrépicas ndo s3io substitutos perfeitos para direitos de cidadania. Mais
ainda, elas podem ter um efeito inibidor sobre a formag#o de identidades coletivas entre
aqueles cujo o acesso a bens de cidadania ¢ mediatizado pela tutela do terceiro setor. Outros
problemas que se colocam tém a ver com a transparéncia, a responsabilidade e a continui-
dade das agdes desses novos atores hibridos de ptblico e privado.

Nesse contexto, a questdo da Reforma do Estado aparece como ponto nevralgico do
problema da eqitidade. Que o Estado precisa ‘emagrecer’ parece dispensar maiores justi-
ficativas. Os problemas de eficiéncia e eficacia do setor publico dispensam comentarios
aqui. Os dados sobre a proporgdo dos investimentos sociais que chegam ao pablico alvo
sdo amplamente conhecidos. Mas o desafio parece ser mesmo o de se estender a nova
ideologia da reengenharia para o setor publico. Como gerar mais oufput administrativo de
uma burocracia publica menor e com um orgamento reduzido?

Isso teria, provavelmente, que envolver maior descentralizagdo de gestdo por um
lado, mas maior coordenagio de tarefas e fung¢des por outro. Nesse sentido, o terceiro setor
pode vir a ser um elemento importante na estratégia do Estado, mas nfio um substituto
desse. Mais ainda, a manutengio de uma clara distingdo entre o ator piiblico e o ator privado
com fungdes piblicas parece condigdio fundamental. E a autoridade publica que confere
aos bens de cidadania sua caracteristica distintiva. Do contrario, poderemos ter muitos
cidaddos virtuosos atuando para combater a pobreza, mas incapazes para generalizar o
mercado politico de cidaddos soberanos.

Na medida em que os custos de associago sdo desigualmente distribuidos dentre uma
sociedade, um setor publico reformado é ainda a aposta viavel de universalizagio da
cidadania e de coordenagdo de tarefas nesse sentido.

O LIVRO

O livro est4 dividido em trés partes, que correspondem, aproximadamente, aos
grandes eixos que nortearam todo o rico debate do semindrio € do qual o resumo
apresentado representa apenas uma parcela. Como ndo poderia deixar de ser, em se
tratando, afinal, de uma reflexdo conjunta cuja grande motivagio se encontrava no tema
dapolitica social, o agrupamento dos textos tem por finalidade ordena-los segundo a énfase
que ddo a determinados fatores que incidem sobre aquela questdo. Pois, de um modo ou
de outro, ela, a politica social, esta presente em todos.

Na primeira parte, GLOBALIZACAO, DEMOCRACIA E QUESTAO SOCIAL, 0 ponto de
convergéncia consiste no reconhecimento de que é preciso rediscutir a democracia. O
sentido desta rediscussdo ¢ claramente o de chamar a ateng#o para as implicagdes antide-
mocraticas da modemizagio conservadora que predomina mundo afora, em particular para
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o empobrecimento que vem gerando, tanto de segmentos sociais quanto de espagos de
negociagdo e convivéncia entre grupos divergentes. Desnecessario salientar a relevincia
de tal abordagem no dmbito de paises que, como o Brasil, sairam ha pouco de experiéncias
autoritdrias, mantém estruturas sociais muito desiguais e ndo possuem satisfatorios meca-
nismos institucionais de compatibilizagfio de interesses.

Assim, o artigo de Philippe Schmitter, que inicia a coletdnea, ndo s6 aborda as
perspectivas da democracia num futuro préximo, analisando os desafios e ameagas em
curso, como formula alternativas. O Nacional e o Social em Tempos Globais, o texto
seguinte, de autoria de Fdbio Wanderley Reis, se propde a reexaminar o contetido dos
rétulos Estado Liberal, Projeto Nacional e Questdo Social nos marcos das novas tendéncias
econdmicas e tecnolégicas, identificando as contradigdes embutidas nos supostos (tdo
alardeados quanto falaciosos) consensos em torno do “moderno’. A incompatibilidade
entre exclusdo social e democracia é o ponto de partida de Silvia Gerschman em Demo-
cracia, Politicas Sociais e Globalizagdo: Relagdes em Reviséio; a autora mostra como 0s
processos de globalizagio da economia e afins despojam a democracia de seu viés societério
— 0 que contribui para deslegitimar o Estado de Bem-Estar Social, j& acossado por
crescentes déficits fiscais, perda de eficiéncia, altos custos e muita burocracia - e relaciona
as circunstincias “globais” com a implementag8io da Reforma Sanitéria no Brasil. Encer-
rando esta primeira parte, o ensaio de Eduardo Viola, Reflexdes sobre as Dimensdes da
Globaliza¢do, as Novas Forgas Sociopoliticas Transnacionais e a Redefinigdo do Hori-
zonte da Democracia constréi uma tipologia das ‘‘novas for¢as sociopoliticas transnacio-
nais’’com a qual busca desvendar os horizontes da ‘‘governabilidade global’’, focalizando
em particular as questdes relacionadas com o desenvolvimento sustentavel. '

A segunda parte do livro intitula-se AJUSTE E REFORMA DO ESTADO e o nicleo das
andlises ali incluidas reside, naturalmente, nestas questdes. Os artigos discutem, sob
angulos diversos, os descaminhos que a concepg¢io dominante de ajuste tem imposto as
reflexdes sobre as instituigdes de governo e propdem a renovagdo de certos paradigmas
conceituais. Desse modo, Maria Alicia Dominguez Ugd, em Ajuste Estrutural, Governa-
bilidade e Democracia, revela, por um lado, como os conceitos de governabilidade e
governanga, incorporados ao vocabuldrio neoliberal no curso de uma j longa trajetéria de
medidas anticrise, se traduzem, concretamente, nas atuais politicas de ajuste e, por outro,
como o campo conceitual da Ciéncia Politica foi instrumentalizado para justificar o
paradoxo representado pelo volume de restri¢des e controles que a abertura da economia
requer. O trabalho de Amélia Cohn, Notas sobre Estado, Politicas Publicas e Saiide, parte
da identificagdo deste paradoxo — politicas de estabilizagdo exigem mais Estado em nome
do mercado — e, através de uma revisdo da literatura recente sobre o tema, assinala a
especificidade com que se expressa na América Latina.

No texto que d4 prosseguimento a coletanea, o de Eli Diniz (Crise, Governabilidade
e Reforma do Estado: Em Busca de um Novo Paradigma), a singularizagio do debate sobre
Reforma do Estado chega ao Brasil: apreciando o processo de desgaste do aparelho
governativo por uma Otica que alia, a dimensfo externa, condicionantes internos, sugere
um diagnastico da crise institucional brasileira centrado no descompasso entre o Estado e
a sociedade. Para fechar a segunda parte da obra, o ensaio de Marta Arretche, O Mito da
Descentralizagdo como Indutor de maior Democratizacdo e Eficiéncia das Politicas
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Publicas, problematiza uma das principais plataformas da Reforma do Estado, ndo s6 no
Brasil como no mundo inteiro - a descentralizagfo -, procurando desmistificar algumas
panacéias associadas & concepgio de gestdo piiblica descentralizada.

Por fim, a terceira parte do livro — O ESTADO DE BEM-ESTAR NO CONTEXTO ATUAL —
retine textos voltados mais especificamente para a analise dos efeitos que o novo contexto
econdmico traz para a formulagdo e a implementagdo das politicas sociais, especialmente
das politicas de satide. Aqui, também, lidando com temas situados na fronteira da Economia
com a Politica, os autores, de maneiras diversas, procuram escapar as armadilhas que
desvirtuam o conhecimento da realidade, ¢ que vém tanto de abordagens demasiado
pessimistas em relagio ao futuro do Welfare State quanto daquelas que se deixam cegar
por um otimismo acritico.

O artigo de Maria Lucia Werneck Vianna (Politica versus Economia: Notas (menos
pessimistas) Sobre Globaliza¢do e Estado de Bem-Estar) enfoca justamente as dificuldades
que o predominio de uma vis3o economicista do processo de globalizagdo traz para o
estudioso das politicas sociais, na medida em que obscurece a natureza multifacetada das
mudangas em curso; chamando a atengio para o fato de que, através da politica, as
sociedades desenvolvidas tém resistido as tentativas neoconservadoras de reduzir direitos
de cidadania conquistados ao longo do século, aponta certas peculiaridades do comporta-
mento politico dos agentes envolvidos com a politica social como os principais ébices a
implantagdo do Sistema Unico de Saide no Brasil.

A subalternizag@o dos aspectos sociais e politicos no debate atual sobre a crise do Welfare
State é igualmente posta sob suspeita por Célia Almeida; no ensaio Crise Econdémica, Crise do
Welfare State e Reforma Sanitdria assinala que, a despeito da convergéncia dos argumentos
utilizados - inclusive por analistas de correntes tedricas divergentes — na descri¢dio das
vicissitudes que afetam os sistemas de Bem-Estar, as respostas dadas pelos diferentes paises
ndo coincidem, o que ilustra com as reformas ocorridas durante os anos 80, no campo da saide
publica, nos E.U.A., Reino Unido, Suécia, Alemanha Ocidental, Italia e Espanha. Ana Luiza
Viana, em As Politicas Sociais e as Politicas de Satide no Contexto do Processo de Globali-
zagdo, visita a literatura internacional que, enfocando a questdo da globalizag#o e das mudangas
na esfera da organizag#o da produgo, traz 4 luz algumas consegqiiéncias politicas que incidem
diretamente sobre a protegdo social (sobretudo sobre a area da satide). Rosa Maria Marques
conclui o livro com o ensaio 4 Protegéo Social e as Transformagdes do Mundo do Trabalho:
Garantia de Minimos ou Direito de Cidadania?, no qual examina os vinculos que os direitos
sociais ainda guardam, bem como os que foram suplantados, com suas origens: as relagdes de
trabatho no capitalismo industrial.

Silvia Gerschman & Maria Lucia Werneck Vianna

Transcrig8o e tradug3o do discurso de Schmitter (utilizada nesta Introdugfo pelas organizadoras),
condensada e adaptada: Mariana Eva Leis



Parte I

GLOBALIZACAQ, DEMOCRACIA E QUESTAO SOCIAL



Perspectivas da democracia no mundo
contemporaneo: mais liberal, pré-liberal ou
pos-liberal?

Philippe Schmitter

De um modo geral, as perspectivas da democracia nunca foram tdo favoréveis;
contudo, de um modo mais especifico, raramente foi tdo dificil discernir o tipo de
democracia que devemos esperar no futuro. Tudo se passa como, apés eliminar do campo
quase todos os seus oponentes ‘‘sistémicos’’, os defensores da democracia finalmente
tenham ficado livres para brigar entre si a respeito do significado e da aplicagdo de seu
regime politico preferido.

Enquanto a ‘‘onda de democratiza¢éo’’ exercia sua poderosa influéncia, todos os
tipos de atores tinham o maior o incentivo para subir em suas exoticas e variadas pranchas
de surfe e, sob a mesma bandeira, conduzi-las em diregdo a liberdade. Agora, com o mar
agitado e o sentido de futuras mudangas de regime tendo se tornado menos predizivel, a
excitagdo de se alcangar um objetivo comum deu lugar a uma consciéncia ampliada de que
ndio apenas a consolidagdo da democracia ¢ uma tarefa muito mais exigente do que a
substituigdo da autocracia, mas também que todos esses autoproclamados ‘surfistas da
democracia’ talvez ndo estejam ‘pensando na mesma praia’.!

1. Obviamente, julgar se a “‘onda da democratiza¢do’’ terminou ou n3o, depende fundamentalmente da defini¢do
do conceito de ‘‘ondas politicas”. Se ele é usado como uma metéafora frouxa, pretendendo desprezar boa parte
do movimento em direglio oposta, € possivel discernir ondas de duraglo muito longa — quase cem anos no caso
da “‘primeira onda’’, que presumivelmente teve um fluxo ininterrupto de 1828 a 1926!

Quando, ao contrario, define-se essa nogdo mais analiticamente, tomando-como foco a relagfo que liga
incidéncias de mudangas de regime casualmente interdependentes - todas na mesma direg3o - entio,
pode-se propor ondas de um alcance temporal e espacial muito mais curto. Eu propus quatro: ‘‘Primavera
da Liberdade’’ (1848-1852); durante ¢ apds a Primeira Guerra Mundial (1914-1922); a conseqiiéncia da
Segunda Guerra Mundiai (1945 até meados da década de 50); € a Gltima, que comegou em Portugal em 25
de abril de 1974. Ver SCHMITTER (1993).

Essa abordagem também implica que alguns paises se democratizaram sem que tenham dado inicio a uma
onda ou sido envolvidos por uma, como por exemplo: Estados Unidos, Gra-Bretanha, Suiga, Bélgica, Paises
Baixos, Noruega e Suécia; e que algumas ondas so tiveram importéncia local ou regional, como a que afetou
a América Latinaentre o periodo de 1958 a 1964. Quando também existe probabilidade de que hajamudanga
de regime numa direg3o democratica ou autocrética, € porque a onda encrispou-se; quando a regressdo a
alguma forma de autocracia ¢ a resposta mais provavel, ¢ porque a onda contréria chegou.
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ENFRENTANDO UM CONCEITO INCOMODO

Parte do problema estd em nosso infeliz costume conceitual de equacionar
‘‘democracia’’ com ‘‘democracia politica moderna, representativa, liberal, tal como
praticada no interior de Estados-nagdo’’. Devemos admitir que € incdmodo ficar com
todos esses adjetivos na cabega e mais ainda citd-los toda vez que precisamos nos referir
a democracia.? Mas os cientistas politicos, quando néo os que fazem politica, deveriam
estar conscientes de que:

« as democracias ‘‘classicas’’ que antecederam as atuais (¢ proviram muitos de seus
simbolos e justificativas normativas) apresentaram distintas praticas de cidadania
e accountability;

 ndo apenas vérias formas ‘‘diretas’’ de democracia continuam existindo, mas
também h4 muitos tipos e graus diferentes de ‘‘indire¢do’’ nas democracias
representativas contemporéneas;

« em alguns paises, o liberalismo, ou como concepgio de liberdade politica ou como
doutrina sobre politica econdmica, pode ter coincidido com a ascensio da demo-
cracia, mas jamais vinculou-se a sua pratica de forma imutével ou sem ambigiii-
dades - sobretudo desde que a ampliagdo da democracia incluiu as massas
populares, dirigentes eleitos pelo voto popular, associagdes de interesse especifi-
cas e turbulentos movimentos sociais;

« é uma questéo bastante controvertida se os principios genericamente democraticos
de participag8io, acesso, accountability e competic3o deveriam se limitar a institui--
¢des ‘“‘publicas’ ou ‘“politicas’’ ou ser estendidos, de forma a abrangerem osten-
sivamente as institui¢des ‘‘privadas’’ e ‘‘ndo-politicas’’ que possuem um impacto
sobre a sociedade como um todo;

« finalmente, € um acidente histérico, sem muita coisa a ver com a democracia, que
suas praticas tenham sido amplamente limitadas a estados, isto é, a um subconjunto
de unidades territoriais apresentando grandes diferengas quanto a tamanho, nivel
de desenvolvimento, unidade nacional, homogeneidade cultural etc.

Meu palpite € o de que nas préximas décadas todos esses adjetivos - e talvez outros
- serdo questionados. Longe de estar firmemente assentada em suas bases e praticas, a
democracia tera que enfrentar desafios imprecedentes. Seu futuro, como j4 sugeri antes,
sera incrivelmente ‘ ‘tumultuado, incerto e muito acidentado’’ (Schmitter, 1994).

2 CoLLIER, D. & LeviTsky S., da Universidade da California, Berkeley, reuniram uma lista de nada menos
do que trezentos ddjetivos, os quais foram recentemente acrescentados ao conceito de democracia
(comunicaglo pessoal, 24 de julho de 1994).
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EXPLORANDO OS PROVAVEIS DESAFIOS

A maior parte desses desafios vira das democracias liberais consolidadas (DLCs) e
ndo das neodemocracias recentes (NDRs). Tomando como dado que as ultimas enfrenta-
rdo uma boa parcela de desencanto quando as realizagdes inevitavelmente ndo consegui-
rem corresponder as expectativas superdimensionadas e o tédio da consolidagdo substituir
a estonteante excitag#o da transi¢dio, ainda assim, € quase totalmente inexistente nos cerca
de cinqiienta casos de tentativas de democratizagdo, desde 1974, qualquer experiéncia que
ultrapasse as instituigdes bédsicas da democracia liberal. Em toda parte, o motivo predo-
minante tem sido o desejo de uma ‘“politica normal’’ — isto €, de copiar as préticas mais
rotineiras das DLCs. Eventualmente, se ndo falham de uma vez por todas e regridem a
alguma forma de autocracia, os politicos e cidad3os dessas neodemocracias podem vir a
reconhecer os dilemas intrinsecos que atormentam as DLCs e novos arranjos comegam a
ser experimentados. Nesse meio tempo, contudo, eles sdo totalmente absorvidos pela
resolugdo dos muitos e sérios dilemas extrinsecos envolvidos no processo de tornar as
instituigdes democraticas mais rotineiras compativeis com suas circunstincias sociais,
econémicas e culturais. Se meu palpite estiver correto, relativamente poucos dos paises
que pegaram essa onda falhardo completamente e regridirdo a alguma forma de autocracia
_sobretudo a uma forma de autocracia que constitua um modelo alternativo convincente
para o desenvolvimento econdmico e a estabilidade politica. Muitos serfo ‘‘condenados’’
a permanecer democraticos, mesmo que somente alguns poucos se aproveitem de todos
os beneficios da consolidag@o do regime. Dos casos remanescentes, isto €, aqueles que
adotam alguma mescla de dictablanda ou democradura, ou os mais nUMerosos que
persistem como ‘‘democracias ndo consolidadas’’, é improvavel surgir qualquer desafio
maior & democracia. Alguns paises maiores e estrategicamente localizados parecem estar
caindo na ultima categoria — por exemplo, Argentina, Brasil, Peru, Nigéria, Ucréania,
Romeénia, Tailandia, Filipinas -, mas pessoalmente duvido que suas préticas gerardo
grandes experimentos de dentro ou atrairfo muita atengdo de fora.?

Assim, sera no interior das ‘‘democracias politicas modernas, representativas,
liberais e nacionais’’ consolidadas que surgirdo os maiores desafios. O que determi-
nara as perspectivas para a democracia mundo afora serd o fato delas conseguirem
ajustar suas regras e praticas arraigadas ao crescente descontentamento de seus cida-
dios. Pudesse supor que o desencanto, a falta de consolidag@o do regime e/ou o seu
total colapso entre-as NDRs causarfo algum impacto sobre a autoconfianga dos
democratas ocidentais, e poderiam até mesmo pressionar-lhes mais para a realizagdo
de reformas politicas e institucionais mais substanciais. No entanto, eles provavelmente
permanecerdo a margem da tarefa de enfrentar o que estiver além da democracia
‘‘moderna, representativa, liberal, nacional e politica’’.*

3 Para uma discuss3o mais aprofundada ¢ detalhada dessas alternativas e sua relago com distintos modos
de transigdo, ver SCHMITTER & KARL (1992).

4 Por economia, daqui em diante, falarei apenas em ‘‘democracia liberal’’, ao invés de recorrer a4 enorme
gama de adjetivos. Considero isso particularmente apropriado, pois estou convencido de que € a sempre
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Em minha opinifio, as fontes de descontentamento nas DLCs ndo sdo conjunturais —
mesmo que recentemente tenham se exacerbado devido a diminuigéo da performance econ6-
mica e s pressBes momentineas para se ajustarem as mudangas mais amplas no sistema
internacional. Nem € provavel que permanegam confinadas a um segmento particular do
espectro politico - mesmo se, a curto prazo, tenham tido um grande impacto sobre partidos de
esquerda e movimentos que defendem maior regulago piblica. Dirigirdo seu foco, cada vez
mais, para os principios fundamentais da democracia liberal ‘realmente existente’’:

« Enfase exclusiva no cidaddo individual e no individualismo, substantivo, proce-
dural assim como metodolégico.

o Compromisso com o voluntarismo sob a forma e o conteudo de participagio
politica, assim como no recrutamento de politicos.

« Afirmag3o da representagdo territorial e da competigdo partidaria como provedores
dos tnicos lagos legitimos entre o cidaddo e o Estado.

« Confinamento as fronteiras das instituigdes do Estado nacional e cumplicidade
(tacita) com o nacionalismo.

« Indiferenca em relagfo as desigualdades persistentes e sistematicas tanto no que se
refere & distribui¢do de lucros quanto a representagdo de interesses.

EXPERIMENTANDO ESTRATEGIAS POSSIVEIS

Cada um desses principios ¢ ameagado por alguma das principais tendéncias que
caracterizam o mundo contemporaneo: globalizag@io do comércio e dos sistemas de produg3o,
mudanga do papel e das fontes de inovagdo tecnolégica, concentraglio de propriedade, formago
de blocos comerciais supranacionais e organizagdes regionais, expansfo e interpenetragio de
sisternas de comunicagdo, aumento da vulnerabilidade a ciclos comerciais, necessidade de reestru-
turagdo industrial, liberalizag3o de institui¢des financeiras, individua¢do de situagdes de vida
pessoais, € - finalmente, mas nfo menos importante - aumento da inseguranga devido as
mudangas no papel das Grandes Poténcias e diminuigdo da capacidade de governo por parte
de instituigBes nacionais. Sabe-se que alguns desses desafios ndo s#o novos e que, no passado,
a democracia liberal conseguiu sobreviver a desafios similares; no entanto, a magnitude e a
multiplicidade dessas tendéncias sfio imprecedentes - como o ¢ a falta de qualquer regime
alternativo ‘sistematicamente plausivel’’ para enfrenta-las.

ténue relagdo entre liberalismo e democracia que forneceu o nucleo historico para a viabilidade desse tipo
de regime genérico, o qual esté ocorrendo desembaragadamente sob condi¢des contemporaneas. Longe de
oferecer uma solugdo otimizadora & Pareto, que ndo pode ser melhorada e, portanto, anunciara o *‘Fim da
Histéria™, nunca a democracia liberal foi tdo vulneravel - mais do que quando a democracia foi sitiada
pelo Fascismo. o Nacional Socialismo € o Comunismo. Nessds lutas, o resultado deveu-se ao poder militar
e 4 interacdo estratégica, os quais asseguraram a unidade politica de fora para dentro; na atual, o resultado
dependera de um esforgo muito menos predizivel para amortecer expectativas e justificar praticas diver-
gentes cujo sucesso depende, por sua vez, da superagdo de crescentes niveis de desunio interna.
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Como Robert Dahl argumentou tdo convincentemente, na pratica, ademocracia ja passou
por varias revolugdes, freqlientemente sem que seus patrocinadores estivessem totalmente
conscientes de estar fazendo isso.’ Ironicamente, assim como a vers3o liberal com suas
instituigdes representativas, sua capacidade para governo de larga-escala e sua cidadania
massiva (embora passiva, tornou-se predominante e ndo necessita mais temer a subversdo por
parte de qualquer outro tipo de regime, ele tem que enfrentar a perspectiva de mais uma
revolugio - dessa vez sd, e sob o escrutinio de um puiblico muito mais bem-educado e critico.

Como o subtitulo desse ensaio sugere, parece haver trés respostas possiveis umareafirmagio
e ampliaco do liberalismo (*‘uma democracia mais liberal’’); uma volta a tradi¢des mais antigas
de republicanismo civico (‘‘uma democracia pré-liberal’’); ou a inveng#o de novas formas de
representagdo e accountability, até agora inéditas, (‘‘uma democracia pés-liberal’’).

DEMOCRACIA MAIS LIBERAL?

Até agora, a perspectiva mais Obvia pareceria o prevalecimento da antiga estratégia:
“‘mais liberalismo - e (implicitamente) menos democracia’’. A privatizag&o das empresas
publicas, a extingdo de regulagdes estatais sobre as profissdes, inddstrias e servigos, a
liberalizagdo de fluxos financeiros, a conversio de demandas politicas em reivindica¢des
baseadas em direitos, a substituicdo de direitos coletivos por contribuigdes individuais, a
sacralizagdo de direitos de propriedade, a diminui¢&o do tamanho de burocracias publicas
e emolumentos, descrédito dos ‘‘politicos’’ a favor de ‘‘empresérios’’, o fortalecimento
do poder de instituigdes ‘‘técnico-neutras’’ como Bancos Centrais, as custas daquelas
consideradas ‘‘tendenciosas e politicas’’. Todas essas modificagdes tém duas caracteris-
ticas em comum: diminuem as expectativas populares em relagdo ao exercicio das
escolhas piblicas, e tornam mais dificil reunir maiorias para superar-a resisténcia de
minorias, especialmente as bem entrincheiradas e privilegiadas.

Na histéria das DLCs, ha reconhecidamente uma mescla, mas aquelas mais expostas a
estratégia de ‘‘mais liberalismo’ tenderam a ter, proporcionalmente, maiores quedas na
afluéncia eleitoral, na afiliag3o sindical, no prestigio dos politicos, no interesse do cidaddo em
questdes publicas, no papel percebido a respeito do Parlamento, na for¢a da identificagdo
partiddria e na estabilidade das preferéncias eleitorais. No sentido inverso, viram as taxas de
litigio aumentar, as acusagdes de corrupgdo escalar e as candidaturas antipartidos proliferar.

Certamente, a questdo mais importante € se esse processo de ‘‘desdemocratiza¢do’’ vai
continuar. Sua justificativa continua se sustentando quase que exclusivamente sobre o melhor
desempenho econdmico que, supde-se, aumenta com um sistema liberalizado de produgdo e
distribui¢do - juntamente com o esforgo deliberado em adotar uma forte rejeigo normativa da
politica enquanto tal. Mesmo que as vantagens materiais antecipadas emergissem e persistissem
- em si uma proposi¢ao dubia - Hirschman sugeriu que as sociedades modernas s#o sujeitas a

5 Ver DaHL (1989) e também Downs (1987).
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mudangas ciclicas em seu envolvimento com objetivos privados ¢ publicos (Hirschman,
1982). O cinismo dominante que trata escolhas coletivas como opostas a escolhas individuais
ndo deve se sustentar ¢ poderia até mesmo se reverter em futuro proximo.

DEMOCRACIA PRE-LIBERAL?

Se isso ocorrer, hd muito tempo existe uma alternativa disponivel: a volta as
praticas e institui¢des democraticas ‘pré-liberais’’. Defensores da ‘‘democracia forte™’
criticaram literalmente todos os cinco principios liberais basicos delineados acima:
individualismo, voluntarismo, eleitoralismo, nacionalismo e, especialmente, sua indi-
ferenga a persistentes desigualdades.® A esséncia do que prescrevem como alternativa ¢
o revivio da cidadania, ou seja, do papel dos individuos que agem diretamente na esfera
publica, deliberam coletivamente na formagio de preferéncias e decidem a respeito de uma
distribui¢@o (presumivelmente) mais igualitaria de bens publicos. Mais ainda, essa busca
de um novo *‘republicanismo civico’’ € geralmente acompanhada de uma firme rejei¢éo
de vérias caracteristicas que, embora nfo normativamente intrinsecas a democracia liberal,
surgiram a partir de sua pratica e foram (amplamente) toleradas por ela, tal como a
profissionaliza¢3o das elites politicas, a centralizagdo da autoridade estatal, a criagfo de
associagOes de interesse especializadas, a comercializagdo dos processos eleitorais, a
trivializagdo de disputas partidarias, a personalizagdo dos atrativos dos candidatos e a
manipulagio da opinido publica.

As prescrigdes especificas dos democratas pré-liberais so muito mais variadas e
menos consistentes do que o pacote de reformas institucionais e politicas levadas a cabo
pelos defensores de ‘‘mais liberalismo’’, mas tém um grande alcance: descentraliza¢io
radical e dispersdo da autoridade estatal, maior recurso a referendos populares e
iniciativas plebiscitdrias, limites em termos de cargos para representantes eleitos,
financiamento ptblico de partidos politicos vinculados a limitagdes estritas sobre
contribui¢des privadas, provisdes para voto obrigatério, quotas dedicadas a minorias,
maiores esforgos para educagfo civica, incentivos para participagdo em movimentos
populares, até mesmo sele¢do aleatéria de representantes ao invés de eleigdes compe-
titivas. Esses ainda tém que se consolidar num programa claramente identificavel e
reconhecivel - o rétulo americano ‘liberal de esquerda’’ me parece ambiguo, se nio
oximoronico, e ‘‘socialista liberal’’ mais ainda -, mas pode se encontrar partes deles
em vérios tratados académicos recentes e nas expressdes de distintas facgdes partida-
rias, tanto a direita assim quanto a esquerda.’

6 A expressdo *‘democracia forte’’ ¢ de BARBER (1984) e poderia ser considerada a afirmativa mais completa
e céopixst:lnte por parte de um tebrico contemporaneo a favor do que estou chamando aqui de “‘democracia
pré-liberal’’.

7 Além de BaRBER (1984), anteriormente citado, BEETHAM (1992); BotwiNick (1990); Dryzex (1990);
GouLp (1988); GREEN (1985); MANSBRIDGE (1980); PATEMAN (1970, 1985). Provavelmente, o padrinho de
todos esses € MACPHERsON (1973, 1977).
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Em meu ponto de vista, o pré-liberalismo sofre de varios defeitos incorrigiveis que
atrapalham sua probabilidade em tomar a iniciativa em relagdo a resposta mais liberal
atualmente predominante. Primeiro, ele nfo possui o tipo de ponto focal dramatico que
‘‘independéncia nacional’’ ou ‘‘republicanismo’ ou ‘‘emancipag¢3o do trabalhador’’ ou
*‘liberdade de associa¢do’’ emprestavam aos primeiros liberais democratizadores. Segun-
do, ele € conformade mais como uma lista de compras, de queixas relativamente menores
acerca de préticas existentes do que de um conjunto de medidas que poderiam provocar
mudangas mais abrangentes nas futuras circunstancias de vida e, portanto, pelo que
“‘realmente’” valesse a pena lutar. Terceiro, seus apelos, especialmente no que diz respeito
a descentralizacdo e desconcentragio, ignoram deliberadamente (ou querem abolir) dos
processos decisorios grandemente ampliados no moderno Estado nacional e o correspon-
dente aumento das dependéncias internacionais - fatos que limitam muito a extensdo
em que a grande participagdo local e a autonomia poderiam realmente afetar questdes
importantes para o bem-estar de cidaddos individuais. Quarto, defensores da democra-
cia pré-liberal preferem ignorar (ou descartar) o papel indispenséavel que os interme-
diérios profissionais € as organizagdes permanentes vieram a desempenhar ao interpre-
tarem a grande complexidade da sociedade moderna e ao agirem a favor de seus membros
individuais. Quinto, e mais importante, o pré-ltberalismo faz demandas irreais sobre os
cidaddos individuais - especialmente sobre seu tempo e capacidade de atengdo -, dado o
ritmo da vida contemporénea e a existéncia de tantas maneiras mais atraentes de se gastar
o (restrito) tempo de lazer.

DEMOCRACIA POS-LIBERAL?

Por essas razdes, estou convencido de que no futuro, o tipo e o grau de democracia
dependerfio mais do desenvolvimento de uma alternativa pos-liberal dentro das DLCs do
que do acimulo de criticas e propostas dos democratas pré-liberais.? Essa alternativa tratara
com menos desdém o que a democracia liberal realizou, procurando ao invés disso e de
forma autoconsciente, construir a partir dela e ajustar suas préticas a escala ampliada de
trocas e comunicagdes que constituem partes irreversiveis de um futuro sistema global.

Assim sendo, deveriam ser vélidas as seguintes afirmativas - nenhuma das quais seria
aceitavel para democratas pré-liberais, ainda que ‘‘fortes’’ ou ‘‘comunitérios’’:
» que o individualismo possessivo, o célculo racional e uma preferéncia por bens
privados persistira;
* que ‘‘a capacidade humana por altruismo ¢ limitada’” (Ricardo) e assim permanecera;

« que identidades tradicionalmente atribuidas ou comunidades continuar3o a sofrer erosdo;

8 Que eu saiba, o termo ‘pés-liberal’’ apareceu pela primeira vez em MACPHERSON (1973). Contudo, nos
termos desse ensaio, este autor ¢ um claro defensor da **democracia pré-liberal’’. Por razdes que ndo estdo
claras para mim, o livio Democracy and Capitalism: Propersy, Community, and Contradictions of
Economic Life (BowLes & GINTIs, 1986) foi traduzido para o francés como La Démocratie Postliberale.
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« que mudangas radicais na distribuigdo de riqueza ou nos direitos de propriedade
ndo podem ser democraticamente sancionados;

« que os cidaddos atribuem um valor limitado, mas n3o negativo, & participago politica;

 que os individuos tém preferéncias e s3o conscientes da necessidade de agdo
coletiva em sua defesa, mas possuem uma capacidade limitada para explorar as
situag¢Bes de seu interesse e uma forte tentagfo de pegar carona nas a¢des dos outros;

« que a intermediag8o organizada entre individuos e autoridades chegou para ficar -
em parte devido as duas limitagBes acima e em parte devido & escala ampliada de
politica publica e trocas privadas;

« que - apesar de suas evidentes imperfeicdes - partidos politicos, competigdo
eleitoral e representagdo territorial continuaro a ter importancia simbolica prima-
ria por ligarem os individuos ao corpo politico;

« ¢, finalmente, que os cidaddos estdo ansiosos por melhorar o desempenho da
democracia - se as reformas propostas ndo gerarem muita incerteza, ndo custarem
muito e ndo violarem nenhum dos pressupostos acima.

Estas sdo, reconhecidamente, fortes restrigdes para se melhorar a qualidade da cidadania
e a racionalidade de escolhas coletivas em DLCs. Os pds-liberais terdo que andar sobre uma
esticada corda ideoldgica colocada entre praticas muito arraigadas que poderosos grupos
continuam a valorizar e algumas promessas ndo muito bem elaboradas que grupos menos
poderosos ainda tém que compreender. Mais ainda, eles terdo que fazer isso oferecendo
mudangas de politicas a0 mesmo tempo dramaticas e significativas e que possam ser decididas
e implementadas de acordo com as regras existentes da democracia liberal.

Esse nédo € o lugar de desenvolver em detalhes os conteidos dessa alternativa; de fato,
tanto quanto eu saiba, dela ndo existe nenhuma versdo abrangente. Ao invés disso, hd um
florescimento de sugestdes isoladas de reforma que eventualmente poderiam solidificar-se
num pacote mais coerente e atraente. Por exemplo, surgiram propostas de juris de cidaddos,
de sondagens interativas, de estender os direitos de voto a futuras geragdes, de video ou
teledemocracia, de melhores maneiras de iluminar os cidaddos na formago de suas
preferéncias, de representag8o reciproca entre paises etc. Desnecessario dizer, nem todos
sdo deliberadamente ‘‘pds-liberais’ na inspiragdo nem compativeis entre si. Contudo,
através da disseminagdo dessas e de outras idéias, esperangosamente combinadas com o
experimento em pequena escala, pode se mostrar cada vez mais possivel delinear o que
essa alternativa putativamente pds-liberal poderia parecer.

Num artigo ainda ndo publicado, defendi um conjunto de politicas de reformas que
alterariam substantivamente a estrutura e 0 comportamento de associagdes de interesse em
DLCs.? Em minha visdo, algumas das mais sérias disfungdes da democracia liberal
remontam a sua capacidade desigual, do ponto de vista sistémico, para a auto-organizagdo

9 Nio tenho ficado s6 na defesa da reforma de interesse de associabilidade como o melhor suporte disponivel
para impulsionar mudanga nas DLCs. Veja o ensaio de CoHEN & RoGERs (1992) e as criticas feitas no
namero especial de Politics & Society, 20(4), 1992, € HirsT (1994).
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de interesses coletivos. H4 muito tempo a teoria democratica vem insistindo ou que os
individuos séo os Unicos atores relevantes ou, em sua versdo pluralista americana, em
assumir casualmente que as organizagdes comportam-se como se fossem individuos. Na
pratica, associagdes € movimentos especificos deslocaram amplamente os individuos da
maior parte das arenas das politicas e tenderam a incorporar direitos adquiridos e um status
semipublico, tornando-se interlocutores privilegiados de autoridades.

Sem esperangas de eliminar esses intermedidrios organizacionais porque a diversi-
dade de interesses € uma caracteristica intrinseca das sociedades modernas e, em todo caso,
o remédio seria pior do que a doenga, proponho que se tome uma via indireta para a reforma
por meio do fortalecimento e no do enfraquecimento dessas associagdes e movimentos.
Isso criaria uma nova dimensfo de ‘‘cidadania secundéria’’ para suplementar (e ndo
suplantar) a ‘‘cidadania primdria’’ dos individuos.

E 6bvio que minha estratégia inspira-se em Madison.!® Sua inteng&io ndo ¢ proibir
0s que ja sdo ativos na politica de interesses de continuar a participar, muito menos
obrigar os que atualmente sdo inativos a se mobilizar e menos ainda convencer qualquer
pessoa que seus interesses sdo idénticos no ‘‘bem publico’’. Trata-se de respeitar e
fortalecer as diferengas de preferéncias que prevalecem no interior da cidadania. Ela até
mesmo prové um lugar para que se reconhega e apoie fontes de diferenciag@o de interesses
que poderiam emergir no futuro. Ao invés de tentar eliminar, por meio de regulagdo ou
repressdo, as desigualdades atualmente entrincheiradas nos lobbigs, *‘grupos de pressdo’’,
“‘comités de agdo politica’’ etc., ela procura distribuir mais uniformemente, entre a
populagdo, essas mesmas capacidades para a agdo coletiva, anulando com isso seu efeito.
Assim como a solu¢dio de Madison para a fac¢éo era aumentar a escala da comunidade
politica como um todo e multiplicar os niveis de autoridade dentro dela, minha solugio
seria expandir os recursos e diversificar as baSes da associagdo moderna.

O cerne do que proponho consiste em trés reformas gerais, estreitamente interligadas
entre si: o0 estabelecimento de um status semipublico para as associagdes de interesse; o
financiamento dessas associagdes por meio de contribuigdes compulsdrias e, por fim, a
distribui¢o desses fundos por meio de vouchers de cidadania.

As associag@es de interesses que quisessem constituir-se segundo maneiras proibidas
pelas regras de ‘‘semipublicidade’” ou financiar-se apenas na base de pagamentos volunté-
rios por parte de seus membros, seriam livres para n3o participarem e ainda assim permane-
cerem ativas no sistema politico. Contudo, elas ndo receberiam as contribui¢des distribuidas
por vouchers, a menos que concordassem em aderir a certas restrigdes ptblicas em relagdo
a seus procedimentos € comportamento. Individuos poderiam continuar a afiliar-se e
contribuir para associagdes e movimentos ‘‘nfo certificados’’, da maneira e com a quantia
que preferissem, émbora todos (ou mais precisamente, todas as pessoas) tivessem que pagar

10 Ver MapIsoN; Jay & HamiLTON (1961). Como um liberal, Madison certamente ndo teria aprovado minha
sugestdio nada liberal de impor uma taxa¢do a todos, a fim de conseguir o que poderia ser realizado
(desigualmente) por meio de agfo voluntéria.
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uma quantia fixa pela representagiio de seus interesses e paixdes. O slogan dessa reforma
pOs-liberal até poderia ser: Nenhuma Representagdo sem Taxagdo!

CONCLUINDO COM UM PROBLEMA

Todas as alternativas 4 democracia liberal sdo atormentadas por um sério problema de
agéncia. Ndo importa qudo intelectualmente atraentes sejam, geralmente tem sido impossivel
ex-ante especificar quem (ou, melhor, que combinagdo de atores) apoiaria tais mudangas
significativas e como elas poderiam ser implementadas com sucesso (e democraticamente).
Uma vez excluida uma ruptura reveluciondria em relagdo as instituigdes e regras prévias da
democracia liberal - como parece ser o caso para o futuro previsivel -, as bases sustentaveis de
apoio social ou politico, necessérias para qualquer esforgo reformista, tornam-se cada vez
menos evidentes. Por isso, é quase impossivel superestimar a enorme entropia construida na
estrutura das DLCs contemporéneas ¢ a consegqiente dificuldade em convencer as pessoas a
aceitarem novas idéias acerca de relagdes politicas e econdmicas mais fundamentais. Para que
o esforgo parecesse recompensado, todas as reformas atualmente embutidas na democracia
liberal precisaram pelo menos do fantasma, sendo da ameaga iminente da revolugfo.

Isso torna mais desafiador especificar que outro tipo de crise ou fonte de ameaga
poderia fazer com que se prestasse suficiente atengdo & ma atuacdo de instituigdes
existentes, de modo que os cidaddos e seus lideres desejassem assumir o risco e pagar os
custos de ‘‘transitar’’ para outra situagdo. Os mais de quarenta casos de tentativas de
democratizagdo desde 1974 provam que sob certas situagdes os agentes desejardo, coleti-
vamente, promover mudangas de consideravel magnitude - mesmo que poucas delas
tenham sido previstas ex-ante e a combinagdo dos atores varie bastante de caso para caso,
assim como os modos de transigfo (Schmitter & Karl, 1991).

Mas o que torna a transi¢do nas DLCs muito mais dificil do que nas NDRs € o
fato de que aqueles que atualmente sabotam o desempenho e, eventualmente, a viabi-
lidade da democracia liberal, ndo s@o seus inimigos declarados (se fazem algo, esses
“‘radicais’’ - onde eles existem - servem mais para preservar as configuragdes existentes
do que para destrui-las). Ao invés disso, eles sdo aqueles que acreditam que apdiam,
adaptam-se a ¢ beneficiam-se de praticas estabelecidas. A tarefa da reforma seria
grandemente facilitada se os extremistas de direita e de esquerda estivessem confessa-
damente procurando substituir essas regras e préticas liberais por alguma outra forma
de governo, mas atualmente seus esforgos s#o inconsegqilentes e ndo convincentes e, em
minha opinido, provavelmente permanecerio assim. Onde as grandes ameagas a demo-
cracia vém dos ‘‘profissionais normais’’ - eleitores comuns, cidaddos, deputados,
representantes de interesses e militantes de movimentos engajados em seus comporta-
mentos habituais — serd muito mais dificil convencer potenciais agentes-cidaddos da
necessidade de reformas substanciais. Tudo o que eles experimentam em suas vidas
cotidianas sdo ‘‘sintomas mérbidos’” @ Gramsci - um bocado de insatisfa¢3o, reclama-
¢do e sentimento de desfavorecimento -, mas dificilmente o bastante para motiva-los
a investir numa substancial mudanga numa dire¢fo pré ou pos-liberal.

Tradugdo: Jeni Vaitsman.
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Fadbio Wanderley Reis

As idéias a serem sucintamente apresentadas aqui podem ser convenientemente
enquadradas por referéncia ao trindmio, caracterizado por certo eco ou ressonéncia, que
utilizei como titulo de um trabalho recente: Estado liberal, projeto nacional, questfo social.
Tomemos cada um desses rétulos a seu turno.

ESTADO LIBERAL

O ponto de partida € fornecido pelos processos que vieram a ser designados pelo
termo ‘‘globalizagdo”, indicando as novas tendéncias tecnoldgicas e econémicas que
transbordam de maneira peculiar as fronteiras nacionais. No novo quadro, tornam-se mais
agudas as dificuldades que a crise da década de 70 produzira para os mecanismos
keynesianos de administrag#o das economias capitalistas e para o Welfare State, até entfio
em expansfo continuada. De qualquer forma, a afirmag8o do processo de globalizagfo,
com a ajuda da surpreendente e espetacular derrocada do socialismo na Unifio Soviética e
nos paises do Leste Europeu, faz-se acompanhar da afirmag&o de um conjunto de idéias de
fei¢do neoliberal. A recomendag8o de redugdo do Estado ao desempenho de certas fungdes
minimas ¢ um componente central da ideologia neoliberal que se torna hegeménica.

Nio cabe aqui entrar na avaliag8o minuciosa da acuidade do diagriéstico das novas
tendéncias como fendmeno objetivo. Certamente ha boas razdes para se apontar a impor-
tancia da novidade que elas representam no panorama mundial, ¢ é bem clara a necessidade
de ajustes correspondentes na fun¢do governamental € na maneira de conceber e operar a
maquina do Estado — em particular a necessidade de “‘enxugé-la” e torné-la a um tempo
mais eficiente € menos onerosa. E essa recomendagfo se aplica de maneira destacada, sem
divida, a casos como o brasileiro, onde a inchagdo do Estado se associa em grau talvez
especial com distor¢des devidas & privatizag3o e “‘balcaniza¢do’’ da aparelhagem estatal e
a corrupgio pura e simples.

Contudo, ha matizes importantes a serem tidos em conta. Em primeiro lugar, nfo ha
por que presumir, como certamente vem ocorrendo com a difusdo do consenso neoliberal,
que somente os setores a esquerda do espectro politico tenham razdes de perplexidade com
as novidades introduzidas no panorama mundial da atualidade. A esta altura, talvez seja
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suficiente evocar, a respeito, a crise que abalou recentemente o México, apesar dos esforgos
do pais por ajustar—se ao receituério neoliberal, bem como a avaliagdo que dela fez Michel
Camdessus: a prlmelra crise do século XXI.

Além disso, o diagndstico das tendéncias no plano dos fatos ndo autoriza
automaticamente a adogdo de qualquer posi¢do especifica no plano doutrinario ou dos
valores. Tal automatismo tem marcado os debates brasileiros correntes: a constatagédo de
que se ddo novas tendéncias tende a ser vista como razdo suficiente para que o estado
de coisas que delas parece resultar seja erigido em valor a ser almejado, implantando-se,
assim, uma espécie de ideologia do moderno, em correspondéncia com a hegemonia das
idéias neoliberais. Ilustragdo quase caricatural disso se tem com certas manifestagdes
recentes do ministro Paulo Paiva sobre a estrutura sindical existente no Pais e o que caberia
fazer a respeito: dadas as tendéncias reveladas recentemente pelo sindicalismo europeu,
caracterizadas por descentralizagdo e fragmentagdo, Paiva se sente autorizado a sustentar
de publico a suposta necessidade de acabar com os sindicatos por categoria e substitui-los
por sindicatos por empresa — ndo obstante o claro contra-senso que esse convite &
desorganizagio representa do ponto de vista dos objetivos do préprio movimento sindical
como interlocutor importante do ministro.

Naturalmente, o que a *‘ideologia do moderno’’ omite € o fato simples de que o novo
pode ser ruim — e pode eventualmente exigir agdes que se lhe oponham, ao invés de se
ajustarem a ele. No que se refere especificamente a estrutura sindical e sua significagéo,
cabe destacar, em particular, certas adverténcias contidas nos trabalhos de alguns dos
analistas mais lucidos da atualidade, como Dahl (1982) e Przeworski (1985). Elas apontam
a afinidade existente entre as formas organicas e centralizadas de estrutura¢do e repre-
sentacdo dos interesses funcionais ou ocupacionais (0s mecanismos neocorporativos que
prevaleceram em muitos paises da Europa Ocidental no pés-guerra) e a governabilidade e
estabilidade da democracia — com a conseqiiéncia de que a desestruturagio e a fragmentagao
que agora se observam, especialmente em sua ligagdo com os inéditos niveis de desemprego
e marginalizagio (o que alguns tém designado como o ‘‘dualismo’’ social), poderiam talvez
redundar em colocar em xeque o proprio compromisso democrético. Por contraste com a
atitude envolvida nessas adverténcias (que, naturalmente, corroboram a idéia de que ha
razdes de perplexidade para todos nas novas tendéncias), ¢ revelador evocar a candura
“‘modernista’’ revelada por José Pastore, conhecido analista brasileiro das relagdes traba-
lhistas, em recente simpésio realizado em S#o Paulo: apontando as novas tendéncias
associadas a fragmentagfo das relagdes trabalhistas na Europa e recomendando-as com
énfase como parte da necessaria ‘‘modernizag@o’’ brasileira, Pastore (1994) admitia nada
ter a dizer a respeito de suas conseqiiéncias para a govemablhdade ndo obstante tratar-se
do tema central do simpdsio.

Justamente a questdo da governabilidade constitui, sem diivida, o ponto crucial de
boa parte das discussdes em torno do Estado liberal — e ha ai equivocos importantes a
registrar. Com efeito, o sentido de ““‘governabilidade’” que se vulgarizou entre nos refere-se
sobretudo a uma caracteristica da maquina do Estado como tal, sendo sindnimo da maior
ou menor eficiéncia por ela exibida no desempenho das fungdes governamentais. Ora, é
clara a impropriedade disso: seja qual for a eficiéncia ou a capacidade governativa do
Estado, “governabilidade’’ ¢ um atributo daquilo que é governado, isto €, da sociedade ~
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que, ela sim, pode ser mais ou menos ‘‘governavel’’. E a impropriedade ndo € inocente ou
inconseqiiente, pois resulta em obscurecer um problema da maior importéincia, a saber, o
da tensdo existente nas relagdes entre o desiderato de eficiéncia, por um lado, e o de
democracia, por outro. A eficiéncia supde fins estabelecidos para que possa haver o exame
dos meios adequados a realizag@o deles. Mas o que caracteriza a democracia € justamente
a problematizagdo dos fins: o reconhecimento de que ha fins multiplos, em correspondén-
cia com a multiplicidade dos atores sociopoliticos presentes na sociedade, e de que ha
conseqiientemente o problema de compatibiliza-los, ou de estabelecer prioridades entre
eles, de maneira que venha a ser percebida como legitima. Assim, a meta de ‘‘enxugar’’
ou restringir 0 Estado em nome da eficiéncia s3 pode colocar-se legitimamente (se néo se
trata de apelar para um tipo ou outro de autoritarismo politico) em termos que contemplem
a complexidade necessdria dos mecanismos destinados a garantir a representagdio tdo
adequada quanto possivel da multiplicidade dos interesses e objetivos relevantes — e
provavelmente certa morosidade inevitével na operagdo desses mecanismos.

Mas hé algo mais. Mesmo quando remete a sociedade, a idéia de uma crise de
governabilidade tem omitido inteiramente uma importante distingdo. Com efeito, o uso
comum da expressdo vincula-a diretamente aos problemas apontados ha cerca de duas
décadas por Samuel Huntington e outros, em trabalhos que sdo, na verdade, os responséveis
pela introdugdo da questdo da governabilidade como tema das ciéncias sociais e da
linguagem politica da atualidade.! Trata-se ai do problema representado por algo que se
poderia designar como ingovernabilidade ‘‘de sobrecarga’’, ou seja, as dificuldades criadas
para o exercicio da fung@o governamental em circunstancias em que o Estado se defronta
com um excesso de demandas provenientes da sociedade. Supde-se, neste caso, um estado
aberto e sensivel que adquiriu essas caracteristicas como conseqii€ncia de um processo
bem-sucedido de institucionalizagéo e estabilizagdo da democracia, incluindo seu compo-
nente social que redunda no Welfare State.

Ora, essa forma de ingovernabilidade contrasta nitidamente com aquela que se
poderia chamar, adotando terminologia utilizada pelo mesmo Huntington (1968) em outro
contexto, de ingovernabilidade “‘pretoriana”, onde falta a solugdo do problema ‘‘constitu-
cional’’ e ndo se tem a institucionaliza¢@io efetiva da democracia. Nesta situagdo, os
diversos grupos e forgas sociais valem-se na arena politica dos recursos de qualquer
natureza de que disponham e buscam apropriar-se de parcelas diversas da aparelhagem
estatal. O resultado ¢ a instabilidade do populismo ““fisiolégico’ — bem como a oscilagdo
na qual ele se vé ocasionalmente substituido por regimes autoritarios em que os militares
(como portadores de um recurso de significago especial, os instrumentos de coergdo fisica)
se apoderem de vez da maquina do Estado nos momentos em que a instabilidade populista
parece comprometer de maneira mais radical o préprio sistema sociopolitico. E importante
ressaltar que o ponto crucial do efetivo equacionamento do problema constitucional assim
caracterizado e da conseqiiente estabilizag@io institucional da democracia encerra um

1 Ver, por exemplo, HUNTINGTON (1976), versao abreviada do capitulo sobre os Estados Unidos no relatorio
para a Comissio Trilateral, preparado por ele em colaboragfio com Michel Crozier e Joji Watanuki, sob o
titulo: The Governability of Democracies.
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inequivoco contetido social, envolvendo a acomodagdo ou reacomodacfo no convivio entre
classes sociais € a legitimago de demandas que resultam na expansdo da prépria idéia de
cidadania para a esfera social, com o acesso generalizado a bens de saude, educago etc.
Ora, também este aspecto de enriquecimento social da cidadania ¢ hostilizado e colocado
em xeque pela reafirmac@o da ideologia liberal do Estado minimo.

PROJETO NACIONAL

A observagdo inicial a respeito do tema do Estado nacional € a clara esquizofrenia
que ele revela: com freqiiéncia, dos mesmos setores que se batem pelo Estado minimo ¢
que provém as queixas relativas a falta de ““vontade politica™ para a colocago em prética
de um ‘‘projeto nacional’’ —embora n3o haja como escapar de que seja o Estado a exprimir
essa vontade e a dar-lhe conseqiiéncia em agdes.

O elemento central de qualquer “‘projeto nacional™ €, naturalmente, o desenvol-
vimento econdmico. E o acoplamento dos dois termos, ‘“desenvolvimento” e “nacio-
nal”, em especial no contexto representado pelas novas tendéncias globalizantes,
impde fatalmente que se considere a questdo do nacionalismo. Que significado atribuir
a idéia de um projeto nacional, ou de um projeto de desenvolvimento concebido em
termos nacionais, no novo contexto? Trata-se de fazer nacionalismo? A referéncia ao
“‘nacional’’ deve ser concebida como instrumental para o desenvolvimento, ou serd
este que deve ser visto como instrumental para a promog¢3o da nacionalidade como tal?
Como as propensdes autdrquicas de qualquer nacionalismo se relacionam com as
tendéncias transnacionais do presente?

Certamente, na 6tica da ‘‘ideologia do moderno’’ de que se falou anteriormente, a
idéia de nacionalismo aparece como um arcaismo claramente negativo. Macs a relevéan-
cia continuada do nacionalismo como objeto de debate se revela de diversas maneiras:
o tema atualissimo do ‘projeto nacional’’, com os equivocos nele envolvidos; a clara
cisdo do Congresso brasileiro entre nacionalistas e antinacionalistas nos debates recen-
tes sobre a revisdo constitucional; e, sobretudo, o fato de que a referéncia nacional
segue sendo, sem divida, um componente crucial da psicologia coletiva e da definigdo
da propria identidade pessoal de todos nés, com conseqiiéncias importantes do ponto
de vista analitico dado o condicionamento que dai resulta para a avaliagdo e o
diagndstico dos problemas pertinentes.

A claboragdo das idéias nacionalistas realizada pelo Instituto Superior de Estudos
Brasileiros (ISEB) na década de 50 fornece uma referéncia 6bvia quanto ao tema. A proposta
nacionalista do ISEB apresentava uma caracteristica destacada: a fus#o entre os problemas
postos pelas tarefas materiais da promogio do desenvolvimento econdmico do Pais € os
problemas de assegurar a afirmagdo da identidade coletiva nacional. Em contraste com o
patriotismo tradicional e sua referéncia insistente a certos simbolos ingénuos na promogao
da nacionalidade, o nacionalismo se distinguiria por conceber tal promog@o em termos da
afirmac@o dos interesses econdmicos do Pais através do desenvolvimento. Um componente
importante dessa visdo ¢ que a nacionalidade predominaria claramente, como foco de
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defini¢do da identidade coletiva, sobre outros pontos de referéncia possiveis, em particular
as classes sociais — o que se associa com o suposto de que, mesmo do ponto de vista estrito
dos interesses, dar-se-ia uma feliz convergéncia na qual a melhor maneira de cada classe
social defender seus interesses préprios consistiria em ajudar a promover o desenvolvimen-
to econdmico nacional. -

Mas os propésitos do movimento nacionalista isebiano envolviam inequivoca
referéncia a certo ideal autarquico, € 0 modelo buscado era certamente o da grande poténcia
autdénoma e em grande medida protegida de decisdes ou processos externos. Se a critica de
esquerda ao nacionalismo ha tempos ja questionava a negacdo da relevancia das questdes
postas na perspectiva das classes sociais, as novas condigdes da atualidade mundial negam
viabilidade ao modelo autérquico e salientam o que ha de impréprio e indesejavel na énfase
em questdes de identidade nacional se o objetivo for o de promover o desenvolvimento.
Torna-se, assim, especialmente aguda uma indagagfo que & suscitada tanto na perspectiva
da critica de esquerda tradicional quanto na de certo internacionalismo liberal hd muito
protagonizado entre nés, de maneira destacada, por Roberto Campos: do ponto de vista das
oportunidades que se abrem (ou deixam de abrir-se) para o trabalhador-brasileiro, ou o
brasileiro pobre em geral, qual é realmente a importancia de que o sobrenome do capitalista
que se dispde a emprega-lo seja Silva, Jone, Schmidt ou Okamoto?

Isso ndo significa, naturalmente, que os problemas relacionados a identidade pessoal
e sua necesséria correspondéncia com identidades coletivas de algum tipo possam ser tidos
como irrelevantes: sejam quais forem as condig8es sociais gerais, tais problemas estardo
sempre presentes. Mas as constrigdes trazidas pelo novo cendrio mundial tornam mais
aguda a pertinéncia de duas ponderagdes. Em primeiro lugar, a de que, se adota a
perspectiva da autonomia e da livre realizagdo de certos valores humanos fundamentais,
n#o ha porque pretender que esta ou aquela referéncia coletiva prevaleca de vezna definigdo
da identidade pessoal — sobretudo se se trata de referéncias que (como se d4 com a
nacionalidade bem como com a classe social) n3o sdo objeto de livre deliberagdo e escolha
pessoal. Em vez disso, seria antes de desejar que a identidade pessoal fosse ela propria o
resultado de escolhas livres, nas quais cada um viesse a tornar-se, na expressdo de Hannah
Arendt, ‘‘o autor de si mesmo’’ - ainda que seja inevitédvel que essas escolhas se exergam
sobre os condicionamentos dados pela imersdo involuntaria numa ou noutra coletividade.
Se o desenvolvimento, econémico € o principal fator a enriquecer e diversificar a possibi-
lidade de escolher livremente em varios campos, sua incompatibilidade com o equivoco
ideal autdrquico dos nacionalistas na nova cena mundial imporia a opgdo pelo desenvolvi-
mento ainda que ao prego daquele ideal e da autonomia de decisdes em termos ‘‘nacionais”,
nesta ou naquela 4rea. Se a alternativa ¢ a estagnag8o econdmica e a miséria de muitos,
mais vale ser um Canadé préspero e igualitario, mesmo se inserido de maneira dependente,
como coletividade nacional, na dindmica do capitalismo mundial. E, com todas as dificul-
dades envolvidas, o problema real se transforma no de organizar a interdependéncia
internacional em termos democréticos, ou seja, em termos compativeis com a dignidade e
a autonomia individuais dos nacionais dos diferentes paises. ‘ '

Em segundo lugar, ainda que se tenha em vista o importante papel que as coletividades
nacionais continuarfo certamente a cumprir (na verdade, a intensificagdo dos conflitos
étnicos mostra que elas podem até exacerbar-se no novo contexto), cabe propor que o
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problema da identidade nacional como tal venha a ter solugdo no plano sociopsicol6gico
e cultural ao qual propriamente pertence, evitando-se a extrapolagio econdmica do proble-
ma da identidade que caracterizou o ‘‘realismo’’ do nacionalismo isebiano. Isso significa
que a questdo que se coloca é a de como assegurar que os valores proprios da nacionalidade
sejam preservados nas condi¢des do novo dinamismo capitalista internacional em que o
Pais se estaria supostamente inserindo — por outras palavras, como construir grande Canada
multirracial e culturalmente colorido com as nossas proprias cores: um Canad4, por
exemplo, que fosse bom de bola, falasse portugués do Brasil e cantasse modinha de viola
ou samba de breque em grandes festas carnavalescas...

Que implicagdes.a perspectiva esbogada quanto ao ‘‘nacional’’ teria com respeito ao
Estado? Elas parecem ter conseqiiéncias negativas e limitadoras sobretudo quanto as
ligagdes do Estado com a idéia de um projeto nacional. E claro, por um'lado, que, na medida
em que se preservem as coletividades nacionais (que o novo cendrio mundial est4 longe de
ameagar abolir pura e simplesmente), o Estado serd fatalmente ‘‘nacional’’ em certo
sentido. Mas seu papel como mentor da nacionalidade, ou como idealizador e condutor da
colocagio em pratica de um auténtico ‘‘projeto nacional’’ verseja necessariamente cercea-
do, na medida em que se afirmassem de maneira consistente as condi¢des objetivas da
“globalizagdo’’ e a ideologia do ““‘Estado minimo”’.

As coisas s3o bem mais equivocas, porém ja se apontou a esquizofrenia de muitos,
que a um s6 tempo querem limitar o Estado e desejam poder contar com eficiente
direcdo estatal da coletividade. Uma forma especifica que essa esquizofrenia assume
na dindmica dos processos recomendados pelo consenso neoliberal ¢ a de que se espera
do prdprio Estado a agdo decisiva que devera resultar na redugdo (e, no limite, na
incapacitagdo) do Estado e na liberagdo das forgas correspondentes ao redescoberto
dinamismo do mercado.

Subjacente aos equivocos envolvidos se encontra a falta de clareza, de que se falou
acima, quanto as relagdes entre os desideratos de eficiéncia e democracia. Na colocagdo do
Estado a servigo da idéia de um projeto nacional pode-se com freqiiéncia apontar um claro
componente de megalomania elitista, na qual o Estado se transforma no instrumento para
a realizagdo dos objetivos que este ou aquele iluminado grupo de elite pretende erigir em
“‘objetivos nacionais”. Nessa perspectiva, naturalmente, o problema que se coloca € o de
dispor eficientemente a maquina desse Estado-instrumento (ou talvez Estado-sujeito, se
contemplamos o caso em que o grupo de elite em questdo se apodera da maquina estatal e
se torna equivalente ao proprio Estado). Mas o desiderato de democracia supde antes, como
vimos, que o Estado se transforme numa espécie de arena onde grupos e interesses
diversificados se fagam presentes no processo de defini¢do dos fins. Nesta 4tica alternativa,
0 que quer que seja que se possa pretender ver como um *‘projeto nacional’’ s surgira, em
grande medida, retrospectivamente, isto €, como a resultante da constituigdo e operagio de
um bom ‘‘Estado-arena’’. E a quest3o do desenvolvimento nacional e de um eventual
projeto nacional ndo tem como deixar de articular-se, deste ponto de vista, com a questio
social — vale dizer, com o plano em que se conformam socialmente os grupos e interesses
a serem representados.
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QUESTAO SOCIAL

L ]

Se tomamos a perspectiva da questdo social, um ponto de partida pode ser a
ponderacgfo de que, em sentido bem claro e dramatico, o Brasil merece ser visto como um
pais que ja deu errado. O principal trago a que essa avaliagdo se refere tem a ver com
a pesada heranga da estrutura escravista que construimos durante varios séculos — com a
conseqiiéncia de que, dado o peso do lastro que essa heranga representa, o ritmo singular-
mente acelerado de desenvolvimento econdmico que o Pais foi capaz de apresentar no
ltimo século resulta na estrutura social também singularmente desigual da atualidade.
Essa estrutura revela mesmo tragos que podem ser descritos como préprios de uma
sociedade de castas, em que se superpdem mundos sociais radicalmente distintos, separa-
dos por profundo fosso quanto a condigdes de vida e unidos somente por formas de
intercAmbio antes precdrias e restritas a determinadas esferas de atividade.

A dindmica tecnolégica e econdmica que se afirma como parte das tendéncias
novas da globalizag@o nfio autorizam quaiquer otimismo no que se refere a sua eventual
contribuigéo para melhorar esse quadro de desigualdade. Ao contréario, o que temos
com ela, mesmo nos pafses econdmicamente mais avangados, sio o aumento da
desigualdade social, nfveis inéditos de desemprego, a ‘‘nova pobreza’’, o aumento da
violéncia urbana. De sorte que, na medida em que nosso pais venha a inserir-se mais
plenamente nessa dindmica, corremos o risco de ter a cumulagfio especiaimente per-
versa dos fatores end6genos e tradicionais de desigualdade e exclusfio social por novos
fatores que operam na mesma direcfo.

E dificil imaginar que possamos vir a obter a acomodag3o institucional da democracia
brasileira, ou a solug#o efetiva de nosso “‘problema constitucional’’ tal como caracterizado
anteriormente, nas condigdes sociais tdo marcadamente negativas que assim se vislum-
bram. Mas hd uma razio especial para que a aposta de acomodagdo institucional se tome
precéria nessas circunstancias. Pois a desigualdade social tem diretamente, nas condigdes
da atualidade mundial e brasileira, certa ramificagdo politico-institucional da maior impor-
tancia. Trata-se de que, se a l6gica da incorporagdo socioecondmica se mostra: viscosa e
emperrada na cumulag3o de nossas tradigdes escravistas com a nova dindmica do capita-
lismo, a l6gica da incorporagio politico-eleitoral é, ao contrario (ressalvado o autoritarismo
aberto, que, ademais, com ela se articula como o reverso da medalha), inerentemente e
mesmo explosivamente expansiva. Dai que o direito de voto inclua mulheres, analfabetos,
menores — e que os eleitores brasileiros sejam atualmente cerca de 100 milhdes, em
expressivo contraste com os cerca de 7 mithdes de brasileiros que devem pagar imposto de
renda. Tudo se passa como se o controle do Pafs mudasse de mdos no momento eleitoral,
com o poder de decisgo se deslocando da minoria socioeconomicamente integrada para as
massas de destituidos e marginais. Ora, isso no pode sendo langar suspei¢éo sobre o
processo eleitoral, de cujo fatal componente populista tenderdo a emergir resultados que
se mostrardo pouco ajustados as sadias’’ exigéncias do sistema econémico. Assim, a
desigualdade social tende a secretar permanentemente a instabilidade politica ~ e a 16gica
geral da instabilidade ‘“‘pretoriana’ da histéria republicana brasileira n3o se veria sendo
intensificada (n@o obstante as novas condig®es mundiais produzidas pela queda do comu-
nismo) se se afirmam irrefreada e continuadamente as tendéncias apontadas.
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Um Estado social é, portanto, indispensével —um Estado que tratara de ser eficiente
e incrementar sua capdcidade governativa sobretudo para assegurar sua capacidade de agir
no plano social. Se ha um sentido em que a idéia de um projeto nacional pode recuperar-se
legitimamente é, sem davida, aquele em que ele se tornaria sinbnimo de um projeto social,
com a atribui¢do de prioridade inequivoca ao valor da promog#o socioecondmica dos
amplos contingentes de excluidos da populagfo brasileira. Claro, ha o problema da tenséo,
anteriormente apontada, entre eficiéncia e democracia, que n3o faz sendo tornar-se mais
complicado quando a democracia ¢ tomada de maneira a dar-se énfase a sua dimensdo
social. Mas, se questdes de eficiéncia levam a destacar a preocupagdo de realismo e de
diagnéstico cognitivamente acurado das realidades que se defrontam ¢ os condicionamen-
tos e mediagdes inevitdveis da agdo eficaz, cumpre reconhecer que ndo ha tampouco como
escapar dos valores e das escolhas correspondentes na determinagfo das a¢8es. Na falta de
decidida op¢do social fundada em valores, tomar decisdes que se ajustem as tendéncias
espontaneas da dindmica econdmica (em conformidade com a ‘‘ideologia do modemo’”),
ao invés de oporem-se a elas e procurarem condensd-las e corrigi-las, parecera sempre mais
“‘realista’’ — e o realismo pode redundar em adiar sempre e sempre a apropriada aten¢éo
as desgragas sociais do Pais. Essa ponderagdo € especialmente oportuna, talvez, diante de
um Governo Fernando Henrique Cardoso em que uma presumida motivagdo social-demo-
crata se equilibra penosamente com o empenho de lucidez e realismo requerido do chefe
do governo. ‘‘Ndo é preciso ser burro para ser de esquerda’’, lembra-nos o presidente. Cabe
talvez lembrar-lhe que ndo basta ser lucidamente realista. E que o governo de um cientista
social que reclame pertencer a esquerda licida, como implicitamente o faz o presidente, s6
vira a ter a marca apropriada se a lucidez vier a ser o trunfo para garantir resposta inventiva
e eficaz as urgéncias inadidveis do drama social brasileiro.
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Democracia, politicas sociais e globalizacao:
relacoes em revisao

Silvia Gerschman

Pretendemos enveredar nossas preocupagdes a respeito da relagfo entre democracia
e globaliza¢8o numa trilha de mfo dupla que nos possibilite, por um lado, trabalhar com
aproximagdes tedricas a essa temética e, por outro, transitar pelas inter-relagdes de politicas
especificas e diversas nos contextos nacionais e globais. Politicas econémicas e
politicas sociais, entre outras, constituem intrincada malha de processos formulatérios
e decisérios que atualizam as contradigSes embutidas na relagdo entre democracia e
globaliza¢fo, mas n#o exclusivamente, na medida em que cada uma dessas nogdes supde
tensdes entre espagos conflitantes.

Talvez caiba mencionar que, no caso das politicas ambientalistas, essas tensdes
parecem mais diluidas pelo fato de o processo formulatério responder a um movimento
que possui engajamento mundial e/ou planetério e, portanto, menos enraizado na tradigéo
politica e social local. Mas, talvez, mais do que vantagem, seja isso empecilho parao avango
no nivel local das propostas ambientalistas,! questdo que serd mais bem compreendida ao
longo do trabalho.

A democracia, como objeto de reflexdo e questionamento, tanto no 4mbito intelectual
como na midia, produgdo escrita etc., parece ter ficado, no Brasil e além das fronteiras, fora
de época. A democracia se constitui num dado pacifico: o nimero de paises no mundo que
adotam sistema politico democrético. No entanto, as democracias identificaveis no mundo
da pés-modemidade, representadas pelos E.U.A., Europa ¢ Jap#o, e as que ficaram por
conta de algum dia alcangar o desenvolvimento e a pés-modernidade na América Latina,
Asia e Africa, jamais se distanciaram tanto ou estiveram mais longe de alcangar o
estabelecimento de regimes democriéticos. A distingo que estabelecemos entre um sistema
politico democratico € um regime democrético (Gerschman, 1995) se sustenta na transfor-
mag&o de um padriio ou trago democratico em uma estrutura democratica, sendo essa Gltima
entendida como “‘a capacidade reprodutiva da democracia, ou seja, a capacidade de o
governo e a sociedade virem autogerar comportamentos democraticos’”.

1 A respeito da debilidade ou *‘desorientagio” do ambientalismo brasileiro, ver: VioLa & LEis (1995).

53



A MIRAGEM DA POS-MODERNIDADE

Torna-se necessario destacar que os principios enunciados por Dahl (1979:108) como
0s procedural minimum para a existéncia de um sistema politico democrético se evidenciam
insuficientes para a consolidagdo da democracia em paises que tém saido de longos
periodos de autoritarismo e no proprio desenvolvimento da capacidade de a democracia se
reproduzir no dmbito da sociedade e do Estado.

Ao considerar a consolidagio de democracias recentes, tanto no caso do Brasil como
no de outros paises da América Latina que atravessaram regimes autoritrios, mas também
em paises que hoje tém democracias consolidadas, poderiamos afirmar que elas se susten-
tam na capacidade de autogerar ou reproduzir comportamentos democraticos na érbita do
governo e da sociedade (Gerschman, 1995), situagdo que se torna vidvel sempre que:

« comportamentos politicos-democréticos tenham sido internalizados pelos atores poli-
ticos no processo de socializag#o; referimo-nos 2 aceitago da diferenga como valor
ético, mais do que ao mero ato de votar num candidato na oportunidade de elei¢es;

« exista consenso entre os atores politicos, que a diversidade de interesses presentes
na sociedade impde, quanto a substituir a satisfagfo imediata dos interesses
proéprios por interesses de carater coletivo;

o a democracia promova, num momento posterior, a satisfagio dos préprios
“interesses, condigo imprescidivel, alids, para que o consenso entre os atores
seja alcangado. :

Nesse sentido, a reprodugiio da democracia ¢ indissoluvelmente relacionada a cons-
tituicdo de sujeitos democréticos; a referéncia a ‘‘sujeitos’’ remete a uma concepgdo
societdria embutida na no¢do de democracia. Nessa, o reconhecimento do si mesmo e do
outro, se expressa na existéncia de direitos a serem usufrufdos pelo conjunto dos cidadgos.
Em sociedades extremamente desiguais, entretanto, a constituigio do si mesmo é privilégio
que cabe apenas aqueles que conseguiram alcangar a satisfagfio plena das necessidades,
enquanto o outro, se constitui, cada vez mais, de crescentes contingentes de pessoas
desprovidas do direito 4 subsisténcia e, por fim, a formar parte da sociedade. Assim,
podemos afirmar que a exclusdo social € incompativel com a democracia.

A questdo da exclus#o social dirime-se prioritariamente nos contextos nacionais e,
em grande medida, pela intervencdo do Estado, ainda que se trate de um problema que ndo
poderia ser limitado exclusivamente 4 administrag&o de politicas por parte do Estado. Nesse
sentido, gostariamos de apontar para a significa¢fo da constituic8o de agentes sociais em
estreitarelagdo com as politicas, o que implica a defini¢do das demandas referidas a politica
social, a0 mesmo tempo que esses agentes s3o, também, o ‘‘sujeito’’ da politica. As
politicas sociais passariam, sob essa dimens3o, a adquirir o status do que Guiddens
(1991:210-211) denominou *‘politicas emancipatérias’’.

No mundo globalizado, onde se exalta a democracia, observamos que esta comporta
apenas a existéncia de um sistema politico democratico baseado na competigio politico-
partiddria, mas o exercicio de governo ¢ sustentado na exclusgo social. Isso nfio acontece
exclusivamente naparte arcaica do mundo global; existe também nos pafses desenvolvidos,
ainda que de maneira suavizada, j4 que o mimero de pessoas que vivem na pobreza absoluta

54



Democracia, politicas e globalizacio

¢ pequeno e o tratamento € menos agressivo. Na verdade, falamos de globalizag&o num
mundo profundamente fragmentado pelas desigualdades e poderiamos pensar que a
globalizagdo da economia e, fundamentalmente, do consumo é um fendmeno restrito
aos centros de decisdo do ambito financeiro-econdmico e da mass-midia como veicu-
ladora do consumo.

A pobreza, entretanto, também ¢é globalizada, constituindo-se num subproduto da
globalizagiio: o mendigo das ruas de San Francisco que junta lixo para reciclar, que constréi
um carrinho com seus pertences e que carrega um cachorro ¢ encontrado igualzinho nas
ruas do Rio de Janeiro, de Buenos Aires, Bangladesh ou Roma. No entanto, esse persona-
gem, que constitui trés quartas partes da humanidade, ndo tem nenhuma possibilidade nem
condig8o de se expressar politica e socialmente, passando a compor o exército ja ndo mais
de reserva, mas de atividades ilicitas, drogas, prostitui¢go etc., da marginalidade social que
a vida nas ruas oferece.

T#o distantes nos encontramos da democracia como o estdvamos nos primoérdios do
capitalismo. Constatagdo que se depreende da incompatibilidade tedrica e histérica
entre ‘‘democracia’’ e ‘‘exclusdo’’, seja essa politica, econémica ou social. De fato,
os direitos de cidadania, civis, politicos e sociais, promoveram a incorporagio de
grandes contingentes populacionais — submersos na pobreza e na ignorancia — na vida
politica das na¢des. Os direitos de cidadania sustentaram as nascentes democracias
politicas como o sistema de governo mais adequado ao modo capitalista de produgiio
econdmica. Por sua vez, a agdo politica tem tido valor substantivo nas transformagdes
do capitalismo, fazendo com que esse se torne mais flexivel (Gerschman, 1995),
equiparando a ‘‘democracia’’ com quotas crescentes de eqiiidade na distribuigdo dos
bens na sociedade, nas modernas sociais-democracias.

Seu declinio na década de 1980 relaciona-se, de um lado, com a transnacionalizagdo
daeconomia e, de outro, com os crescentes déficits fiscais das economias nacionais, a perda
de eficiéncia, os altos custos e a burocratizagdo dos Estados de Bem-Estar, colaborando
para a deslegitimag8o das sociais-democracias européias. A transnacionaliza¢@o da econo-
mia teve como eixo a abertura das economias nacionais ¢ a formac&o de mercados comuns.
Nesses, o capital extravasa as fronteiras nacionais em conjungo com um papel especffico,
exigido dos Estados, no sentido de diminuir as barreiras de sua entrada até mesmo em
setores tradicionalmente reservados aos Estados, como os de energia, politicas de seguri-
dade social etc. Exige-se também, por meio de formulas neoliberais, a redugio do Estado
a sua express3o minima junto a cortes consideraveis do investimento publico. No setor
produtivo, incorporam-se tecnologias de ultima geragdo e, no setor econdmico-financeiro,
conforma-se um mercado financeiro que opera de maneira inter-relacionada com o mercado
financeiro internacional.

As férmulas neoliberais produzem efeitos deletérios sobre o mercado de trabalho dos
paises n3o desenvolvidos, pelo crescimento do desemprego nos setores produtivos que
utilizam m3o-de-obra extensiva com pouca tecnicizagfo e que tém baixa competitividade
face ao capital e & tecnologia internacional. Alimentam-se, assim, bolsdes de pobreza e
marginalidade que passam a se estender, também, aos paises tradicionalmente desenvolvi-
dos. Nesses tltimos, esta crescendo a quantidade de trabalhadores que sdo expulsos do
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mercado de trabalho dos paises subdesenvolvidos e emigram em busca de melhores
condigdes de sobrevivéncia. A pobreza passa a trasladar-se para as economias do Norte,
produzindo também profunda fragmentagdo em seu interior.

Segundo Delcourt (1992), nos paises da Comunidade Européia operou-se dissociagdo
entre os poderes econdmico, cientifico e tecnoldgico de carater transnacional e o poder
politico inserido nas fronteiras nacionais. Os problemas multiplicam-se como conseqiién-
cia da incidéncia desses processos de continentalizagdo e de mundializago da economia
na governabilidade dos Estados, nos planos econémico e social. Acreditamos que essa
dissociagdo observada nos Estados do Norte adquira um carater extremamente dramético
nos Estados subdesenvolvidos.

No caso do Brasil, a governabilidade ¢ dificuldada, em grande medida, pela fragili-
dade dos mecanismos politicos de negociagdo e concertagio entre agéncias governamen-
tais, interesses profissionais e usudrios, devida, em parte, a auséncia de tradigdo democra-
tica e a inexisténcia do Welfare State, e, em parte, pela existéncia de quase 50% da
populagdo beirando o limite da pobreza absoluta, situagdo que, imperiosamente, requer a
intervengdo do Estado na area social mediante politicas sociais. Esta questdo coloca no
centro do debate da governabilidade o papel do Estado na administragéio da res publica
versus o capital privado, hoje internacionalizado e em confronto com as problematicas
nacionais.

Nos paises que chegaram a estabelecer democracias sociais associadas a Estados de
Bem-Estar tem se observado, a partir dos anos 80, profunda crise relacionada com o
predominio das politicas econdmicas neoliberais no mundo desenvolvido, que serviram de
alavanca para o aprofundamento do processo de transnacionalizagdo do capital e das
economias nacionais.

Virios fatores foram atribuidos & crise dos Estados de Bem-Estar (Delcourt, 1992;
Offe, 1984), cabendo destacar o papel decisivo das burocracias férmuladoras de politicas
e gestoras da administragdo estatal, os custos crescentes da administragio, a escassez de
receitas, a queda da produtividade dos setores sociais, a baixa penetrag3o da tecnologia, a
corrupgdo, as fraudes por parte dos locatérios sociais e, também, as fraudes nas contribui-
¢oes fiscais e sociais pelo nlimero crescente de pessoas que buscam escapar dos impostos
fiscais e sociais. Paralelamente, a qualidade dos servigos tem diminuido, e sua deterioragio
torma-se inevitavel devido a extensdo as massas, como assinalam os criticos do Estado de
Bem-Estar.

Esses fatores aqui apontados, que poderiam ser classificados como -intrinsecos ou
proprios do Welfare, na medida em que se relacionam com sua dinimica politica e
administrativa, tém profundas raizes na politica econdmica, nas decisdes de investimento
do capital e no papel atribuido as politicas sociais, seja no proprio sistema produtivo ou
como reprodutoras de mfo-de-obra. Mas, t3o importantes quanto os fatores internos, ja
mencionados, os externos colaboraram para a perda de confianga nas democracias e na
capacidade de suas institui¢des estatais proverem bem-estar para o conjunto da populaggo.

A perda de confianga nas democracias, que passam a ser virtuais ja que adquirem
existéncia apenas no momento das elei¢des, assim como o papel restrito do Estado, que
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ndo da conta de fazer cumprir os direitos de cidadania, reforgando ainda mais as desigual-
dades, levaram & auséncia de referéncias ideoldgicas e politicas alternativas a filosofia do
capital transnacional que se tornou predominante.

De fato, esta discussdo nos remete as tensdes existentes entre democracia e globali-
zag3o, namedida em que, no contexto da globalizagdo, a democracia parece ficar despojada
de seu viés societario, reduzindo-se, a sua minima expressdo, a existéncia de governos
democraticamente eleitos. Entendida dessa maneira, as tensdes entre democracia ¢ globa-
lizag8o adquirem também um contorno sociocultural e politico focalizado fundamental-
mente no interior das realidades nacionais e a respeito do qual valeria a pena incursionar.

A democracia no contexto da globalizagio é compreendida como necesséria para a
internacionaliza¢@o da produggo, da tecnologia, dos mercados, dos meios de comunicagio
de massa, que foi, entretanto, esvaziada, enquanto processo, de sua historicidade e,
enquanto idéia ou conceito, do pensamento tedrico-reflexivo que tem dado conta das
transformagdes as quais a histdria da atividade humana, ou no caso dos processos polmcos
e sociais, submete as idéias. -

Esse despojamento critico constitui-se num mecanismo de construgéo ideolégico-
cultural sobre o qual Ortiz chama a atengfo ao se referir a similaridade da reflex3o dos
administradores globais, dos ideélogos da p6s-modemidade e dos tecnocratas.

A decomposigdo do centro transubstancia-se em metdfora de democracia, o refor¢o das partes
sendo percebido como um movimento de liberalizagdo. Descentralizagio = autonomia = demo-
cracia. A equagdo se refor¢a. Sem esquecer de acrescentdr a individualidade. Como o
processo de fragilizagdo das centralidades promove as autonomias, os individuos ganhariam
em ‘liberdade’ no seio das sociedades pos-informatizadas-globais. Individuo que, na sua
integralidade, teria a todo momento uma capacidade de escolha. (Ortiz, 1994:162)

Em verdade, trata-se de um conhecimento que é colado a realidade, marcado pela
‘‘razfio instrumental’’ na medida em que os executivos ‘‘globais’’ precisam tomar decisdes
sobre investimentos, produg3o, mercados, pesquisa, incorporagio tecnolégica, marketing,
propaganda etc. Os destinatdrios finais dessa complexa cadeia de procedimentos s&o
‘‘consumidores globais’’ que se encontram em qualquer local do planeta. Nesse sentido, a
apropriacdo das idéias relativas & democracia passa a ter também caréter estritamente
funcional e, também, ideologico.

Mas as realidades nacionais locais colocam para o modelo global — e vice-versa -
desafios de extrema complexidade, entre eles, principalmente, o risco para a consolidag@o
de democracias recentes, assim como, no caso daquelas que ji possuiam uma longa
existéncia, o risco de se transformar em meras democracias formais.

Na medida em que a categoria de cidaddos passa a ser reservada a consumidores ¢
enormes parcelas da populago estio fora do consumo — até porque ndo sdo consumidoras
sequer dos bens basicos necessérios & sobrevivéncia —, a democracia deixa de constituir
um valor na sociedade e no exercicio da politica para denominar a existéncia de um sistema
politico sustentado em elei¢Bes onde os ndo consumidores sio excluidos da sociedade € s6
lembrados na época das eleigdes, situagdo.que comega a ser compartilhada pelas realidades
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nacionais do Norte. Nesse contexto, parece necessario despojar-mos da ideologia global,
0 que nio significa esquecer que vivemos num mundo ‘‘globalizado’’, para tentar repensar
e recriar a democracia no contexto da globalizagfo.

A democracia, tal como a entendemos neste trabalho, ou seja, no sentido pleno ou
enquanto ‘‘democracia substantiva’’, sé se poderia realizar no contexto local nacional e
pela constitui¢do de sujeitos democréticos interagindo no plano da sociedade ¢ do Estado.
De fato, o submetimento do Estado a economia global implica a perda de soberania dos
Estados, a0 mesmo tempo em que promove, de maneira crescente, a exclusdo de parte da
sociedade, que cada vez mais se encontra dicotomizada, j4 nfo mais entre possuidores dos
meios de produgfo e possuidores de m#o-de-obra, como Marx detectou para o ‘‘modo de
produg3o capitalista’’, mas entre consumidores e ndo consumidores.

No capitalismo transnacionalizado, o emprego transformou-se em bem escasso ¢ as
condi¢des de formagdo e especializa¢do requeridas para disputa-lo sdo cada vez maiores.
Isto faz com que, para quem apenas ¢ possuidor do seu préprio corpo, adquirir a capacitagéo
necessdria para disputar um trabalho seja, também, meta cada vez mais longinqua.

As mudangas no ¢apitalismo tém levado a nfo existéncia da liberdade de escolha de
participar ou ndo do mercado de trabalho, fazendo com que o direito ao trabalho se
constitua, hoje, num direito essencial para a aquisi¢@o da cidadania (Gorz, 1994).

E importante sublinhar que esse dilema colocado pelo capitalismo transnacional no
decorre exclusivamente dos avangos tecnolégicos, mas, sobretudo, da capacidade de os
Estados interferirem, por meio de politicas, nos designios dos empreendimentos interna-
cionais, de maneira a estabelecer mecanismos que possibilitem contrabalangar o grau ¢ a
intensidade com que o processo de transnacionalizagio afeta os processos econdmicos,
sociais, politicos, educacionais e culturais no 4mbito nacional. Como afirma Delcourt:

Tornando-se transnacionais, esses conjuntos de empreendimentos e recursos escapam em
parte as normas nacionais e ao controle politico e democrdtico como, formas nacionais de
concertagdo e de negociagdo entre partes ou interlocutores sociais. Opera-se, assim, uma
clara dissociagdo entre os poderes econémico, cientifico e tecnolégico de cardter transnacio-
nal e o poder politico fechado nas fronteiras nacionais, (Delcourt, 1992)

De fato, essa tensdo preexistia & transnacionalizagdo da economia, mas teve, no
passado, conotagdes diferentes das atuais. Os Estados nacionais atravessavam tensdes
ancoradas, principalmente, no dmbito geopolitico e militar. Nesse sentido, desequilibrios
politicos e militares entre nagdes podiam ameagar o equilfbrio e a prépria paz mundial, e,
ainda que o mundo pés-guerras tenha ficado dividido em blocos, os intercAmbios € a
produgdo econSmica interblocos estenderam-se além das fronteiras nacionais.

Sakamoto (1991) coloca que a depressio dos anos 30 mostrou como o desenvolvi-
mento econémico ndo se podia mais apoiar exclusivamente nas economias nacionais;
assim, depois da Segunda Guerra Mundial, o Ocidente como um todo foi colocado sob a
hegemonia dos E.U.A., criando novos recursos para desenvolver economias regionais,
enquanto nos paises do Leste também foi construida uma rede econémica transnacional.
Essa tendéncia incipiente a globalizagdo foi complemerntada pelo desenvolvimento de
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armas nucleares junto a tecnologia militar que superou, também, o contexto de um sistema
sustentado nos Estados.

Depois dos anos 30, entretanto, a ascengfo politica das sociais-democracias nos
paises da Europa e os dispositivos econdmicos keynesianos combinaram-se, adjudican-
do ao Estado um papel central na economia. O Estado era fornecedor de servigos sociais
e regulador do mércado no 4mbito nacional, promovendo uma politica de ‘‘pleno
emprego e igualdade’’, situa¢dio que comega a desmoronar no final dos anos 60, quando
o déficit fiscal comega a crescer junto com o desemprego e os Estados de Bem-Estar
vio se encontrar amarrados as concessdes econdmicas a grupos corporativos na base
da negociagdo politica, de maneira que as alocag¢des de recursos econémicos passaram
cada vez mais a ser dominadas por relagdes politicas de forga (Przeworski, 1988) entre
grupos de interesses.

Tratou-se de situagfio extremamente contraditéria para as democracias européias,
porque, se potencializou sua governabilidade, evidenciou a debilidade dos partidos politi-
cos enquanto organismos de representag#o de interesses e instrumentos de negociagdo entre
interesses conflitantes; em seu lugar, assumiu papel principal uma infinidade de grupos
corporativos, colaborando, conseqilentemente, para a fragilidade da democracia.

Enquanto a crise do Welfare adquiriu profundidade, o ressurgimento das concepgdes
neoliberais, como saida da estagnag¢do econ6mica junto as tendéncias conservadoras na
politica, trouxe a cena politica européia, comegando pela Inglaterra, governos de cunho
conservador, cujo objetivo foi o desmantelamento do Welfare, a0 mesmo tempo que a
oligopolizag3o do capital foi tomando forga e se estendeu além das fronteiras nacionais,
protegida pelos acordos internacionais e pelas polfticas de ajuste econémico.

Esse processo trouxe, por sua vez, o crescente debilitamento das democracias nos
paises desenvolvidos. A associagdo entre a democracia ¢ a crise do Welfare evidenciou-se
na diminuig#o da capacidade do exercicio da politica, com crises freqiientes de governabi-
lidade, na medida em que cada vez menos elas conseguiam dar conta de demandas sociais
por igualdade, ou de decisdes a respeito das. politicas econdmicas para atenuar o desem-
prego. Ao mesmo tempo em que a transnacionalizagio do capital e dos mercados afetou
a capacidade das democracias na tomada de decisdes politicas independentes, a idéia da
cidadania demandante de direitos e a agio do Estado em sua satisfagdo foram perdendo
vigor, restringindo-se a democracia a seus aspectos formais; o que reverteu no empobre-
cimento mencionado na concepg3o global de democracia e, fundamentalmente, no exerci-
cio da mesma, que se restringiu ao ritual das eleigdes, estendendo-se, as vezes, ao
cumprimento das normas constitucionais. Ainda que o nimero de democracias tenha
aumentado, de 30 em 1980 para 80 em 1994, elas tém perdido profundidade, sendo
primordialmente democracias procedurais.

No final da década de 1970, com o surgimento dos movimentos sociais, a questio da
democracia ganha nova dimens3o. Paralelamente, comegam a emergir, no mundo comu-
nista, as criticas ao stalinismo e a burocratizag®o, centralizagio e ao totalitarismo dos
partidos comunistas-na Uni#io Soviética e nos paises do Leste, que viio dar lugar  inflamada
discussdo entre alguns pensadores italianos do campo socialista, mas extremamente criticos
dos procedimentos autoritarios dos regimes comunistas, como Bobbio e Ingrau. O pensa-
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mento critico marxista cede a ressignificagdo da democracia, recuperando sua potenciali-
dade societaria, o caréter ‘‘substantivo’’ que lhe é embutido, complementando os procedi-
mentos politicos stricto sensu das ‘‘democracias formais’’.

A estrepitosa queda do socialismo real e as transformagdes neoliberais no campo
econbmico e politico dos paises do Leste, junto ao que Maier (1994) denominou “‘crise
moral ou descontentamento civico’’, presente nas sociais-democracias européias, no Japdo
enos E.U.A,, caracterizada pelo autor como mais do que uma crise econdmica e/ou politica,
na verdade uma profunda e ‘‘contemporanea insatisfagdo piiblica’’ enraizada na sociedade
civil, alimentaram a descrenga nas democracias welfarianas. A ‘‘crise moral’’ é também
um subproduto da globalizago que, como assinala Maier, pode gerar crises politicas, mas
revela também sintomas econdmicos caracteristicos que ndo se originam em causas
econdmicas, como as crescentes desigualdades de renda, o consumo desenfreado ¢ a
frenética e gananciosa busca em determinadas posig3es e na especula¢do financeira.

O desmoronamento do socialismo real, a substitui¢do da ideologia marxista pela
ideologia do livre mercado, assim como a assimilagio da democracia com o rompimento
de barreiras para a realizago do capital trasnacionalizado, redundaram, na década de 1990,
em perda de referéncias politicas alternativas e, o que ¢ mais importante, na faléncia de
crengas e da base ética e moral que as articulavam. Incrementaram também as dificuldades
para enfrentar o processo de globalizagiio da economia, que ficou reduzido aos interesses
econdmicos e financeiros internacionais que detinham sua iniciativa e seu controle,
transformando a transnacionalizagdo da economia em politica hegeménica.

Quanto aos movimentos sociais, eles ndo lograram existéncia duradoura além das
demandas sociais pontuais nem se estruturaram de maneira a incidir na politica e promover
mudangas substantivas no exercicio do governo, transformando-se em grupos de pressdo
mais ou menos institucionalizados. Foram importantes para questionar a democracia, mas
ndo conseguiram colocar-se de maneira mais incisiva.

Na década de 1980, uma mudanga no tipo de conteiidos focalizados por esses
movimentos indica uma mudanga cultural que localiza a problemitica societaria na
discriminag@o de minorias. As sociedades comegam a ser formadas por tribos diferencia-
das, um mosaico de identidades, e as novas demandas sociais na Europa e nos E.U.A.
passam a se ocupar do reconhecimento das minorias, situagdo que colaborou ainda mais
para a fragmentagéo da sociedade.

Nesse sentido, os ‘‘novos movimentos sociais’’ ndo tiveram propostas mais amplas
capazes de relacionar e estruturar a visfo de si mesmos num todo social e politico maior,
de maneira a expandir seu papel numa proposta mais abrangente de relagdes societérias e
de inser¢fo na politica que encaminhasse processos democraticos fundadores de uma nova
democracia societaria. Resumindo, poderia-se dizer que nfio tiveram folego suficiente, até
porque a prépria questdo das minorias ndo consegue deixar de ser restrita e dificilmente
por si s6 podera ser encampada pela sociedade como um todo. No entanto, a existéncia
desses ‘‘novos movimentos sociais’’ — feministas, negros, gays — trouxe igua para o
moinho da democracia societdria e assentou as bases, junto com os movimentos ecolégicos,
de uma problemética que extravasa a nagéo e que se estende as diversas realidades nacionais
dos quatro continentes. :
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Cabe acrescentar que, no caso do movimento ecologico, esse ja nasce com uma
proposta de cardter mais universal do que nacional, na medida em que a degradag3o do
meio ambiente & questdo que afeta o universo como um todo, nfio somente porque altera
as condiges de habitabilidade do planeta, mas porque a devastagio daterra pela exploragéo
irracional, em mos do capital, coloca em jogo a sobrevivéncia da propria espécie humana.
Ainda que esse fato tenha sido importante contribui¢io dos movimentos ecoldgicos em sua
atuagdo nos contextos nacionais para o surgimento de uma consciéncia ecolégica, sua
atuagdo e/ou preocupagio a respeito do aprofundamento das democracias no contexto
do processo de globalizag@o que coloca as questdes nacionais em lugar secundario ndo
tem alcancado o nivel 6timo que se poderia esperar. '

O movimento ecoldgico ndo tem tido inser¢do nacional — note-se, em especial,
no Brasil — mais incisiva, que promova a articulagiio de suas propostas globais com as
especificidades da questdo ambiental no 4mbito nacional, sobretudo se considerarmos
que ela estd intimamente relacionada com os modelos produtivos e a agdo do capital
internacional.

Ao olharmos a democracia sob a perspectiva dos movimentos sociais no seu conjunto,
poderiamos concluir que o papel destes moyimentos ndo tem cooperado significativamente
para a implementagdio das mudangas necessarias ao estabelecimento de democracias
societarias, ainda que eles tenham desenvolvido papel significativo enquanto novos atores
sociais e politicos nos processos de formulag3o e implementagéo de politicas diversas nos
contextos nacionais e locais.

Para os pafses em desenvolvimento que sairam recentemente de experiéncias politi-
cas totalitarias e com altos indices de exclusdo social, criaram-se, a partir da globalizagZo,
situagGes de extrema precariedade para a consolidago das democracias e a constituigfio de
regimes democraticos, considerando a enorme propor¢do de populagdo que se encontra a
beira da pobreza absoiuta. Nesses, arelagdo entre democracia e politicas sociais ainda exige
revisdo, aproveitando as experiéncias deixadas pelo Welfare, mas sem pretender reprodu-
zi-las e levando em consideragdo a viabilidade e o percurso a ser percorrido pelos paises

. do continente latino-americano.

No caso, o Brasil é o pais que esta em melhores condigdes para enfrentar essa problema-
tica, até porque o plano de estabilizagdo da economia e as receitas neoliberais est3o no inicio.
De fato, ja existem notaveis exemplos — México e Argentina — dos problemas que acarretou e
continua a acarretar o seguimento de férmulas exclusivamente monetaristas, sem levar em
consideragdo a implementag3o de politicas sociais e politicas econdmicas que visem a ocupagio
de mao-de-obra ndo qualificada, capazes de mitigar a pobreza.

‘As politicas sociais, incluindo aquelas formuladas pelos agentes sociais em questdo,
como foi o caso da Reforma Sanitéria Brasileira, que incorporou a saiide na Constituigdo
Nacional de 1988 como um direito do cidaddo e um dever do Estado, colidem com
problemas que, ainda que ancorados nos recursos financeiros necessarios para sua imple-
mentacdo, ndo significam mais do que um sintoma.

Neste sentido, gostariamos de fazer algumas referéncias a politica de satide no Brasil,
uma vez que ela atravessou profundas transformagdes, no fim da década de 1970, a partir
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da transigdo para a democracia, mas num momento histérico extrafronteiras, os albores da
globalizagdo, que comegam a se mostrar desfavoraveis para esse tipo de reformas. De fato,
o processo de globaliza¢do da economia mundial, acompanhado pela crise do Welfare State
¢ das sociais-democracias européias, foi marcado profundamento pelo pensamento politico
e econdmico neoliberal (Friedman e seus seguidores da Escola de Chicago). No Brasil, a
implementagdo da Reforma Sanitaria coincidiu com anovaerado ‘‘liberalismo brasileiro’’,
inaugurado pelo Governo Collor e caracterizado pelo baldo de ensaio, na época, de
politicas econdmicas atentatorias a politicas sociais sustentadas na universalizagdo
de beneficios sociais, na amplia¢do da cidadania e na responsabilizagdo do Estado
pelo efetivo usufruto.dos direitos de cidadania conquistados na transi¢3o a demo-
cracia. Neste sentido, o papel marcante que atores sociais tiveram no processo de
formulagio da Reforma Sanitaria passa a ser apenas secunddrio, na medida em que as
instincias de participagdo social no controle da implementagdo da politica de satide,
ainda que em funcionamento, carecem do poder suficiente pela propria descaracteriza-
¢do governamental desse tipo de politica sustentada em principios diferentes.

Assim, a implementagdo da politica de saide apds sua inclusdo na Constituigdo no
conseguiu configurar uma légica prépria do gasto e da organizagio dos servicos. Esta e as
politicas sociais em conjunto so apenas suceddneos da politica macroeconémica, cujos
principais pontos de estrangulamento s#o a estabilidade monetéria, a diminui¢3o da crise
fiscal e o pagamento da divida externa. Neste sentido, os orgamentos definidos pela
Constituigao nacional para a 4rea social, especificamente para a seguridade social na qual
estd incluida a politica de saiide no caso do Brasil, destinaram-se a cobrir déficits de outras
areas de politicas publicas ou ao préprio pagamento da divida externa, seguindo a logica
da governabilidade, em condigdes de recursos escassos. Ainda assim, o camprimento do
dever por parte do Estado, de um direito adquirido pelos cidaddos, passou a ocupar lugar
desprezivel na agenda governamental, na medida em que cidaddos com direitos, sujeitos
sociais e politicos s3o meras denominagdes descartdveis; enquanto a economia transnacio-
nalizada guia as agdes do governo e os individuos procuram a satisfago de suas necessi-
dades no mercado.

O problema principal localiza-se na vontade politica capaz de se sobrepor aos
constraints das politicas econdmicas neoliberais, segundo as quais o Estado ndo tem que
intervir na provisdo de saiide para a populago, ja que essa é uma atribuigdo dos individuos.
Neste sentido, contrariamente ao esperado, o papel do Estado na esfera nacional parece-nos
prioritario para o encaminhamento das negociagdes entre forgas econdémicas e politicas
conflitantes, de maneira a equacionar as contradigBes entre o volume dos negécios
internacionais, a incorporagdo de tecnologia e as necessidades colocadas pelas realidades
nacionais.

Nossa idéia € de que a crise da democracia no contexto da globalizagdo deveria se
encaminhar pela procura de maior democracia com participag8o societaria extremada em
todas as decisdes de politica nacional e, principalmente, daqueles aspectos referidos a
inser¢do do Estado-nagdo na ordem mundial, porém, até aqui, as férmulas tém sido
invertidas. Isto, que poderia parecer uma nova utopia e que foi denominado ‘‘democracia
radical”” (Mouffé, 1992) se sustenta numa concepgdo de democracia que...
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denota um processo em constante transformagdo no qual o sentido ndo nos é dado pela
adscrigdo e pela procura de um modelo acabado, seja esse uma doutrina econémica ou uma
proposta de sociedade. Sendo que é condi¢do necessdria para a existéncia da mesma a
amplitude que a democracia é capaz de oferecer para viabilizar valores ético-morais que
dizem respeito: a eqiiidade e a justica social, enquanto bastides da dignidade humana; ao
respeito a pluralidade cultural, étnica, religiosa, preferéncias sexuais, de género, etc. e a
liberdade em todas as manifestagdes do ser humano. (Gershman, 1995)

A tendéncia avassaladora 4 globalizag3o no somente no plano econdmico, mas
também no politico e no cultural, faz com que as democracias estejam vivendo um momento
de transi¢do, no qual a manutengfo do status quo definido pela prevaléncia da transnacio-
nalizag&o as remete ao autoritarismo, pelo constante aumento da exclusdo social, situagio
que vai necessariamente se agudizar, nos préximos anos, em muitos dos paises em
desenvolvimento.

Outro cendério possivel é o esgotamento dos modelos liberais enquanto expecta-
tiva para o desenvolvimento e o conseqiiente acirramento das contradigdes internas nos
Estados-nag3o, com o surgimento de propostas de radicalizagdo das democracias no
ambito das sociedades nacionais, pela atuag#o de sujeitos politicos ~ individuos, grupos
e/ou instituigdes — e com uma participagdo mais definida de agéncias internacionais e
organizag¢des ndo-governamentais, em parcerias com governos nacionais na procura de
saidas negociadas para as crises locais. Esta tltima possibilidade, mais do que um
cendario, constitui uma proposta no direcionamento das tensdes sociais, ja que ndo €
passivel de ser prevista a curto prazo e a partir, exclusivamente, dos efeitos perversos
da transnacionalizac8o das economias.
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Reflexoes sobre as dimensoes da globalizacao,
as novas forcas sociopoliticas transnacionais e a
redefinicao do horizonte da democracia”®

Eduardo Viola

AS CARATERISTICAS E DIMENSOES DO PROCESSO
DE GLOBALIZACAO

Com relagdio a natureza da realidade social, as principais carateristicas do processo
de globalizago sdo as seguintes:

« adilui¢do dos limites entre o nacional e o internacional, a porosidade entre interno
€ externo;

¢ apassagem do Sistema Internacional — Estado-céntrico — para o Sistema Transna-
cional-bifurcado, Estado-céntrico (nfo-hegemdnico, com superpoténcia militar) e
Multicéntrico ~ alta diversidade de atores-forgas sociais, como corporagdes trans-
nacionais, organizagdes ndo-governamentais, organizagdes intergovernamentais,
comunidades epistémicas, midia-formadores dé opini&o/mentalidades.

« adistancia torna-se préxima devido ao escopo planetério das relagdes internacionais;

e uma nova natureza da relacdo microssocial-macrossocial; 0 macrossocial deixa
de ser a sociedade nacional e passa a ser a sociedade planetdria; as dindmicas
sociais locais se transnacionalizam em graus diversos, implicando atores, arenas
e agendas transnacionalizados.

. Este é um paper de reflexdo provocativa sobre uma série de questdes que estio mudando dramaticamente
a sociedade contemporanea. Apesar de existir uma incipiente (porém crescente) bibliografia sobre o tema
(ver lista no final deste capitulo), a especifica combinago de idéias aqui apresentadas ¢ produto de uma
reflexfio pessoal em curso. Devo destacar a influéncia marcante que exerceram sobre mim, nos ultimos
anos, duas obras quase desconhecidas entre os cientistas sociais brasileiros: Turbulence in World Politics,
de RoseNAU (1990) e War, Peace, Survival, de NoRTH (1990).
Agradeco os valiosos comentérios criticos e o estimulo a pensar ousadamente de Silvia Gerschman, Phillipe
Schmitter, Fabio Wanderley Reis, Julia Guivant e Hector Leis. Contudo, meus comentadores nfio tm
nenhuma responsabilidade pelas afirmagdes aqui contidas.
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« a erosdo parcial do Estado nacional como centro regulador da vida social e
constituidor das identidades, o que as vezes implica fragmentagdo das sociedades
nacionais;

« a interdependéncia complexa-assimétrica entre os paises;

« a erosdo parcial (em graus diversos) dos sistemas democraticos nacionais, pelo
poder crescente dos atores transnacionais e transnacionalizados, defasagem cres-
cente entre um sistema de representa¢fo de base territorial-nacional e um sistema
de forgas sociais de escopo transnacional.

Embora a literatura corrente focalize a dimensdo econdmica da globalizagdo, este ¢
um processo multidimensional, que, com fins heuristicos, diferencio em onze dimensdes
inter-relacionadas: militar, econdmico-produtiva, financeira, politica, de governabilidade
global, comunicacional-cultural, cientifico-tecnoldgica, populacional-migratéria, epide-
miolégica, criminal-policial e ambiental-ecolégica.

A dimensdo militar foi a primeira a desenvolver-se, a partir de 1941, com o ataque
japonés a Pear] Harbor em que a guerra adquire pela primeira vez na Hist6ria um escopo
planetério (até esse momento, como também na guerra de 1914-1918, tratava-se ainda de
uma guerra européia) e culmina na segunda metade da década de 1950, quando os E.U.A.
e a UR.S.S. atingem a capacidade de destruigdo total do planeta através dos misseis
intercontinentais € da espionagem com satélites (doutrina da destruig8o mutua assegurada).

A dimensio econ6mico-produtiva tem como principais atores as corporagdes trans-
nacionais, organiza¢des grandes ¢ médias com operagdes produtivas em vdrios pafses e
cujos interesses € processo decisério ganham um escopo global. A produtividade econ6-
mica cresce fabulosamente como produto da combinagfio de revolugdes tecnoldgicas
(microeletr6nica, robética, novos materiais, eficiéncia energética, biotecnologia, recicla-
gem e controle de poluigdo) e gerenciais (qualidade total, reengenharia). O desenvolvimen-
to da produtividade econdmica elimina massivamente empregos de baixa e média qualifi-
ca¢do produzindo desemprego estrutural. As sociedades desenvolvem um processo de
dualizagfo: os incluidos (que podem ir da quase totalidade da populacio em paises com
nivel educacional muito alto, até minorias fnfimas em paises de baixa internacionalizag#o)
e os excluidos da economia globalizada. A consolidag¢do da globalizag#o econémico-pro-
dutiva na década de 1990 diferencia os pafses em sete tipos, segundo o grau de centralidade
de sua inserc¢do no sistema:

o Desenvolvidos: paises com estrutura produtiva de informag#o intensiva, alta atra-
tividade de corpora¢des transnacionais e capital financeiro, e renda per capita e
governabilidade altas (pafses da Organization for Economic Co-Operation and
Development (OECD) + Coréia do Sul, Taiwan, Cingapura, Hong Kong e Israel).

« Superpoténcia: tem as mesmas carateristicas que os desenvolvidos, e mais poderio
militar de escopo planetario (E.U.A.).

» Continentais: paises com territério e populag8io muito grandes, renda per capita
média, estrutura produtiva inclusiva-heterogénea com setor de ponta, e importante
poderio militar (Russia, China, Brasil e india). Russia e China reunem todas as
carateristicas dos paises continentais. A india retine todas as carateristicas, excluida
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a renda per capita, que ¢ baixa. O Brasil retine todas as carateristicas, excluido o
poderio militar, que ¢ médio. Brasil e China respondem também ao critério de
paises emergentes; Russia responde também ao critério de paises estagnados.

Emergentes: paises com alto dinamismo econdmico, renda per capita média e alta
atratividade de corporagdes transnacionais e capital financeiro (Taildndia, Mal4sia,
Indonésia, Filipinas, Brunei, Africa do Sul, Turquia, Rep. Tcheca, Hungria, Pol6-
nia, Eslovénia, Paises Bélticos, Arabia Saudita, Kwait, México, Costa Rica, Trini-
dad, Chile, Argentina).

« Estagnados: paises com baixo dinamismo econémico, renda per capita baixa ou

" média e pouca atratividade de corporagdes transnacionais e capital financeiro
(lugoslavia, Ucrdnia, Arménia, Burma, Paquistdo, Jord4nia, Siria, Libano, Egito,
Peru, Equador, Bolivia, Paraguai, Quénia, Gana).

Extremadamente pobres: paises com nenhum dinamismo econdmico, baixa renda
per capita, nenhuma atratividade de corporagdes transnacionais e capital financeiro
e preciria governabilidade (grande parte da Africa Subsaariana, Bangladesh,
Haiti).

Excluidos politicamente: paises em situagio de guerra civil e/ou economia autér-
quica e/ou fundamentalismo religioso e/ou Estados terroristas (Georgia, Argélia,
Iraque, Ir3d, Afeganistdo, Coréia do Norte).

A dimensfo financeira localiza-se nos mercados transnacionais em que o capital
especulativo circula eletronicamente em alta velocidade, erodindo progressivamente a
capacidade regulatdria dos Estados nacionais (mesmo a dos mais poderosos). Os mercados
financeiros transnacionais tém uma diversidade de atores, como bancos internacionaliza-
dos, megaespeculadores (George Soros), fundos mituos, fundos de pensdo etc.

A globalizagdo politica reside no avango de ideologias e regimes democréticos e
individualistas em detrimento dos autoritarios e socializantes. Na altima década, regimes
semidemocréticos ou democraticos tém substituido os regimes autoritarios em quase todos
os pafses do mundo. A proteg8o dos direitos humanos, o pluripartidarismo ¢ a competicfo
eleitoral tornaram-se principios indiscutiveis da vida politica nacional e internacional,
embora exista muitas vezes uma distancia significativa entre a retérica e a realidade
concreta. A revolugdo de capacidades individuais produzida pela expanso educacional
tem mudado drasticamente as concepg¢des sobre a ‘‘boa ordem social’’, em favor da
valorizagio da responsabilidade individual e contra a interveng¢do do Estado-coletividade,
para promover a redugdo das desigualdades entre individuos (redugdo de impostos e
substitui¢do do Welfare pelo Workfare). Como produto da revolugdo das capacidades
individuais hd um grande crescimento dos movimentos sociais ¢ das organizag¢des ndo-go-
vernamentais, que constituem um terceiro setor de organizagdes sociais de similar impor-
tincia a dos cléssicos setores privado e estatal, e com fortes relagdes transnacionais.

A dimens#o de governabilidade global reside no processo de construgo de institui-
¢¥es inter e transnacionais — sistema das Nagdes Unidas, Fundo Monetério Internacional,
Banco Mundial, General Agreement of Trade and Tariffs — World Trade Organization
(GATT-WTO), regimes internacionais setoriais — aptas para gerir os problemas da socie-
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dade planetaria. O processo de construgfo de instituigdes de governabilidade global, em
curso lento e dificil desde o fim da Segunda Guerra Mundial, ndo deve ser confundido
com propostas utépicas de criagdo de um governo mundial. Uma caracteristica fundamental
do processo de globalizag@io é o subdesenvolvimento da dimens3io da governabilidade
global com relag#o as outras, devido, primeiro, 4 guerra fria, e depois, ao conflito entre as
vias oligarquica (promovida pelos G7 e a maioria dos paises de renda alta) e a democratica
(promovida pela maioria dos paises de renda média e por muitos de renda baixa).

A dimens3o comunicacional-cultural implica revolu¢io nas telecomunicagdes —
satélites, televisdo globalizada, fax e correio eletrbnico —, o barateamento e crescimento
exponencial do transporte aéreo transcontinental, e a disseminagfo de contetidos, modos
de vida e formas de lazer originalmente norte-americanos. Uma minoria crescente da
populagio mundial tem a oportunidade de viajar para outros paises, falar linguas diferentes
da nativa e experimentar diretamente outras culturas. A maioria da populagdo mundial tem
acesso, através da televisdo, a informagdes sobre outras sociedades. Da mesma forma que
nas outras dimensdes, a globalizag¢#o da cultura esta longe de implicar sua homogeneizagio;
ao contrario, ocorre um processo de reafirmagdo das diversidades, que se redefinem como
tais em fungio de sua relag@o com a globalidade.

A dimens3o cientifico-técnica reside no crescimento extraordinario da intensidade
das interag®es no interior da comunidade cientifica internacional através dos periédicos,
do telefone-fax, do correio eletronico, da Internet e da interagio face-a-face nos congressos.
Cresce também o papel do input cientifico nos diversos processos decisérios globais
(corporagdes, agéncias intergovernamentais ¢ ONGs). A cooperagdo transnacional entre
instituicdes de ensino-pesquisa (ciéncia basica e aplicada) e institui¢Bes corporativas
(ciéncia aplicada ¢ tecnologias) se desenvolve aceleradamente dando uma contribuigio
crucial ao crescimento da produtividade econémica.

A populagdo mundial continua crescendo extraordinariamente a uma taxa de 1,8%
ao ano, somando quase 100 milhdes de habitantes anuais 4 Terra. O crescimento se da de
modo muito desigual, criando situagdes criticas em regides de desfavoravel relagio
populagdo-recursos e/ou baixa eficiéncia governativa, como: Africa, Médio Oriente, Sul
da Asia e América Central. A extrema heterogeneidade na distribuig3o da populagdo, da
riqueza ¢ da governabilidade, combinada com a comunicag@o global, estimula vastos
contingentes migratorios que pressionam desestabilizadoramente algumas fronteiras. As
fronteiras tornam-se muito complexas e diferenciadas em trés grandes tipos: inexistentes,
para uma minoria crescente de individuos de qualificagdo muito alta que se deslocam
constantemente nos seus trabalhos ¢ podem mudar de um pafs a outro quando o desejam;
passiveis de serem ultrapassadas com visto rigorosamente expedido e data méaxima de
retorno, para uma vasta classe média de turistas com disponibilidade em suas contas
bancdrias e cartdes de crédito internacionais; e impossiveis de serem atravessadas legal-
mente, para uma vasta massa de desprovidos que, atraidos pela expectativa de melhorar na
vida, tentam, em escala cada vez maior, mecanismos ilegais de imigragio.

A intensa circulag@o de populagdo, o uso maci¢o de antibidticos € a penetragdo
humana em 4reas remotas do planeta, como as florestas tropicais, produzem transformagdes
deletéreas no mundo dos microorganismos (resisténcia de bactérias aos antibidticos, virus
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emergentes letais para o ser humano) que aumentam a vulnerabilidade da espécie humana
a pandemias. A AIDS ¢ o exemplo claro desta vulnerabilidade, apesar de ser de dificil
propagacdo. A possivel emergéncia de algum virus letal de transmissdo pelo ar (como a
gripe espanhola de 1918) mantém angustiados os principais experts mundiais em Epide-
miologia e Saude Pablica. Para que os investimentos em novos antibidticos n3o sejam
rapidamente devorados pela capacidade adaptativa das bactérias ¢ imprescindivel um uso
prudente administrado coordenadamente, o que esta longe dos procedimentos vigentes na
medicina atual.

O crime internacional organizado, que tinha seus centros no narcotréafico colombiano
¢ nas mafias do sudoeste asidtico durante a década de 1980, tem crescido extraordinaria-
mente como produto da desintegragio da Unido Soviética e aumentado dramaticamente
sua periculosidade devido ao potencial de contrabando de material radioativo. A coorde-
nac30 entre as policias nacionais € cada vez mais defasada em compara¢o com a escala
global de organizagfo das atividades criminosas. A economia ligada ao crime internacional
organizado representava, em meados da década de 1990, aproximadamente 3% do PIB
mundial, crescendo 15% ao ano e reciclando-se na economia legal através dos paraisos
fiscais ¢ mesmo pragas financeiras centrais como Luxemburgo.

Em meados da década de 1980, a humanidade tomou consciéncia da globalizagio do
risco de degradago ambiental, que, de fato, j4 existia desde a década de 1950 em fungdo
da capacidade destrutiva das armas nucleares e do potencial de contaminagfo por parte das
industrias quimica e nuclear. A preocupagio piblica com os problemas da deterioragio
ambiental tem crescido quase que continuamente (embora desigualmente, segundo regides
do mundo), desde meados da década de 1960, quando comega a ‘‘revolu¢do ambiental’’
norte-americana.

Como produto deste progresso, na consciéncia piiblica emerge e desenvolve-se um
movimento ambientalista multissetorial constituido por:

» ONGs e grupos comunitérios que lutam pela protegdo ambiental a partir do nivel
local e formando redes regionais, nacionais e internacionais;

« agéncias estatais (de nivel federal, estadual e municipal) encarregadas de proteger
o ambiente;

' grupos e instituigBes cientificas que pesquisam os problemas ambientais, muitos deles
com uma abordagem sistémica, que estdo impactando profundamente a dindmica da
comunidade cientifica (o que se refletiu recentemente na posig#o destacada adquirida
pela comunidade do global environmental change, nos E.U.A.);

« um setor de administradores € gerentes que implementam um paradigma de gestdo
dos processos produtivos baseado na eficiéncia no uso dos materiais, na conserva-
¢do da energia, no controle da poluigdo e na qualidade total;

« um mercado consumidor verde que demanda alimentos de uma agricultura susten-
tavel, automoveis e eletrodomésticos de alta eficiéncia energética, papel reciclado,
recipientes reutilizdveis, produtos que tenham sido produzidos usando tecnologias
limpas e a partir de matérias primas produzidas de modo sustentavel;
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« redes multissetorias que estabelecem e certificam o caréter sustentdvel dos proces-
sos de produg#o, de transporte e o ciclo de vida dos produtos, como os varios ‘‘selos
verdes’’ e a ISO 14000;

« agéncias e tratados internacionais encarregados de equacionar os problemas am-
bientais que ultrapassam as fronteiras nacionais, como o Programa das Nagdes
Unidas para o Meio Ambiente (1972), a Convengfio de Viena-Montreal-Londres
(1985, 1987 e 1990) para a protegdo da camada de ozbnio, a Convengio de Basel
(1989) sobre o comércio de lixo téxico, a Convencdo do Rio (1992) e o potencial
Protocolo de Kyoto (1997) sobre prevengdo e mitigagio da mudanga climética; a
Convengdo do Rio (1992) para a Protegdo da Biodiversidade, o Global Environ-
ment Facility (1991) para o financiamento do custo incremental da protecéo do
ambiente global, a Agenda 21 (1992) para orientar o desenvolvimento sustentavel
em escala planetaria, nacional e local, € a Comissdo de Desenvolvimento Susten-
tavel (1993) para monitorar-avaliar os problemas ambientais globais.

AS NOVAS FORCAS SOCIOPOLITICAS TRANSNACIONAIS

O processo de desenvolvimento do ambientalismo como movimento histérico trans-
nacional marcou profundamente as clivagens do sistema mundial no inicio da década de
1990. Considerando-se as questdes de meio ambiente e desenvolvimento, podem definir-se
trés clivagens principais na dindmica politica internacional: a primeira, entre as for¢as cujos
interesses e orientagdo estdo dentro do Estado-nagdo (Nacionalistas) versus as forgas
cujos interesses e orientagdo localizam-se na escala mundial (Globalistas); a segunda, entre
as forgas que assumem a protegio ambiental como uma dimens3o fundamental a ser
combinada com o desenvolvimento econdmico (Sustentabilistas) versus as forgas que
sdo favordveis ao deserivolvimento econdmico sem considerago pela protegdo ambiental
(Predatorios); a terceira, entre as forgas favoraveis a certa redistribuigio progressiva da
renda em escala nacional e internacional (Progressistas) versus as forgas conservadoras do
ponto de vista social (Conservadores). A combinagao destas trés linhas de clivagem permite
diferenciar oito grandes for¢as atuantes no sistema mundial: Nacionalistas-Conservadores
(NC), Nacionalistas-Progressistas (NP), Nacionalistas-Conservadores-Sustentabilistas
(NCS), Nacionalistas-Progressistas-Sustentabilistas (NPS), Globalistas-Conservadores
(GC), Globalistas-Progressistas (GP), Globalistas-Conservadores-Sustentabilistas (GCS)
¢ Globalistas-Progressistas-Sustentabilistas (GPS).

Os Nacionalistas-Conservadores defendem economias protecionistas, forgas armadas
poderosas ¢ o papel do Estado-nag@o como entidade superior da ordem internacional, sendo
contrérios ao crescimento do poder da ONU e receosos das corporagdes transnacionais.
Fregilentemente s3o racistas. Exemplos de NC sdo: Perrot e Buchanam (E.U.A.), Le Pen
(Franga), Neofascistas (Itdlia), Zrinovski (Russia), oligarquias regionais representativas de
setores de baixa produtividade (Brasil), Rico (Argentina), direita do PRI (México).

Os Nacionalistas-Progressistas defendem economias protecionistas com forte inter-
vengdo estatal em favor da justica social, forgas armadas poderosas e sfo contrarios as

70



Reflexdes sobre as dimensdes da globalizacdo

corporagdes transnacionais e A expans3o do poder da ONU. Exemplos de NP sfo:
esquerda do- PT e PSB no Brasil, setores do Partido Comunista no Chile, Frente
Zapatista e esquerda do PDR no México, parte da esquerda do Partido Democrata nos
E.U.A., setores do Partido Comunista na Franga.

Os Nacionalistas-Conservadores-Sustentabilistas s&o favoraveis a protegfo ambien-
tal em escala nacional, receosos da ONU e das corporagdes transnacionais, e favoraveis a
forgas armadas poderosas. Exemplos de NCS sfo: setores neonazistas na Alemanha e na
Austria, setores das milicias nos E.U.A., setores dos fundamentalismos hindufsta, isldmico
e crist3o em varios paises, setores tradicionalistas do nacionalismo amazénico no Brasil.

Os Nacionalistas-Progressistas-Sustentabilistas sdo favordveis ao desenvolvimento
sustentdvel, em escala nacional, comandado por um Estado fortemente intervencionista
que promova a justica social, e sdo contrarios 8 ONU e as corporagdes transnacionais.
Exemplos de NPS sd3o: um setor predominante do PT e setores socializantes do naciona-
lismo amazdénico no Brasil, setores do Partido Comunista chileno e da Frente Ampla
uruguaia, Jerry Brown nos E.U.A., setores do Partido Verde francés, chileno e brasileiro,
setores dos Partidos Comunistas francés e Italiano.

Os Globalistas-Conservadores defendem economias abertas ao mercado mundial, um
papel central para as corpora¢des transnacionais, um desarmamento parcial e um avango
gradual da ONU, limitando parciaimente o poder dos Estados-nagdes na diregdo de uma
autoridade transnacional baseada na estrutura estratificada de paises: fortalecimento do
Conselho de Seguranga (ampliado) do Fundo Monetério Internacional, do Banco Mundial
e da Organizagdo Mundial de Comércio. Os GC sdo a forga dominante no sistema mundial
e representam o que comumente denomina-se de neoliberalismo. Exemplos de GC s3o:
setores predominantes dos grandes partidos norte-americanos, europeus ocidentais e
japoneses, os setores modernos do PFL, PPB e PTB do Sul-Sudoeste do Brasil, o Partido
Nacional chileno, o setor moderno do Partido Justicialista da Argentina (Cavallo).

Os Globalistas-Progressistas defendem economias abertas ao mercado mundial, um
papel central para as corporagdes transnacionais, um forte desarmamento e a rdpida
construgdo de instituigdes de governabilidade global, particularmente no referente a
regulago da circulagdo de capital especulativo, através da combinaggo dos principios
de representatividade populacional e poderio financeiro. Exemplos de GP s3o: os setores
de esquerda dos partidos democratas norteamericanos, socialista francés, social-democrata
alem3o, trabalhista inglés; o PPS, setores do PSDB (no nivel retérico, o presidente
Fernando Henrique Cardoso inclui-se entre eles) e do PT (José Genoino) no Brasil, o
Partido Socialista no Chile, setores do PDR no México.

Os Globalistas-Conservadores-Sustentabilistas defendem economias abertas ao mer-
cado mundial, um papel central para as corporagdes transnacionais, um desarmamento
parcial e uma rapida construgdo de institui¢8es de governabilidade global, particularmente
na area ambiental, através de um caminho definidamente oligarquico, tendo como eixo o
principio da capacidade financeira dos paises. Exemplos de GCS sdo: o vice-presidente
dos E.U.A., Al Gore, setores predominantes dos partidos social-democratas escandinavos
e holandés, o partido da Geragdo Ecolégica francés.
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Os Globalistas-Progressistas-Sustentabilistas consideram invidvel o modo de vida
perdulario e os sistemas produtivos energeticamente ineficientes predominantes atualmen-
tes nos paises de renda alta e média e advogam por reformas profundas na ordem
internacional, com o objetivo de viabilizar a protegdo ambiental nos respectivos espagos
nacionais. Os GPS s#o defensores da idéia de desenvolvimento ambientalmente sustenta-
vel, com atenuagfio das assimetrias sociais em escala nacional e mundial. Para a maioria
dos GPS, esta atenua¢do deveria dar-se através de uma integragfio ativo-seletiva das
economias periféricas no mercado mundial e de uma transferéncia livre de tecnologias
sustentaveis por parte dos paises ricos. Os GPS s#o favoraveis ao imediato estabelecimento
de uma autoridade supranacional capaz de lidar com os problemas da crise socioambiental
planetéria. Embora, do ponto de vista normativo, defendam um caminho democrético de
construgio da governabilidade global, estdo dispostos a aceitar formas oligérquicas desde
que isto acelere o processo. Exemplos de GPS sdo: setores de esquerda da social-democra-
cia escandinava e holandesa, setores predominantes dos Partidos Verdes alemdo, austriaco,
escandinavos, francés, chileno e brasileiro, setores do Partido Democratico Revolucionério
Italiano, o governador Lerner e setores significativos da elite curitibano-paranaense, setores
minoritarios do PT liderados pelo governador Cristovam Buarque, e setores minoritirios
do PSDB liderados por Fabio Feldman e Aspasia Camargo, no Brasil.

A EROSAO DA DEMOCRACIA COMO SISTEMA NACIONAL E AS
PERSPECTIVAS DE GOVERNABILIDADE GLOBAL

Como assinalamos acima, as capacidades regulatérias do Estado-nag8o s3o enfraque-
cidas pela globalizagdo (em particular a econ6mica, a financeira e a comunicacional-cul-
tural), e pelo reforgo das estruturas sociopoliticas infranacionais, o que, nos casos mais
agudos, leva ao separatismo e a desintegragdo nacional. A eros3o da democracia como
sistema politico de base nacional afeta, ndo apenas os regimes ja consolidados (Europa
Ocidental, América do Norte, Austrilia), mas, principalmente, as potencialidades de
consolidagdo de regimes democraticos recentemente estabelecidos, ou a progressdo
de regimes semidemocraticos para democraticos (América Latina, Leste Europeu,
india, Tigres Asisticos). Contudo, este impacto é muito diferenciado por paises,
dependendo de varidveis como: maior competitividade da economia nacional, menor
propor¢do da populagdo excluida-despossuida, maior independéncia das mulheres,
menor forga de ideologias radical-fundamentalistas, maior desenvolvimento de atitudes-
movimentos anticorrupcdo € maior capacidade-eficiéncia governativa.

O processo de globalizagdo esta gerando, até agora, ainda que ndo se trate de uma
necessidade histérica ea situagdo possa mudar devido 3 alta incerteza sistémica, um
processo de nova dualizago nas sociedades nacionais. Esta dualizagfio aparece entre os
incluidos e os exclufdos da sociedade-economia globalizada, e varia, desde mais de 90%
da populagdo incluida, em sociedades como Jap4o e Noruega, passa por aproximadamente
50% de incluidos, em sociedades como Chile ou Mal4sia, € chega a menos de 10% de
inclufdos, em sociedades como Peru ou Nicaragua. No Brasil, com aproximadamente 30%
de incluidos na economia globalizada, & dualidade histérica (heranga da escraviddo) que
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segregava um vasto contingente de populagio superexplorada, agrega-se agora um cres-
cente contingente de novos exclufdos sem fung#o no sistema.

A perspectiva de sociedades nacionais integradas (de baixas assimetrias sociais),
predominante durante a vigéncia da alta legitimidade do capitalismo de bem-estar e do
socialismo (1945-1980), esta esgotada num horizonte previsfvel, em fungdo do modo pelo
qual se combinam as dimensdes fundamentais da dindmica social contemporénea:

« dindmica tecnoldgica centrada na produtividade crescente do trabalho qualificado
¢ na expansdo da robética e da automagdo nos setores industrial, de servigos e
agricola, com conseqiiente produgdo crescente de desemprego estrutural;

« dinimica populacional baseada em fortes dificuldades de atingir-se a fecundidade
de reposi¢do e na continuidade do crescimento populacional na maioria dos paises
até pelo menos 2020 (na hipétese mais otimista), com o conseqiiente agravamento
da escassez ecoldgica, apesar desta ser parcialmente atenuada pelo deésenvolvimen-
to de sistemas produtivos-sustentéveis e de tecnologias limpas;

« dinamica social com predominio de mentalidades-ideologias excessivamente indi-
vidualistas-egoistas e conseqtiente caréncia de uma abordagem equilibrada entre
as responsabilidades do individuo e do coletivo;

« dindmica cultural que produz personalidades emocionalmente desequilibradas-po-
bres e, como contrapartida, estimula o consumo ma’tgrial generalizado como
expressdo do sentido da vida; e,

« dindmica politica que bloqueia a considerag@o da universalidade e do longo prazo
nos processos decisorios, devido a vérios fatores, como os ciclos eleitorais de
aproximadamente quatro anos como principal orientador do desempenho dos
politicos, a consolidagdo do mercado politico-eleitoral erodindo os espagos publi-
cos de comunicagio normativa, o poder devastador das maquinas organizacionais
sobre o potencial de emergéncia de liderangas politicas universalizantes (estadis-
tas), e o hiperdesenvolvimento da capacidade articulatéria-negociadora deinteres-
ses setoriais e o conseqiiente veto das 16gicas de reforma universalizante.

Independentemente de nossas preferéncias pessoais, a perspectiva mais otimista
sobre a integragdo social, existente na segunda metade da década de 1990, ¢ apenas a
atenuagfo das dualidades sociais através de consensos sociais e politicas piiblicas, bastante
diferente das classicas do século XX, como: '

« privatizagfo generalizada das empresas estatais ¢ promog3o maxima da participa-
¢3o das empresas privadas no mercado de agdes, com conseqiiente popularizagdo
da propriedade corporativa e estimulo ao monitoramento do desempenho-respon-
sabilidade gerencial por parte dos acionistas;,

« substitui¢@o progressiva do referencial de emprego pelo de ocupagdo produtiva, com
estimulo generalizado ao subsistema educacional (e a outros subsistemas), a capacidade
empreendedora dos individuos (enerpreneurship e intrapreneurship), e com méxima
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flexibilizag3o da regulagdo trabalhista na dire¢io da diminuigo da importincia do
contrato coletivo de trabalho e aumento da importincia do contrato individual;

« diminui¢do progressiva (e flexibilizagdo) da jornada semanal de trabalho, de 40
para 30/20 horas, com o objetivo de combater o desemprego estrutural;

« mudanga dréstica dos sistemas de previdéncia social, incluindo o aumento da idade
de aposentadoria em correspondéncia com a crescente expectativa de vida, aposen-
tadoria publica basica e aposentadoria privada complementar, periodo de transigéo
de aposentadoria parcial com metade da renda vindo do trabalho e a outra metade
vindo da aposentadoria;

« politicas econémicas que promovam sistemas produtivos sustentaveis baseados em
tecnologias ambientalmente inteligentes, eficiéncia energética, reciclagem de ma-
teriais, controle de poluigdo, planejamento do ciclo de vida dos produtos com base
na durabilidade, ecodesigns e qualidade total,

« sistema tributario baseado numa combinagfio de imposto ambiental (prémio as
empresas que utilizam tecnologias sustentaveis e sangdo as poluidoras e predadoras
de recursos naturais) e imposto aos lucros e rendas do trabalho pessoal,

o estruturas estatais gerenciais-piblicas baseadas na coordenagdo de atividades
interagéncias, na flexibilidade, na alta qualificagdo dos funciondrios piiblicos e na
promogdo de contratos de gestdo (de atividades hoje estatizadas), em parcerias
criativas entre organizagdes piblicas ndo estatais e empresas privadas;

» promogdo intensa, normativa e operacional, da independéncia da mulher e do
planejamento familiar que inclua maximo de dois filhos por casal, desestimulo a
reprodugfo anterior 4 idade de 30 anos e condi¢des (maturidade psicol6gica de
mée e pai, empregabilidade, moradia e poupanga) que garantam o cuidado integral
dos filhos até os 20 anos;

« promogdo intensa da educagfo basica publica, gratuita e de qualidade (doze anos
de escolaridade), que supere os limites da educagio escolastica-técnica hoje pre-
dominante, e conseqtientemente, orientando-se para o desenvolvimento complexo
das sete formas da inteligéncia (verbal, 16gico-matematica, intrapessoal, interpes-
soal, cinestésica, espacial e musical);

« cobranga de tarifa na educagfo universitaria, com sistema de bolsas para estudantes
destacados, e oportunidade generalizada de crédito educativo (isto nfo supde
privatizagio do ensino superior, sendo a passagem do sistema atual de subsidio
total para um sistema de subsidio parcial);

« sufrigio facultativo e permitido apenas a individuos com um minimo de cinco anos de
escolaridade (ou que tenham passado por uma prova de cultura cfvica) e limitagio dos
cidaddos elegiveis para cargos publicos, em fungfo de avaliago periédica de instrugdo
civica, competéncia técnica e cumprimento de promessas eleitorais;

» aumento do rigor na legislagio penal e na sua implementacHo, ai incluidos a responsa-
* bilidade penal a partir dos 16 anos, campos de trabalho e reeducag®o agroindustriais
substituindo as prisdes urbanas, e cadeia perpétua para crimes extremos;
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o sistema de saude integral baseado na promogdo intensiva de estilos de vida
saudével, dietas diversificadas e com baixo teor de gordura, complementos vitami-
nicos, prética regular de exercicios fisicos e esportes, desenvolvimento da compe-
téncia emocional e do autoconhecimento;

« combate sistemdtico a hébitos individuais comprometedores da satide: ao sexo
n#o-seguro, através de campanhas de esclarecimento sobre os riscos e responsa-
bilidades envolvidos; ao cigarro e ao alcool, através da cobranga de altos impostos;
aos narcdticos, com uma politica de descriminagdo da maconha e também cobran-
¢a de altos impostos sobre seu consumo, e, em relagio as drogas pesadas, como
cocaina e heroina, uma politica de criminalizagio e controle mais severos; a
imprudéncia no trinsito, com maior rigor na penalizago dos crimes de tréansito;
e A automedicag@o, com criminalizag3o e maior controle da venda de remédios
sem receita médica. ‘

Fundamentalmente, o futuro dos sistemas democraticos nacionais depende da inser¢ao
bem-sucedida das economias nacionais no processo de globalizagdo e da construgiio de
instituigdes de governabilidade global. Esta construg#o favorecera a revitalizagfo ou o desen-
volvimento dos sistemas democraticos nacionais. O desenvolvimento de uma via oligarquica
de goverabilidade global reforgard apenas os sistemas democréticos das sociedades fortemente
integradas na globalizago econdmica (a situagdo do Brasil € aindamuito incerta a este respeito).
O desenvolvimento de uma via democritica de governabilidade global estimulard o progresso
do sistema democratico na maioria dos paises do mundo.

Concluo elaborando, com fins heuristicos, o que considero os quatro cendrios
alternativos de governabilidadé global a médio e longo prazos.

o Em primeiro lugar, temos o cenério de Bifurcagdo sociocultural da humanidade com
baixa governabilidade global. Constitue-se num sistema de apartag3o social generali-
zado em escala nacional e intemacional. Os incluidos no sistema dividem-se em duas
subculturas Jlimitadamente conectadas. A subcultura dominante estd baseada em
valores materialistas e em individualidades com forte competéncia técnico-organiza-
cional para a conquista do mundo externo e com baixa competéncia emocional para o
autoconhecimento e a expansio interior. A subcultura subordinada esta baseada em
valores pos-materialistas e em individualidades equilibradas com desenvolvimento
integrado das competéncias técnico-organizacional e emocional. Os incluidos no
sistema n3o assumem responsabilidade pelos excluidos e as politicas dos primeiros
estdo baseadas numa combinac¢8o de repress3o seletiva, campos de concentrag3o e
exterminio sistematico. A competig#o interestatal e as estruturas militares nacionais
continuam absorvendo uma parte significativa das energias sociais e dos esforgos
produtivos. Os principais vetores deste cenério ja estdo presentes narealidade mundial
de meados da década de 1990, apesar de existirem algumas contratendécias significa-
tivas. A probabilidade deste cenério ¢ média.

« Em segundo lugar, temos o cendrio de Bifurcagdo sociocultural da humanidade
com governabilidade global oligdrquica. O sistema social ¢ de apartagio social
similar ao do primeiro cenario, mas diminuem dramaticamente a competicdo
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interestatal e os gastos militares. Desenvolvem-se as incipientes estruturas atuais
de governabilidade global dos paises ricos: National Atlantic Treatment (NATO)
operando em escala planetaria; institucionalizagdo e reforgo da coordenagdo inter-
bancos centrais dos G7; Fundo Monetério Internacional mais poderoso, atenuando
os riscos da circulagdo global de capital especulativo; Interpol expandida e com
fortes poderes para combater o crime internacional organizado; agéncia transna-
cional com poderes de regulagdo, monitoramento e policia no referente a problemas
ambientais e epidemiolégicos. O mundo ¢ mais seguro para os incluidos, embora
seja igualmente opressor e cruel para os excluidos. Vérios vetores deste cendrio ja
estdo presentes no mundo de hoje, embora existam algumas contratendéncias
significativas. A probabilidade deste cendrio € média.

o Em terceiro lugar, temos o cenério de Sociedade dual atenuada com governabili-
dade global oligérquica. Constitue-se num sistema social dual no qual os domi-
nantes assumem responsabilidades pela atenuagfo das caréncias dos desprovidos
e ha certa possibilidade de mobilidade social dos excluidos para o status de
incluidos. Os dominantes dividem-se em duas subculturas, como no primeiro e
segundo cendrios, mas neste caso elas sdo mais interconectadas e a subcultura
pos-materialista, embora secundéria, tem uma dinmica expansiva e influencia a
dindmica geral do sistema. Existe um poderoso movimento de construgio de
instituigSes de governabilidade global combinando principios transnacionais e
internacionais: Conselho de Seguranga formado por representantes dos paises
desenvolvidos, continentais e emergentes; forgas de seguranga internacional sob
o comando do Conselho de Seguranga; e Autoridades Publicas Transnacionais nas
areas de prote¢do ambiental, satide publica, comunicagdes, financeira, comercial e
controle de atividades criminais. Poucos vetores estruturais deste cenario estdo
presentes no mundo de hoje, embora eles possam desenvolver-se aceleradamente
em funglo da incerteza sistémica e da agdo consciente de forgas sociais globalis-
tas-progressistas, globalistas-progressistas-sustentabilistas e globalistas-conserva-
doras-sustentabilistas. A probabilidade deste cendrio ¢ média-baixa.

» Em quarto lugar, temos o cenario de Sociedade integrada com baixas assimetrias
sociais e governabilidade global democrdtica. Este € o sistema social que corres-
ponde aos ideais iluministas e progressistas dos séculos XIX e XX, ai incluidos os
ideais de governo mundial wilsoniano (Sociedade das Nag¢des Unidas), Socialista
Internacionalista (Federagdo de Sociedades Socialistas) e Ambientalista (uma
Terra, um Mundo, um Governo). Infelizmente, este cendrio é bastante improvavel.
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Ajuste estrutural, governabilidade e democracia

Maria Alicia Dominguez Ugd

INTRODUCAO

Até o final da década passada, as reformas prescritas pelos organismos multilaterais
de crédito aos nossos pafses, enquanto condicionantes da obten¢do de financiamento
externo, contemplavam exclusivamente elementos do receitudrio econémico: tanto os
ajustes ortodoxos de curto prazo visando o reequilibrio do balango de pagamentos, em voga
até meados dos anos 80, como o ajuste estrutural consubstanciado no famoso ‘‘Consenso
de Washington’’ (Williamson, 1990), em vigor até hoje, pressupunham que o controle de
varidveis macroecondmicas - no caso do primeiro modelo - ou a liberalizag%o do sistema
econdmico - no caso do segundo - seriam, por si s6s, suficientes para o enfrentamento da
crise sofrida a partir do final da década de 70.

O tratamento dessa questdo foi, portanto, concebido a partir de instrumentos
meramente técnicos, situados no campo da economia. Note-se, inclusive, que, embora no
ajuste neoliberal fosse contemplado o Estado, este se inseria no modelo apenas enquanto
agente econdmico, sendo negligenciadas por este receitudrio as varidveis politicas que
afetam essa reforma.

Entretanto, a partir dos percalgos e freqlientes fracassos observados na implementa-
¢do dessas propostas, essas varidveis passam a ocupar um lugar central nas preocupagdes
dos organismos multilaterais. Inicialmente, o elemento da politica incorporado nos mode-
los de ajuste diz respeito as condi¢des politicas para o sucesso das reformas econémicas:
¢ dessa forma que Haggard & Kaufman (1992) analisam o grau de correlagio entre regime
e sistema politicos € o nivel de €xito dos programas de ajuste. Neste campo tem-se situado
a discuss3o sobre a governabilidade, como se tentard demonstrar adiante. Ainda, é com
essa ordem de preocupagdes que foi formulado por John Williamson

uma espécie de ‘Manual for Technopols’, um conjunto de sugestdes prdticas para que um grupo
de economistas ideologicamente coesos em torno da proposta do Consenso de Washington pudesse

acumular o poder indispensdvel ao éxito de suas politicas estabilizadoras. (Fiori, 1993)

A seguir, diante da identificagdo do ‘‘paradoxo ortodoxo’’ (Kahler, 1992) do ajuste
neoliberal - no qual o vildo a ser abatido (isto ¢, o Estado) € o agente fundamental da
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implementagdo dessa politica -, novos elementos sdo incorporados no rol das precondi-
¢0es de natureza politica para a implementagfo dos programas de ajuste estrutural, a luz
das teses da Escola Neoinstitucionalista. Estes dizem respeito a natureza e adequagéo das
institui¢8es (dentre as quais, o aparelho de Estado) aos imperativos da reforma no sentido
da liberaliza¢3o da economia e consubstanciam a atual discussdo acerca da governanga.

Este trabalho tem por objetivo analisar a forma através da qual esses conceitos de
governabilidade e governanga s&o atualmente traduzidos nos marcos das politicas de
ajuste; isto €, discutir o tratamento conferido a estes conceitos - € a essa problematica
- diante do custo sociopolitico das reformas neoliberais.

Com essa finalidade: na segdo seguinte, € analisada a proposta de ajuste neoliberal
(até¢ hoje em vigor, no que tange ao receitudrio puramente econdémico € a seus principios
filosoficos), considerando o marco tedrico do qual ela se nutre, o seu receitudrio de politicas
e, finalmente, os custos sociopoliticos desses programas de ajuste estrutural; e por tiltimo,
sdo discutidos os conceitos e a problemdtica da governabilidade e governanga nos contextos
dessas politicas de ajuste.

0 AJUSTE ESTRUTURAL E SEUS FUNDAMENTOS TEORICOS

Os anos 80 nascem sob o impacto do segundo choque do petréleo (1979) e da
revalorizagdo do dolar e das taxas de juros norte-americanas efetuada em 1978, agudizando
o processo de ‘‘mudangas descontinuas’’ (Arrighi, 1982) que se vinha desenhando a partir
de 1973. Como ¢ por demais sabido, os efeitos dessa conjuntura politico-econdmica s3o
a recessdo que atinge, com raras excegdes, 0 mundo desenvolvido - e, como reflexo, o
““Terceiro Mundo’’—, agravada pelos desequilibrios estruturais introduzidos pela ‘ Terceira
Revolugdo Industrial’’. Assim, o déficit publico e a inflagdo passam a se constituir no
desiderato fundamental das politicas dos anos 80.

Vale lembrar que as politicas de ajuste que condicionaram o acesso ao crédito no
mercado internacional passaram, ao longo dos ultimos quinze anos, por concepgdes que,
embora distintas, se superpuseram em alguns periodos, tendo em vista a velocidade com
que cada uma delas foi incorporada por cada organismo multilateral (Uga, 1994):

« A partir de meados dos anos 70 até o inicio dos 80, o niicleo central das atengdes
desses organismos — e, particularmente, do FMI —em relag#o aos paises devedores
residiu no reequilibrio do balango de pagamentos. Sendo o carater da crise
interpretado enquanto conjuntural, preconizava-se a necessidade de instituir pro-
cessos de ajuste drasticos e de curto prazo. Nesse sentido, tratava-se de planos de
estabilizagdo econémica de curta duragdo (um ou dois anos), focalizando, num
quick-fix scenario (Nelson, 1989), o reequilibrio do balango de pagamentos. Assim,
como aponta a referida autora, os defensores dessas politicas previam que a terapia
seria penosa, porém rapida.

« A seguir, dada a evolugdo do cenério internacional ao longo dos anos 80, e a partir
do sinal emitido em 1982 pela decretagdo da moratéria por parte do México, em
meados dessa década as questdes estruturais e o déficit publico (e, a partir dele, as
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taxas de inflagdo) passam a assumir o lugar central nos diagnésticos dos desequi-
librios econdmicos elaborados pelos organismos multilaterais de crédito. Trata-se,
portanto, de implementar ajustes estruturais nas economias do. Terceiro Mundo
v que promovam a recuperagdo das finangas piblicas dos nossos paises endividados.

Se, como afirma Teixeira (1993), depois de décadas em que alimentaram a liquidez
mundial através de déficits em seu balango de pagamentos, os Estados Unidos passariam
a absorver liquidez, capitajs e tecnologia do resto de mundo (através da elevagdo da taxa
de juros) e a tentar recuperar a sua posi¢do hegeménica mediante a afirmag¢do da soberania
do délar, n3o resta a menor divida de que este ultimo propésito foi logrado, se entendido
enquanto a capacidade de impor politicas, através dos organismos multilaterais de crédito,
aos demais paises: nadécada de 80, governos de esquerda e direita (com honrosas excegdes)
executaram, em coro unissono, o cancioneiro neoliberal.

» Ao término da década passada, evidenciavam-se os resultados dessas politicas de
ajuste: muito poucas economias latino-americanas conseguiram aumentar a sua
arrecadagdo tributéria, dado o cardter recessivo dessas politicas, bem como o déficit
fiscal (apesar de esforgos relativos & contengdo do gasto piblico) se manteve
presente, ao lado de altas taxas de inflagdo. Diante dessa situagdo, um novo
elemento, desta vez politico, vem sendo incorporado nas propostas neoliberais de
ajuste. Dado o fracasso da implantagdo das politicas precedentes, passa-se a
contemplar questdes tais como as precondigdes para a viabilidade politica dessas
reformas e os pré-requisitos institucionais para o sucesso do ajuste, até entdo
ausentes nas formulagdes tecnoburocraticas dos organismos internacionais. E nesse
contexto que retoma especial vigor a discuss3o sobre a governabilidade e a
governanga, como serd evidenciado adiante.

No que tange aos fundamentos teéricos do ajuste neoliberal, essa proposta alicerga-se
nas teses sustentadas fundamentalmente por trés centros académicos (a Escola Austrfaca -
cujo principal expoente € Hayek (1991) -, a Escola de Chicago - liderada por Friedman
(1977) ~e a ‘“Escola do Public Choice’’, mais conhecida através de Buchanan (1972, 1985,
1965) que, por caminhos distintos, convergem nos diagndsticos e postulados que ddo corpo
a proposta neoliberal de organizagdo social.

Assim, € possivel extrair, dentre outras, as seguintes teses comuns (oriundas de bases
filoséficas também idénticas) destas trés escolas do pensamento neoliberal:

o A analogia-entre a economia ¢ a politica estd sempre presente na argumentagdo
neoliberal: assim como Hayek e Friedman defendem a tese de que a liberdade
politica estd intrinsecamente associada a liberdade econ6mica, Buchanan retoma
a analogia schumpteriana entre o0 mercado econémico € o ‘‘mercado politico’’.
Mais do que uma simples analogia, trata-se, em ultima instancia, de sobrepor a
esfera econdmica a politica; assim, na medida em que se defende que a elaboragdo
das agendas publicas deve ser deixada em miaos do mercado, despolitiza-se, em
verdade, o contelido das mesmas.

o Outra importante conseqﬂénci‘a das bases filosoficas que orientam estas escolas €
a negagdo, pura e simples, do conceito de justica social. As desigualdades
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decorrentes da operagdo dos mecanismos de mercado sdo analisadas a partir da
esfera individual.

« A questdo da justiga, segundo o pensamento neoliberal, reside no método e no nos
resultados do processo econémico. Assim, fundamental importancia é concedida
as normas e Jeis gerais universalmente aplicaveis, que vetem ao Estado a possibi-
lidade de efetuar qualquer mecanismo redistributivo.

« Finalmente, € oportuno citar os quatro ‘‘teoremas’’ neoliberais sobre 0 mercado e
a democracia identificados por Beetham (1993) que, a nosso ver, sintetizam
competentemente a esséncia das teses neoliberais:

- o primeiro teorema € o da necessidade: através deste, o mercado € visto como
condi¢do necesséria (e, segundo Hayek, suficiente) para a democracia;o segundo
¢ o da analogia entre o mercado € a democracia: como afirma Beetham, ‘‘a
democracia funciona por analogia com o mercado, e 0o mercado prové o paradigma
para a compreensdo do precesso democratico’’;

- o terceiro teorema neoliberal € o da superioridade: através deste, ‘‘a democracia é
uma forma inferior 4 do mercado’ e ‘‘mesmo que as escolhas politicas dos
cidaddos sejam importantemente diferentes das econdmicas, deve-se avaliar se os
mecanismos para efetuar essas escolhas sdo muito inferiores aqueles do mercado,
pois esse caso se constitui numa forte razéo para limitar o escopo da tomada de
decisdes politicas’’;

- finalmente, o quarto teorema neoliberal apontado por Beetham € o da incapacidade
(disability): este refere-se especificamente a democracia e postula que ela produz
irracionalidades e ineficiéncias na economia. Este teorema expde a ‘‘conseqiiéncia de
dar poder a um niimero demasiadamente grande de pessoas no mercado democratico:
a integridade do mercado econdmico e, portanto, da propria democracia em ultima
instancia, serd minada’’. Estas tltimas s#o as teses de Huntington acerca da governa-
bilidade, a partir das quais defende, como se observara abaixo, a necessidade de conter
e limitar as demandas sociais para alcancar a governabilidade.

AS POLITICAS DE AJUSTE NEOLIBERAL

Os anos 80 se constituiram num terreno particularmente fértil para a disseminagfio
do paradigma neoliberal, palco que foram de profundas rupturas e transformagoes que
atingem praticamente todos os elementos constitutivos das organizagdes sociais e das
relagSes que entre elas se estabelecem. Como se sabe, as rupturas ocorridas nesse periodo
abrangem desde o préprio modo de produgdo (com a derrota do socialismo no Leste
Europeu), até a organizagio e divisdo do trabalho (através da onda de inovag¢des tecnolé-
gicas que configura a chamada ‘‘Terceira Revolug#o Industrial’’), a resultante redistribui-
¢do de renda e do emprego, as relagBes entre as classes e as fragdes de classe e entre as
economias nacionais e, ainda, a ideologia e a ordem politico-econdémica mundial.

E assim que se difunde o lema da minimizagdo do nivel de intervengdo do Estado
na economia (desregulamentagio, privatizagio, vigor absoluto dos mecanismos de merca-
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do) e, consegiientemente, a eliminagdo ou redugéo das atividades welfarianas do Estado,
na medida em que elas sdo consideradas como elementos de estimulo a falta de responsa-
bilidade individual, além de serem vistas como o grande fardo financeiro carregado pelo
setor produtivo da economia. O lugar central concedido ao individuo e & liberdade de
escolha nas teses neoliberais corrobora na énfase dada a privatizagdo das politicas sociais,
sendo, ademais, nesse sentido que configuram uma nova proposta de organizagio da
sociedade.

A esse respeito vale notar que, como as politicas sociais welfarianas nasceram
enquanto fruto da negociagdo de interesses coletivos, com a atual tendéncia a progressiva
flexibilizagdo do processo de produgdo e a decorrente diferenciagdo e fragmentagdo da
forca de trabalho segundo o setor econdmico ao que ela pertenga (de produgio fordista ou
‘‘toyotista’’), politicas sociais provedoras de servigos uniformes e coletivos passam,
segundo as teses neoliberais, a ndo fazer mais sentido: elas contradizem o principio da
soberania do individuo enquanto consumidor e afetam a sua liberdade de escolha.

Em suma, se, segundo o receitudrio neoliberal, no plano estritamente econdmico, o
padrio de intervengdo estatal keynesiano deve ser abolido, retirando-se o Estado da economia,
através da total desregulamentagdo do sistema e privatiza¢do do setor estatal, no plano social,
aigualdade e a solidariedade social cedem lugar a diferenciag8o ¢ ao individualismo, visto como
aresponsabilidade individual na alocag3o dos recursos pessoais. Por sua vez, no plano politico,
ao defender que a elaboragdio da agenda publica deve ser deixada em mdos do ‘‘mercado
politico’’, tenta-se despolitizar o processo e o contetido da mesma.

No que diz respeito as receitas de ajuste concretamente formuladas, vale observar o
seguinte. Os resultados dos planos de estabilizagdo a partir do reequilfbrio do balango de
pagamentos via contengdo da demanda interna, implementados nos anos 70 - e, particu-
larmente, a constatagdo dos crescentes déficits ptiblicos dos nossos paises que ameagavam
(como a decretagdo da moratéria mexicana o demonstrou) o cumprimento dos compromis-
sos financeiros dos paises devedores, foram sentando as bases para a formulagdo das
politicas de ajuste estrutural, desta vez centradas na oferta, que se tornam hegemaonicas a
partir de 1985.

Tratava-se, a partir de entfio, de sanear as finangas publicas desses paises através de
ajustes estruturais de abrangéncia e duragdo muito maiores do que os dos planos de
estabilizagfio econdmica em voga até essa época. Como ja sinalizava o Plano Baker, em
1985, era necessario associar a estabilizagio ao crescimento, através de reformas estruturais
que respeitassem o receituario neoliberal, compreendendo a desregulagdo e privatizagdo
dos mercados, a redug@o do tamanho e do papel do Estado e a abertura externa. Como se
sabe, esses ingredientes passaram a se constituir nas condicionalidades para o crédito
externo impostas a partir de meados da década de 80 pelos organismos multilaterais, que
consubstanciam o cumprimento do programa de ajuste delineado no ja famoso ‘‘consenso
de Washington’’.

Deve-se notar, entretanto, que as medidas propostas para fazer face ao déficit piblico,
como bem aponta Nelson (1987), acenavam, todas, para a possibilidade de conflitos e
resisténcias. A crise fiscal pressupunha reformas no sistema tributario que inevitavelmente
afetariam distintamente os diversos segmentos da sociedade; a abertura da economia
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repercutiria necessariamente sobre as empresas nacionais, forgando-as a tormar-se compe-
titivas, a curto prazo, no mercado internacional; por sua vez, a privatizagdo do aparelho
estatal ocasionaria reag8es por parte da sua burocracia e de um amplo leque de forgas
sociais. E, a diferenga dos anos 70, estas situagSes de conflito viriam a dar-se nos regimes
de transi¢do democratica por que passam a maior parte dos nossos paises em meados da
década de 80. Dessa forma, no é fortuito o fato de que o Chile e o México tenham avangado
na segunda fase da privatizagdo muito mais depressa do que o Brasil e a Argentina, que s6
o fizeram a partir de 1990 e 1989 respectivamente. Observe-se, ademais, que, como destaca
Petras & Morley (1992), os governos que adotaram com fidelidade as politicas neoliberais
tiveram que ignorar a sua base de sustentagdo politica interna para a efetivagdo da abertura
da economia ao exterior, o qual gera, naturalmente, resisténcias n3o despreziveis.

Era previsivel, portanto, que esta segunda modalidade de ajuste, diferentemente da
primeira, ndo pudesse ser implementada de forma homogénea em todos os paises, pelos
motivos recém-apontados. Assim, a velocidade e a profundidade do ajuste dependeu, em
cada nagdo, da correlagdio de forgas entre os diversos segmentos sociais, contrariando as
expectativas dos tecnocratas nacionais e internacionais.

Nos anos 90 ndo € alterado o receitudrio econdmico, que segue fiel a doutrina
neoliberal. Entretanto, as reformas estruturais, tratadas nos anos 80 somente no dmbito
tecnocratico, passam na atual década a incorporar elementos que escapam da -esfera
puramente economica. A partir dos percalgos e fracassos de muitas experiéncias e do custo
sociopolitico dessa ‘‘amarga’’ terapia econdmica, a questdo da viabilidade politica dessas
reformas - e dos elementos estratégicos para sua consecugfo — passam a ocupar um lugar
central em sua discuss#o.

Virios sdo os fatores determinantes desta gradual ‘‘corre¢@o de rumo’’: por um
lado, estdo os relacionados ao fracasso das politicas de ajuste dos anos 70 ¢ 80 ¢ &
devastagdo socioeconémica que elas legaram; e por outro, os fatores que configuram
o paradoxo ortodoxo das propostas neoliberais, através das quais é o préprio vildo a
ser abatido (isto ¢, o Estado) o agente fundamental da implemeniagio das politicas
propostas.

Em primeiro lugar, como destaca Nelson (1989), a combinagio da austeridade
econdmica (achatamento salarial, reducio de subsidios etc.) prolongada e a liberalizagdo
da economia geraram conflitos politicos muito mais importantes do que previam os
organismos multilaterais, aos quais se somam os resultados frustrantes da recessdo em que
submergiu a maior parte dos pafses nos anos 80. Assim, diante da magnitude do custo social
das politicas de ajuste, visivel em cada esquina de nossas ruas e reiteradamente confirmada
pelos indicadores sociais, emerge, ja em 1987, a concepgdo de ajuste com uma face
humana.

Por outro lado, os mesmos resultados das politicas de ajuste que, inversamente ao
que propugnavam os seus defensores, tiveram efeitos devastadores sobre o quadro socioe-
condmico da maior parte dos paises que as adotaram, minaram a sua confiabilidade (e,
portanto, a sua sustenta¢@o politica), contrariamente ao que demanda qualquer plano de
estabilizaco econdmica.
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Em segundo lugar, o tempo veio mostrar o que Nelson (op. cit) denomina de
paradoxo ortodoxo, isto €, a evidéncia de que o crescimento sustentado requer justamente
o inverso do que propde o receitudrio neoliberal: necessita de um Estado forte que
‘‘desempenhe diversos papéis e o faga de forma mais efetiva’’.

E a partir dessa trilha de preocupagdes que:

- inicialmente, no final dos anos 80, surge a preocupagio de dotar os programas de
ajuste de uma ‘‘face humana’’, posi¢do originalmente defendida pela United
Nations Childen’s Fund (UNICEF) e a partir da qual sio concebidos os pro-poor
programs € as propostas de focalizagdo das politicas sociais vigorosamente defen-
didas pelo Banco Mundial; e

- aseguir, no inicio da atual década, toma lugar uma discuss&o de maior envergadura
no circuito internacional, relacionada as condigdes que ddo viabilidade politica a
essas reformas, seja no que dizrespeito s caracteristicas sistémicas que interferem
no processo de implementagdo de politicas — isto ¢ , a problemética da governa-
bilidade —, seja no que tange aos pré-requisitos institucionais para a formulagio e,
principalmente, implementagdo da mesma — que dizem respeito 4 questdo da
governanga.

Assim € que o préprio informe do Banco Mundial contemplava, j4 em 1989, ao
analisar as causas do fracasso das politicas de ajuste em vérios pafses, as ‘‘deficiéncias
institucionais corrigiveis somente a longo prazo’’, como cita Evans (1992). E, ainda, nesse
mesmo caminho, o presidente do BID afirmava, em 1992, que ‘‘as solugdes tecnocréticas,
sendo necessarias, ndo sdo suficientes; hd que apelar a arte da politica ... e os economistas
n#o podem desentender-se do contexto politico em que tem lugar o processo de desenvol-
vimento’’ (Iglesias apud Fiori, op. cit.).

E no contexto desta problematica, a das cohtradigées e descompassos sociopolitico-
econdmicos, objeto de preocupagio atual dos organismos multilaterais de crédito, que se
situa a discussdo contempordnea sobre a governabilidade, abordada na se¢do seguinte.

A QUESTAO DA GOVERNABILIDADE NOS CONTEXTOS DE
AJUSTE ESTRUTURAL

E evidente que reformas tdo abrangentes e radicais, que afetam os alicerces bésicos
da sociedade, ndo so efetuadas sem traumas, ainda que — como ja foi referido — hajam
encontrado terreno fértil nas transformagdes e rupturas que configuram o mundo pés-mo-
derno. Até mesmo seus mais otimistas defensores admitem a existéncia de elevados custos
socioecondmicos numa primeira fase, dado que € previsivel que:

— com a liberalizag#o internacional da economia e a exting@o de subsidios estatais,

fechem suas portas as empresas ndo-competitivas nos padrdes internos e externos;

— com o controle do gasto publico e da emissdo monetaria e com a retirada do Estado
enquanto prestador de servigos, varios mercados devam ser reestabelecidos, o qual
demanda um certo tempo; ’
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~como resultado dessas medidas, o nivel de emprego tenda a cair consideravelmente
nessa primeira fase.

Recorremos a valiosa contribui¢do de Acufia & Smith (1994) para analisar melhor
€sse processo, a seguir.

Evidenciam esses autores que, com a substitui¢go das politicas desenvolvimentistas
por reformas neoliberais market-oriented, em resposta a conjunturas de estagflacdo (em
to), pressupde-se: o inicio de uma série de medidas penosas em t1; que a estabilizagdo
macroecondmica comece em tz; que a reativacdo da economia (baseada na utilizagdo da
capacidade ociosa) se inicie em t3 e que o investimento, o crescimento sustentavel e a
redistribui¢do ndo-inflacionaria comece em ta.

Ademais, como destacam os referidos autores, ‘‘o neoliberalismo promete que o
futuro de médio a longo prazo a partir de t4 sera superior, do ponto de vista de Pareto,
performance econdmica caracteristica dos ‘bons tempos’ do modelo prévio de industriali-

2}

zagHo por substituigdo de importagdes’’.

O problema reside em que:

Mesmo que essa fabula fosse possivel e que as medidas ‘corretas’, implementadas em t1,
produzam estabilidade macroeconémica em t2 e algum crescimento em t3, por que deveriam
os atores sociais e econdmicos suportar os custos da crise econdmica original (bem como os
das politicas de ajuste implementadas em ti) e esperar pacientemente, confiando em que seus
interesses finalmente sejam atendidos em t4? (Acufia & Smith, 1994)

Enfatizam, ainda, Acufia & Smith que:

mesmo que a inflagdo e os déficits fiscais sejam controlados, é muito mais dificil monitorar

as varidveis contingentes através do modelo neoliberal (que pressupée a abertura da econo-
mia, a privatizagdo e a desregulagcdo dos mercados) do que no modelo prévio, semifechado,
estatocéntrico; €

por outro lado, num contexto de maior incerteza (como o introduzido pela implementacido de
mudangas econdmicas tdo radicais), a estratégia dos agentes econémicos tende a ser a busca
de ganhos a curto.praze, contrariamente ao que pressupde o modelo.

Assim, como destacam esses autores: supondo que o programa de ajuste logre o
controle da inflagdo e a estabilidade monetaria, completando-se as fases ti1 € t22 com
sucesso e, portanto, reconstituindo-se a cadeia produtiva e comercial e obtendo-se a
retomada do crescimento, por que deve-se esperar que a populagdo adie suas deman- .
das socioecondmicas até que a retomada de investimento produtivo, em t1, assegure
um crescimento de longo prazo estdavel?

1 As citagdes de ACUNA & SMITH resultam de traducdo livre.
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Analisando as bases para o apoio e a oposi¢3o de cada agente em relagdo a politica
de ajuste, Acufia & Smith evidenciam que o timing politico do comportamento dos atores
no corresponde necessariamente ao do modelo econdmico, o qual pode comprometer o
sucesso das reformas. Assim, ‘‘as expectativas, demandas e estratégias politicas nfo
respeitam os tempos das seqiiéncias econdmicas pelas quais se ajustam os mercados’’.

Nesse mesmo sentido, Roxborough (1992) assinala as dificuldades inerentes as
politicas antiinflacionarias. Tomando o caso da inflagdo inercial (decorrente das expecta-
tivas de cada agente econdmico em relag@o ao comportamento dos pregos definidos pelos
demais) e assumindo que o pacto social € a tnica solugéo eficaz para esse processo, esse
autor identifica no Dilema do Prisioneiro a situagdo em que se colocam sindicatos e
empresarios ao definir - e decidir se cumprir — qualquer acordo antiinflaciondrio. Reto-
mando a analise de Smith apud Roxborough (1992) sobre os casos argentino e brasileiro,
Roxborough destaca as divisges tanto no campo do trabalho quanto no do capital, a auséncia
de confianga entre atores e as tentativas generalizadas de ‘‘pegar caronas’’, que fazem com
que, nessas sociedades em que estdo ausentes as instituigdes que configuram o neocorpo-
rativismo, qualquer pacto se tore muito mais dificil.

Além das incertezas oriundas das tensdes ocasionadas no seio da sociedade civil por
estas reformas econdmicas estruturais, Acund & Smith destacam a geragdo de uma série
de tensdes adicionais, localizadas no dmbito do aparelho de Estado. Dado que os altos
custos socioeconémicos dos programas de ajuste se ddo a curto prazo e os beneficios por
eles propugnados sé sdo esperdveis a médio ou longo prazo, essas reformas suscitam um
tal nivel de tensdes que requerem um forte grau de concentragdo de poder no Executivo e
de exclusfio dos setores populares na formulagio e implementagio de politicas. Por sua
vez, esta situag@io acaba gerando tensdes entre o Executivo e os poderes Legislativo e
Judiciério, de forma tal que, nas palavras desses autores, ‘‘maior ortodoxia econdmica
requer, nio menos, mas mais autonomia’’ e ‘‘coordenag¢@io mais efetiva’’ através da
concentragdo do poder.

E nesse contexto que - ainda que com matizes diferenciados — ¢ apontada
unanimemente, por autores das mais diversas posi¢des ideolégicas, a necessidade de que
o poder Executivo seja suficientemente forte e insular para poder fazer frente as tensdes
provenientes da reforma: assim como sdo defendidas a embedded autonomy estatal por
Evans (1992) e a tética do coalition management por Waterbury (1989), sdo enfatizadas
por Callaghy (1989) duas state capabilities essenciais —isto ¢, a *‘capacidade tecnoburo-
cratica’ e a ‘‘capacidade politica’’— requeridas pelo Estado nesses processos.

Deve-se notar, entretanto, que o que tem prevalecido dessa discussdo, na prética, €,
como afirmam Pereira, Maravall & Przeworski (1993), o ““estilo politico autocratico’’, que
“‘tende a minar as instituigdes representativas, a personalizar a politica e a gerar um clima
no qual a politica se vé [...] & procura de redengdo. Mesmo que os pacotes de reforma
neoliberal fagam boa economia, é provével que gerem politica de voodoo’* 2 E no terreno

2 Tradugdo livre.
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dessa discussdo, envolvendo questdes tais como demandas dos diversos agentes politico-
econdmicos, estratégias e natureza dos diversos atores sociais, caracteristicas do Estado,
do regime e do sistema politico e de suas institui¢des, que se situam os conceitos de
governabilidade e governanga (governability e governance), como tentaremos demonstrar
a seguir.

No mundo contemporaneo, a problematica da governabilidade ganha destaque com
o advento da crise dos anos 70 e de sua manifestagdo através do fendbmeno da estagflagdo,
quando assume um lugar central a questdo de: como gerir os Estados de Bem-Estar em
contextos de estagna¢do econdmica e aceleragfo das taxas de inflaggo? Como se eviden-
ciard a seguir, o eixo condutor dessa discussdo — a questdo da ordem ante a proliferagéo
de demandas — confere-lhe um caréter particularmente conservador.

Como aponta Mello (1994), ¢ a partir de ‘‘trés idéias-forga: a de explosédo de
demandas, a de saturagdio da agenda publica (agenda overload) € a de proliferagdo de
coalizdes distributivas’’ que autores como Huntington (1968) e Olson (1982) destacam a
erosdo crescente da capacidade governativa dos sistemas politicos dos paises avangados.
Sdo, ainda, esses mesmos os argumentos utilizados por Goldthorpe (1984), ac assinalar a
superestimagao, por parte dos liberais, da viabilidade politica do capitalismo moderno.

A raiz da instabilidade dos sistemas capitalistas que sustentam os Welfare States
reside, segundo este Gltimo autor, no constante incremento do poder politico da classe
trabalhadora, dado que® ‘‘a combinagdo de mudanga estrutural com a constincia das
oportunidades de mobilidade [intraclasse] relativa, em vez de levar 4 decomposigio das
classes trabalhadoras das nagdes ocidentais, tende, de fato, a aumentar sua homogeneidade
interna’’ e, assim, seu poder de mobilizag3o e reivindicagdo. Ademais, destaca Goldthorpe
que ‘‘os grupos de interesse, quando operam na esfera econdmica, procuram fundamental-
mente fortalecer a posi¢do de seus membros no mercado através de agdes que operam, em
certo sentido, contra as forgas de mercado’’ e que, ainda, ‘“esses grupos de interesses lidam
comumente com problemas distributivos de tipo ‘soma zero’, nos quais os interesses de
seus membros s6 podem ser protegidos ou atendidos enquanto os de outros grupos forem
lesados’’. Assim, o capitalismo desenvolvido tende, segurido esse autor, a tornar-se
paulatinamente invidvel, na medida em que sdo progressivamente afetados os mecanismos
do mercado e crescem de forma desmesurada os conflitos distributivos.

Na mesma diregdo aponta Olson, em The Rise and Decline of Nations, ao destacar o
carater predatorio das coalizdes distributivas desses sistemas. Estabelecendo enquanto questio
central: ‘‘por que algumas sociedades modemas sdo ingovernaveis?’’, o autor apresenta como
teoria explicativa a Légica da Agéo Coletiva, dado que, segundo essa teoria:

» 0s grupos (menores) de interesses especificos tém maior predisposigdo a agdo
coletiva do que os grupos mais abrangentes;

« esses grupos de interesses especificos defendem exclusivamente seus proprios

3 As citagdes que seguem, nesta se¢fo, resultam de tradugo livre.
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interesses, independentemente dos da sociedade, reduzindo, portanto, a eficiéncia
¢ arenda agregada do sistema e fazendo ‘‘a vida politica mais divisivel’’;

« por outro lado, os grupos mais abrangentes (as encompassing organizations)
defendem seus interesses até o limite em que surjam perdas para a sociedade como
um todo; entretanto, essas organizagdes tendem a tomar decisdes de forma mais
lenta que as demais (pois devem estabelecer o consensual bargaining) e, portanto,
tém uma tendéncia a manter o status quo.

A ingovernabilidade, ¢ assim, tratada por Olson enquanto fruto da agio predatoria
das organizagdes de representagfio de interesses, visto que, segundo esse autor, umas
tendem a atuar exclusivamente guiadas por seus prdprios interesses e outras, embora tentem
preservar o interesse da sociedade, acabam por reduzir o ritmo de crescimento econdmico,
dada a sua resisténcia a mudangas de carater tecnologico e alocativo.

, Deve-se assinalar, entretanto, que este tratamento conferido a questdo da governabilida-
de, focalizada a partir do prisma da ordem, ndo se restringe & andlise dos paises centrais e de
seus arranjos neocorporativos. Em seu famoso Political Order in Changing Societies, Hunting-
ton analisa o problema da governabilidade nos paises em desenvolvimento, a partir do qual se
extraem recomendagdes particularmente questiondveis.

Afirma o autor que, contrariamente aos paises desenvolvidos, a modernizagdo
econdmica de paises da Asia, Africa e América Latina trouxe,

em vez de uma tendéncia a competitividade e democracia, uma ‘erosdo da democracia’ e uma
tendéncia a regimes militares autocrdticos e unipartiddrios. Em vez de estabilidade, houve
repetidos golpes e revoltas. Em vez de um nacionalismo unificador e construtor da nagdo, houve
intimeros conflitos étnicos e guerras civis. Em vez da racionalizagdo e diferenciagdo institucional,
houve freqiientemente a decadéncia das organizagdes administrativas herdadas da era colonial e
um enfraquecimento e disrupgdo das organizagdes politicas [...]. (Huntington, 1968)

O ceme do problema levantado por Huntington reside nos efeitos disruptivos da
modernizagdo econdmica sobre a modernizagdo politica, a partir dos quais é apresentada
a ‘‘hipotese do gap’’: ha, segundo esse autor, um descompasso nefasto entre o nivel de
institucionalizagdo politica € o nivel de participagdo politica crescente a partir dos processos
de industrializacio e urbanizag#o nesses paises, de tal forma que:

““Qs sistemas politicos com baixo nivel de institucionalizagdo e altos niveis de
participagdo sdo sistemas nos quais as forgas sociais usam seus proprios métodos para atuar
diretamente na esfera politica’’, situagdo que configura os sistemas pretorianos do mundo
subdesenvolvido. Dessa forma, a solugfio que se depreende desse diagnéstico, através do
qual a questdo central € o resgate da ordem deteriorada por um crescimento econémico
n#o acompanhado de desenvolvimento institucional, ¢ naturalmente, a desaceleragéo do
crescimento dos paises periféricos.

A discussdo da governabilidade, a luz da disruptiva estabilidade/acelera¢do das
demandas, esta - ainda que de forma menos direta — presente no conceito de populismo
macroeconémico, introduzido por Dornbusch & Edwards (1991). Questionando a capaci-
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dade dos governos latino-americanos em lidar com as pressdes redistributivas, os autores
destacam que ‘‘a extrema vulnerabilidade que torna a desestabilizagdo possivel € [...] o
resultado de politicas insustentdveis’’, pertencentes a categoria do ‘‘populismo macroe-
condémico’’, isto &, ‘“‘uma abordagem da economia que enfatiza o crescimento e a redistri-
buig¢do da renda, ndo enfatizando os riscos da inflag@io e do financiamento do déficit, os
constrangimentos externos ¢ a rea¢do dos agentes econOmicos a politicas nonmarket
agressivas’’.

Evidente que as teses de todos estes autores convergem na necessidade de conferir
governabilidade aos sistemas politico-econémicos mediante a contengdo das demandas
sociais, seja através do desmantelamento dos suportes dos Estados de Bem-Estar, seja
através da contengo do crescimento econdmico das changing societies, seja através de
politicas que despriorizem o crescimento e a redistribuig@o de renda, em prol do controle
da inflagio e do manejo do déficit pablico.

Outra linha de discussdo do problema da governabilidade é a levantada pela Escola
do Public Choice, mencionada antes. Desta vez, a ingovernabilidade localizada no espago
de intervengo estatal € fruto dos processos de rent-seeking verificados no préprio
aparelho do Estado, por parte dos gestores da politica publica. Dado que se trata de uma
“‘teoria da falha politico-governamental’’, propde a necessidade de reduzir ao méximo o
espago de decisdo do governo, isto €, a esfera publica.

A governabilidade, portanto, segundo esta linha de pensamento, estd intimamente
associada & contengdo dos espagos regulatorios do Estado, contaminados pelas préticas
do Public Choice.

Sem duvida, a vertente mais interessante da discussdo sobre governabilidade € a que
a analisa a luz dos processos de intermediacio de interesses, entendendo-a enquanto
state-capacity, isto é, a capacidade do Estado em formular e implementar politicas publicas.
Esta andlise, empreendida por autores como Skocpol (1985), Crouch (1986), Atkinsons &
Coleman (1989) e Doner (1992), dentre outros, destaca, por um lado, as peculiaridades
inerentes ao Estado que lhe fornecem areferida state-capacity e, por outro, as caracteristicas
das institui¢Ses e dos processos de intermediag@io dos interesses dos grupos sociais, que
ddo base as macroconcertagdes operadas no Ambito do neocorporativismo.

Dessa forma, ainda que ndo trabalhando diretamente com o conceito de governabili-
dade, essa fértil linha de produgo académica o faz presente, entendendo-o enquanto as
formas especificas de incorporagdo politica e das relagdes entre atores estratégicos e o
Estado, que possibilitam levar a cabo um determinado projeto de governo.

Deve-se notar que a discussdo sobre os conceitos de governability e governance e
seus pré-requisitos ressurge com particular vigor nos anos 90, ndo sendo a academia, desta
vez, o seu principal Jocus de reflexdo, mas os formuladores de politica — e, mais especifi-
camente, os organismos multilaterais de crédito. Por outro lado, tendo em vista o contexto
em que renasce essa discussdo — isto é, em meio a implementagiio das politicas de ajuste
estrutural —, esses conceitos dizem respeito as condigdes sistémicas e ao modo de uso da
autoridade que possibilitem e assegurem um determinado governo: o governo da imple-
mentacdo da reforma neoliberal, como veremos a seguir.
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Para justificar essa afirmagdo, € necessério analisar a forma em que a questdo da
governabilidade tem sido tratada, quando incorporada, mais recentemente, no discurso
oficial dos organismos multilaterais de crédito (e, dentre estes, principalmente no Banco
Mundial e no Banco Internacional de Desenvolvimento — BID), no adjustment lending).*

E nos documentos do Banco Mundial que este tema tem sido explorado de forma
mais sistematica, a partir de 1991. A concepgio mais abrangente da governabilidade é
apresentada por Jarquin (1992), ao afirmar que ela contempla trés aspectos basicos:

« anatureza do regime politico: ‘‘assumir responsabilidade no campo da governabi-
lidade implica apoiar processos orientados a consolida¢do de um Estado de Direito
- sem o qual uma economia de mercado ndo pode funcionar eficientemente’’;

o ‘‘aforma e os processos através dos quais a autoridade ¢ exercida’ e

o a capacidade do governo em formular e implementar politicas.

Nesses termos, ‘‘nfo se trata de influenciar na conformacfo da natureza do regime
politico dos prestatarios, mas, por outro lado, tampouco propde-se uma visdo de governa-
bilidade restrita a reformas administrativas, fortalecimento de institui¢des e reformas legais
especificas’ .’

Assim, esta concepgdo abarca, por um lado, a discussdo associada ao ‘‘processo social
de construgdo de consensos internos que sustentem as reformas’’ (Jarquin, op. cit.), situada no
ambito da viabilidade politica e, portanto, da relag3o Estado/sociedade. Por outro, ela diz
respeito a ‘‘maneira através da qual o poder € exercido na gestdo dos recursos econdmicos €
sociais para o desenvolvimento de um pais’’, a state-capacity (Boeninger, 1991) e, portanto,
4 problemética mais freqiientemente associada ao conceito de governance.

De qualquer forma, tanto a governance como a governability sdo discutidas com
vistas & obten¢#o de consensos sociais que garantam a estabilidade, isto €, a manutengo
da coalizdo governamental para a preservagéo das ‘‘regras do jogo’’ estabelecidas.

E na estabilidade ~ e, portanto, na previsibilidade — que reside a questdo central, aos
olhos do Banco Mundial. Como destaca esse organismo em outro documento (Governance
and Development,. i 991): para encorajar o crescimento através do mercado, é necessario
reduzir aos investidores a incerteza sobre a agio governamental futura, isto € : ‘‘construir
a capacidade de o governo encorajar a formagfo de regras e institui¢des que instituam um
marco transparente e previsivel para a condugdo dos negocios publicos e privados’’ e,
enfim, criar um enabling environment para o crescimento.

4 Empréstimos gerenciados pelo Fundo Monetario Internacional, condicionados ao cumprimento das politi-
cas de ajuste definidas pelo Banco Mundial.

5 Tradugio livre.
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A problematica da estabilidade (da preservagdo das ‘regras do jogo’’) e da criagdo
do referido enabling environment para os investidores € alvo de desdobramentos diferen-
ciados, nos documentos do mesmo Banco.

Por um lado, elas remetem ao objeto da Economia Institucionalista, isto &, as
institui¢des definidoras das “‘regras do jogo’’ na economia que incentivam a operagio dos
mecanismos de mercado e reforgam os direitos de propriedade, num sentido abrangente.
Neste campo se situam as reformas no aparelho juridico, no sistema tributério e no aparelho
estatal, visando seu ‘‘enxugamento’’ e descentralizag3o.

Por outro, a estabilidade diz respeito @ manutengfo da coalizdo governamental, isto
¢ , um enabling environment ‘‘ que assegure a iniciativa privada, reduzindo a incerteza que
resulta de mudangas de diregdo, por exemplo, depois das elei¢des’’, como prescreve
Boeninger, em documento do Banco Mundial de 1991. Este desdobramento da busca de
estabilidade aponta para um empreendimento muito mais audacioso, que diz respeito a
mudanga do préprio sistema politico, dado que sugere que: ‘‘Ha uma relagéo direta entre
eleiges e estabilidade. Elei¢des freqiientes em intervalos curtos [...] exacerbam as sensi-
bilidades politicas e estimulam a instabilidade’’...

Para ‘‘evitar ag8es disruptivas que levem & instabilidade politica e enfraquegam a
autoridade’” (Boeninger, op. cit.) sio, portanto, necessarias modificagdes nada banais. E
nesse contexto que as reformas constitucionais empreendidas por diversos paises em
processo de ajuste estrutural incluem: por um lado, mudangas no sistema juridico que
reafirmam e garantem a manuteng#io da propriedade privada e regem a realizag3o de
contratos; por outro, reformas tributarias ‘‘desoneradoras da produgio’’ e mudangas nos
direitos sociais que, juntas, alteram os pactos redistributivos anteriormente vigentes e,
ainda, modificagdes no sistema politico, tais como a introdugdo da possibilidade de
reelei¢do presidencial, mudangas no processo eleitoral € na constituicdo de partidos
politicos, que alteram drasticamente as ‘‘regras do jogo’” politico.

Como se sabe, em que pese sua dramaticidade, estas reformas vém sendo efetuadas
- por métodos democraticos ou nfio — em paises do nosso continente, tais como Argentina,
México e Peru e ja constam, nas suas trés referidas vertentes, na agenda do novo Presidente
brasileiro desde a primeira semana de governo.

NOTAS FINAIS: AJUSTE, GOVERNABILIDADE E DEMOCRACIA

Pelo que foi exposto até aqui, parece evidente que o receitudrio do ajuste estrutural
respeita, nos seus pressupostos e prescrigdes, o idedrio neoliberal. E assim que:

« as duas instituigdes maximas a serem religiosamente resguardadas sio o mercado
e a propriedade privada,

« considerando que o espago piiblico é visto enquanto o palco de comportamentos
individuais orientados pelo rent-seeking, que contaminam as escolhas dos gover-
nantes (isto €, a public choice), a agHo estatal primordial, nesse modelo, ¢ a
institui¢do e vigildncia do cumprimento de leis gerais que déem suporte a essas

duas institui¢des fundamentais; e
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s a subordinagdo da politica a economia, do qual decorrem tanto a pretensa
despolitizagio da agenda publica como os dois tltimos *‘tearemas’’ apontados por
Beetham (1993), quais sejam:

- oda “‘superioridade’’, isto &, a democracia enquanto *‘forma inferior a do mercado’’;

- oda ““incapacidade’’ (disability) da democracia, visto que ela produz,  luz deste
idedrio, irracionalidades e ineficiéncias na democracia.

E sobre este wiltimo postulado que repousam as consideragdes que seguem.

A questdo da governabilidade, nos contextos do ajuste neoliberal, lida com a resolu-
¢do simultanea de duas contradigées fundamentais:

A primeira contradigéo reside na coexisténcia das duas seguintes realidades:

 dada a implementagdo, sine die, de medidas de elevado custo social (que engen-
dram tensdes ndo s6 sobre diversos segmentos da forga de trabalho como sobre
distintos setores do empresariado), é esperavel que esses custos, por sua vez,
acelerem a geragdo de demandas no sentido de resgatar a ‘‘divida social’’ provo-
cada pelos programas de ajuste; enquanto

« aadogdo dessas politicas neoliberais se da sob a égide da contencdo das demandas
(Huntington) e da eliminag@o do ‘‘populismo macroeconémico’” (Dombusch &
Edwards), definido, como vimos, enquanto ‘‘um enfoque da economia que enfa-
tiza o crescimento e a redistribui¢do de renda e ‘desenfatiza’ os riscos da inflagdo
e do financiamento do déficit [...]"’;

A segunda contradig3o reune a defesa, a todo custo, da estabilidade numa conjuntura,
por definigdo, critica — e, portanto, inestavel: trata-se de imprimir estabilidade — e criar
enabling environments — a processos de rupturas radicais, como o requerido pela incorpo-
ragdo da ordem neoliberal.

Evidente é que para conter demandas justamente através do préprio processo que as
gera e, por outro lado, criar ambientes de estabilidade em momentos de transformagtes
estruturais (que requerem, como vimos, a alteragio de pactos redistributivos socialmente
construidos), é necessario um nivel de concentragdo do poder pouco provével em condigdes
plenamente democraticas. N3o ¢ fortuito, portanto, que pululem ultimamente trabalhos
concernentes a definig@o de tipos de democracia (includente/excludente, restrita/irrestrita,
fragmentada‘homogénea...) que tentam captar os novos matizes distintamente adquiridos
por sistemas formalmente identificados com democracia liberal.

Ademais, se as transformagdes que configuram o mundo pés-moderno se constituem
em terreno fértil para a adogfio da proposta neoliberal de sociedade, com seus ideais de
desigualdade e individualismo, por outro lado — e por isso mesmo —, uma vez aceito que
a densidade organizacional da sociedade é precondigdo da democracia o que esperar

6 Dado que ela “cria condigdes favordveis para as classes previamente excluidas da arena politica se
organizarem no sentido da agdo coletiva” (RUESCHMEYER, STEPHENS & STEPHENS, 1992).
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destanova sociedade fragmentada, composta, como afirma Reich (1992), de trés segmentos
da forga de trabalho absolutamente desarticulados e na qual o estamento superior (0s
symbolic analysts) encontram seus pares e suas referéncias no mundo globalizado - ¢ ndo
mais na sua prépria sociedade? ’

Finalmente, vale introduzir um elemento adicional a essa discussdo: como destaca
Held (1991), vista a disjung¢#o entre a teoria do Estado nacional, soberano, € o atual sistema
globalizado, as decisdes hoje tomadas por representantes de algumas nagdes afetam os
cidaddos de outras, sem que eles sejam consultados...
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Amélia Cohn

O debate sobre o Estado e as polfticas publicas na atualidade vem sendo remetido,
nuclearmente, & quest3o da sua crescente limitag#o fiscal diante dos inimeros encargos que
foi assumindo, em particular a partir da Segunda Guerra Mundial. Nos paises centrais, o
eixo da discussio vem sendo orientado pelo fendmeno da globalizagio, pela crise dos
Welfare States — e conseqlientes tendéncias a sua restrigdo —, tendo como contrapartida a
discussdo acerca de critérios distributivistds e de justiga social no novo contexto envolvido
pelas velas do neoliberalismo. Nos pafses periféricos, essa discussdo vem seguindo os
mesmos rumos, marcada, no entanto, pela aguda crise fiscal de seus Estados, pelo fendmeno
da globaliza¢ao traduzido na necessidade de ajustes estruturais  nova ordem econfémica
mundial, e pelas profundas desigualdades sociais que crivam essas sociedades.

Uma dimens%o mais imediata desse debate, portanto, diz respeito a pluralidade ¢
abrangéncia das agdes do Estado e padrdes de bem-estar social. Mas uma outra dimens#o,
da qual aquela redunda, diz respeito a articulagdo por ele geridas na atual conjuntura
histérica.

Ambas as dimens8es envolvem a articulago entre Estado e padrdo de acumulagio ~
ou progresso econémico —e o padriio de relagdo Estado/sociedade na garantia de patamares
minimos ou satisfatérios de bem-estar social. Por tras delas residem a questdo da relagdo
Estado/mercado enquanto instituig#io regulatéria da atividade econdmica, bem como a
questfo compensatoria das politicas publicas da 6tica do bem-estar social. :

No que diz respeito a articulagio entre Estado e acumulag@o, o decorrer das décadas
de 50 e 60 assistiu a emergéncia da teoria do Estado desenvolvimentista, segundo a qual
ao aparetho do Estado competia promover a mudanga estrutural de suas sociedades. Sua
principal responsabilidade residiria, em conseqliéncia, na promog¢fo de um processo de
industrializagdio acelerada, da garantia de infra-estrutura urbana e dos setores basicos da
economia que desse suporte a esse processo, redundando numa modernizagéio econémica
e social. As experiéncias mais bem-sucedidas, neste caso, registram nfo so a efetividade
de uma rapida industrializagfio local, como a capacidade dessas economias de ajustarem-se
amercados internacionais mutéveis. Constituem casos mais paradigmaticos, nesse sentido,
os novos paises industriais do leste asidtico. Registre-se, de passagem, que por exemplo no
Japdo as instituigdes publicas atraem os melhores talentos das melhores universidades do pais.
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Da perspectiva dos paises periféricos, a concepgio do Estado desenvolvimentista veio
acompanhada do entendimento da mudanga estrutural dessas sociedades como significando
processos acelerados de industrializag8o, de modernizagdo econémica e social, mas também
da concepgdo de Estado empresario (o Estado como responsével, por exemplo, pela produggo
de bens intermedidrios para dar suporte ao processo acelerado de industrializagdo), associada
no entanto as teorias da nova dependéncia. Longe de incompativeis, desenvolvimento econd-
mico (industrializagdo) ¢ desenvolvimento social s3o entendidos, neste caso, como processos
paralelos, na medida em que o primeiro levaria necessariamente ao segundo. Sobretudo nestes
casos, ndo ha divida sobre a centralidade do Estado no processo de mudanga estrutural, como
agente regulador do mercado e como agente investidor em setores bésicos da economia,
configurando-se como o agente modernizador, por exceléncia, dessas sociedades.

No decorrer da década de 70, no entanto, assiste-se ao questionamento da teoria do
Estado desenvolvimentista, emergindo a nova imagem do Estado como problema.! E se
essa imagem vem associada ao fato de aquele Estado ter fracassado, em parte, na realizagio
das tarefas definidas pela agenda anterior, Evans chama a ateng3o para o fato de que nesse
periodo também se alterou a concepgio de mudanga estrutural até entfio prevalecente:

O decréscimo no crescimento do comércio mundial nos anos 70, associado a impressionante
elevagdo das taxas de juros reais de fins desse periodo, e 0 enxugamento dos empréstimos
comercias do inicio dos anos 80, obrigou os paises em desenvolvimento a se concentrarem de
novo nos ajustes as restri¢des impostas pela conjuntura internacional, dai a mudanca
estrutural passar a ser definida basicamente em termos de ajuste estrutural. (Evans, 1993:108)

No caso latino-americano, esse debate vem ainda ‘condimentado’ pelaresisténcia aos
regimes militares ditatoriais que avassalaram o continente: ao questionamento do Estado
desenvolvimentista associa-se a resisténcia a um Estado ameacador aos cidadZos.

Nesse periodo, 0o que emerge para o0 debate agora € a insergdo das economias
periféricas (ou tardias para diferenciar do caso dos paises do Leste Asiatico) na nova ordem
econdmica internacional — o ajuste estrutural — ¢ o questionamento do papel do Estado
como um agente econdmico ativo. Prevalecem, entdo, na década de 80, as teorias do
Estado minimo, cabendo ao mercado assumir a fungfo reguladora basica da alocagio de
recursos € ao Estado fundamentalmente as agBes orientadas para a renda. N3o obstante,
ajuste estrutural — ou ajuste econdmico — implica liberalizagdo da economia, privatiza¢do
do patrim6nio do Estado e de vérias de suas responsabilidades, e necessidade —este o grande
enigma — de tornar essas economias minimamente competitivas com o mercado internacional
— seja para exportagdo, seja para captar investimento produtivo de capital internacional.

Politicas de ajuste estrutural compreendem, todavia, politicas de estabilizagdo eco-
noémica, de ajuste fiscal e o enfrentamento das dividas externa e publica. Em decorréncia
ao debate Estado/mercado, de cunho marcadamente ideol6gico, acrescenta-se um elemento
indissociavel do processo de ajuste estrutural: mesmo naqueles casos — como o chileno,

1 Ver, arespeito, o instigante artigo de Evans (1993).
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por exemplo —de experiéncias exitosas em politicas de ajuste e de estabilizagdo econémica,
volta-se a questdo da centralidade do Estado. Como assinala Tavares:

Ndo basta desregular, privatizar e tentar reduzir o tamanho do Estado, como ensina a
doutrina neoliberal. Ha que se tentar reestruturd-lo e mudar seu padrdo de financiamento
(fiscal, financeiro e patrimonial), além de vincular a forma de gestdo e regulagdo piblica. E
verdade que se requer um Estado forte e dgil e ndo um big government, paralisante, mas sua
capacidade detntervengdo e regulagdo eficientes ndo deveria desaparecer e sim, ao contrdrio,

. fortalecer-se para poder encaminhar reformas institucionais necessdrias, tanto do mercado
quanto do proprio Estado. Paradoxalmente, mesmo as reformas mais liberalizantes, como as
chilenas e mexicanas, demandaram um Estado forte. (Tavares, 1993)

Nesse assinalamento Tavares ndo esta so. Especialistas de varias matizes e formagdo
compartem dessa mesma tese. Evans, no texto citado, afirma que: ‘‘goste-se ou nfo o
Estado permanece central ao processo de mudanga estrutural mesmo quando a mudanga
€ definida como ajuste estrutural’’ (p.109). E Lechner (1993:240) aponta que, se de um
lado o novo papel do Estado o debilita, na medida em que deve assumir o custo financeiro
da reconversfo — divida externa, saneamento das empresas piiblicas a serem privatizadas
etc. —, de outro, que o modelo neoliberal supde uma forte intervengdo do Estado ‘‘para
reprimir as reivindicagSes sociais e impor a liberalizagio dos mercados aos sindicatos e
aos empresarios’’ (politica crediticia e monetdria). O autor ressalta, ainda, que por essa
raz3o a transformacao das estruturas econdmicas no geral é implementada sob ditaduras
ou sob regimes presidencialistas com perfil autoritario.

Ademais, ¢ interessante fazer o registro de que vérios autores assinalam uma aparente
correlagdo entre o desempenho do Estado desenvolvimentista — orientado pela agenda da
transformag#o industrial —, e seu desempenho quanto a nova agenda comandada pela exigéncia
do ajuste estrutural. Alguns desses autores, dentre eles o proprio Evans, classificam a experién-
ciabrasileira como um caso intermediério entre Estado predat6rio e Estado desenvolvimentista.

No que diz respeito a esse ponto especifico, Tavares chama a atenigdo para o fato de que,
ao contrario do que ocorreu no Chile, Argentina ¢ México, no caso brasileiro houve um
desenvolvimento industrial com alto grau de transnacionalizag3o, permitindo uma inser¢io
internacional com diversificagdo de exportagdes por tipo de bens e de paises. Assim sendo,
mantém-se no Pais uma diversificagdo da estrutura industrial e de investimento estrangeiro que
teve inicio na década de 50.e que se mantém na atualidade. Mas alerta a autora que ‘‘ndo ha
como imaginar que os simples ajustes e reformas de cunho liberal sejam capazes de dar
vantagens comparativas dinidmicas & economia brasileira e melhorar sua inserg#o internacio-
nal’’ (Tavares, 1993:22). Em conseqiiéncia, caberia as politicas piblicas na atualidade visar
um aumento da competitividade global da economia que, diante do desenvolvimento da
economia mundial, teriam de adaptar-se a um novo paradigma industrial e tecnologico.

Note-se, em primeiro lugar, a referéncia a expressdo ‘‘vantagens comparativas
dindmicas’’. A tese da autora, que neste caso também n#o esta isolada, ¢ de que ajuste
estrutural e desenvolvimento continuado, ou crescimento econémico auto-sustentado, néo
sdo incompativeis. Isso permite deslocar a discussdo do ajuste do terreno essencialmente
ideolégico para remeté-la de volta a questdio do Estado. Segundo a autora, ‘‘poderfamos
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afirmar que tanto a resisténcia & mudanga como as dificuldades de coordenagdo para
avangar tém suas raizes profundas no sucesso do modelo passado que permitiu a convi-
véncia e heterogeneidade estrutural dos grupos econdmicos brasileiros, das mais distintas
origens, sua grande dispers#o setorial, pequena escala e baixo grau de conglomeragéo. Na
auséncia de aliangas estratégicas entre si € com o sistema financeiro, os grupos econémicos
privados tém recorrido sempre ao acesso privilegiado do Estado para defender seus
interesses particulares sem buscar uma coordenagfo estratégica de longo prazo (Tavares,
1993:22). Assinala ainda, que nfio h4 um processo privado de coordenagdo moderna,
enquanto as representagdes de interesses nos setores industrial, agricola e bancério sdo
independentes entre si através das antigas Federagdes, que excluem a representagdo das
empresas transacionais. Por outro lado, nZo sé as relagdes de trabalho continuam sendo na
sua maioria do tipo convencional, como no 4mbito das relagdes sociais a exclusdo ¢ vista
como um fato natural, possivel de ser eliminado pelo crescimento a longo prazo.2

Em segundo lugar, assim como Tavares, vérios autores chamam a atengdo para o fato
de que esse ‘‘nove paradigma industrial e tecnolégico’ se baseia crescentemente na
‘‘melhora aprecidvel dos recursos humanos, tanto em termos educacionais como de
qualidade de vida’’(Tavares, 1993:22). Neste caso especifico, a introdugo dessa dimensio
— que associa como parte da politica de ajuste a questdo da qualificagio e da qualidade de
vida como garantia da competividade (seletiva) na nova ordem transnacional da economia
- remete a questdo das politicas publicas de corte econdmico e social para a necessaria
formulagdo de um projeto para a sociedade. Isso porque, se é dificil imaginar que simples
ajustes e reformas de cunho liberal sejam capazes de propiciar vantagens comparativas
dindmicas & economia brasileira,

muito menos se pode pretender reduzir as disparidades de renda e resgatar a chamada divida
social sem uma maior cooperagdo entre governo, empresas e trabalhadores e mais do que
isso, sem um projeto nacional de mais longo félego que inclua o combate a miséria com
dimensdo estratégica e ndo crie falsas oposi¢des entre mercado interno e mercado
externo, e entre crescimento e distribui¢do. Evidentemente falamos é da necessidade de
um novo padrdo de desenvolvimento que permita incluir os excluidos e tornar
virtuoso o novo paradigma. (Tavares, 1993:22)

Em que pese a discordincia sobre a utilizagdo da expressdo divida social, que traz
consigo uma visdo restritiva da construgfio de uma ordem democrética no Pais,’ a associa-
¢do articulada de um projeto econdmico a um projeto social remete & questdo da relagido
entre desenvolvimento ¢ democracia. Tem-se, aqui, duas dimensdes de uma mesma
questdo: uma primeira, que diz respeito a necessidade urgente de se associar democracia

2 No caso especifico das relagdes de trabalho, a questao da relag#io entre ciéncia, tecnologia e trabalho vem
sendo objeto de interessantes investigagdes, reabilitando-se a metodologia das *‘etnografias de empresa”
¢ buscando-se aprofundar a questfio da sujeig3o da ciéncia e da técnica aos signos e significados culturais,
resgatando-se, de outra perspectiva, a importincia das experiéncias dos sujeitos como um elemento
constitucional do &mbito do trabalho. Ver, a respeito, CAsTRO (1992).

3 Ver, arespeito, COHN (1987:55-58).
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politica a2 democracia social, sob pena de as enormes desigualdades sociais que crivam a
sociedade brasileira, como de resto as latino-americanas, ameagaram os tenros regimes
democraticos prevalecentes; a segunda, em decorréncia, diz respeito a urgente necessidade
de se superar falsa dicotomia entre intervenggo estatal no setor econémico e no setor social,
0 que, no caso brasileiro, vem reduzindo as politicas sociais a0 enfrentamento - ineficaz —
dos efeitos perversos inerentes ao proprio modelo de acumulag3o no Pais.* Introduz-se, por
essa via, na relagdo entre desenvolvimento e democracia o enfrentamento da pobreza.

Num didlogo com os conservadores liberais, Belluzzo trata da tens3o - indissolivel,
segundo Habermas — que perpassa as relagdes entre capitalismo e democracia. Ressalta a
importincia de como para os liberais parece ser possivel diminuir o conflito reduzindo o
tamanho e as fungdes do Estado, ‘‘despolitizando a economia’’, que seria regida pela l6gica do
mercado. Enfatiza também que, para os progressistas, a solugdo dessa tensdo residiria na
Reforma do Estado, isso podendo significar, por exemplo, a separagdo entre as fungdes
econdmicas e sociais do Estado: aquelas regidas pelo mercado e estas pelas normas de
representagio popular e pelos critérios de utilidade social. E valendo-se uma vez
mais de Habermas, destaca-se que a tecnificagdo do mundo da vida resulta na introjeg#o, nos
aparethos de Estado, dos conflitos entre as esferas de integragdo social e da liberdade do
mercado, expressos numa separacio das burocracias: uma ‘‘social’’ e outra ‘‘econfmica’’
(Belluzzo, 1991). Reitera, juntamente com os autores anteriormente citados, agera sob umnovo
angulo, que naquelas sociedades que se industrializaram a partir de um esforgo originério do
Estado, as crises tendem a ser solucionadas por Estados que suprimem os procedimentos
democréticos, ao contrario do que ocorre nas sociedades democraticas avangadas.

' Longe de vislumbrar um horizonte sombrio para a democracia dos paises periféricos,
trata-se de remeter a discussdo de volta & centralidade do Estado, despida agora das
antinomias que a vém marcando. Num instigante — e do ponto de vista formal, pouco
convencional — artigo, Guimardies chama a atenc¢io para a dupla dimensdo do Estado
enquanto relagdio social de dominagdo: como aparelho institucional, dotado de maior
autonomia em relagio ao aparelho “‘politico’’, mais enfatizada do que a autonomia deste
emrelag3o a propria sociedade. E retornando ao pape! do Estado como agente de modernizagéo,
o autor remete as caracteristicas da prépria sociedade latino-americana, que apesar de ser
industrial e capitalista, segue tendo sua ‘‘fisionomia patrimonial’’, reforgando por vezes
seus tragos autoritdrios, que ‘‘se revelam em sindromes catatdnicas, alternando, freqtien-
temente, fases de estupor (autoritario) com outras de excitagdo (democratica), mas arigidez
muscular (burocratica) estara sempre presente (Guimardes, 1990:11).

Depreende-se dai, portanto, que o enfrentamento da crise do Estado autoritirio
latino-americano supde tanto a democratizagio social como a democratizagdo do préprio
Estado. O primeiro caso diz respeito ao fortalecimento das organizagdes sociais e sua
capacitacdo para a tomada de decisdes; o segundo diz respeito a permeabilidade do aparelho
estatal ao controle publico e s reformas politicas. E para que se supere a hipertrofia das

4 Ver, arespeito, CoHN (1991:43-49).
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fungdes estatais, o autoritarismo, o corporativismo e o burocratismo, assumindo-se que o
Estado na América Latina ‘‘continua representando um ator privilegiado para ordernar as
disputas de interesses e orientar o processo de desenvolvimento’’, registra o autor a
necessidade de: fortalecer a capacidade politica do Estado (aperfeicoamento de sua capa-
cidade de ordenar as relag@es entre as organizagdes da sociedade civil e as instituigdes
politicas); fortalecer sua capacidade técnico-administrativa (descentralizag#o aqui constitui
um instrumento-chave); fortalecer sua capacidade de planejamento sem cair no tecnocra-
tismo, enfatizando, portanto, a capacidade de negociagdo e persuasdo sobre a do comando
hierarquico; e redefinir as relagdes entre as Forgas Armadas e a sociedade (tanto pela
dimens&o da moderna e complexa tecnologia requerida pela produgiio de armamentos
quanto pela dimensdo politica envolvida, na medida em que ‘o projeto de sociedade
gestado nas academias militares segue condicionado ao surgimento de projetos democra-
ticos alternativos’’ (Guimardes, 1990:23 e segs.).

Regressando ao primeiro autor citado, Peter Evans, apés analisar comparativamente
experiéncias concretas do perfil de atuagdo estatal, concentra ele sua atengdo sobre a
“‘capacidade do Estado’’, ‘‘enquanto fator importante na decisfo e nos resultados politi-
cos’’, sugerindo que a capacidade de transformagdo ‘‘demandada pelo ajuste’” exige uma
combinagdo de coeréncia interna e conexdo externa que pode ser chamada de autonomia
inserida’ (Evans, 1993:150). Ap6s as analises comparativas, Evans destaca algumas
evidéncias das caracteristicas dos Estados do Terceiro Mundo, quais sejam: que a burocra-
cia estatal esta em escassez de oferta, e ndo em excesso; em decorréncia, que a capacidade
do Estado em desempenhar fungdes administrativas e outras deve ser abordada como um
bem escasso; que quase todos os Estados do Terceiro Mundo tentam fazer mais do que sdo
capazes. A partir dai conclui o autor que, portanto, o que estd na ordem do dia hoje nessas
sociedades é a reconstrugdo, ndo o desmantelamento do Estado.

Contrariando, portanto, boa parte da literatura sobre ajustes, segundo a qual se
suspeita da capacidade do Estado, temendo-se que o aumento de sua capacidade poderia
levar a uma ampliagio do seu papel, o que € interpretado como algo negativo em si mesmo,
Evans afirma que: ‘*‘mesmo que o Estado aceite um repertério mais limitado, as demandas
de agfio estatal excederio o que pode ser fornecido pelas capacidades existentes’’, sendo
necessdrio o fortalecimento da sua capacidade mesmo na existéncia de maior seletividade
das politicas de ajuste (Evans, 1993:151).

Defende o autor, de maneira enfitica e fundamentada, que dotar o Estado de
capacidade de transformag8o exige que se combine coeréncia interna de sua burocracia
com conexdo externa — € o que denomina de ‘‘autonomia inserida’’. Mas se capacidade
significa organiza¢des capazes de ag#o coletiva sustentavel, contrastando com liberdade
para aquelas que tomam decisdes seguirem a légica objetiva da situagio econdmica, a
inser¢do faz-se necessaria na justa medida em que ‘‘as politicas devem responder aos
problemas detectados nos atores privados e dependem, no final, destes atores para a sua
implementa¢do. Uma rede concreta de lagos externos permite ao Estado avaliar, monitorar
€ modelar respostas privadas a iniciativas politicas de modo prospectivo e ap6s o fato. Ela
amplia a inteligéncia do Estado e aumenta a expectativa de que as politicas serdo imple-
mentadas. Admitir a importancia da inser¢do coloca de pernas para o ar argumentos em
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favor da insolugdo. As eonexdes com a sociedade civil se tornam parte da solugio em vez
de parte do problema’’ (Evans, 1993:152).5

Nio obstante, a eficicia da ‘‘autonomia inserida’’ depende, como aponta o proprio
autor, da estrutura social abrangente e do carater interno do Estado, na medida em que este
ndo se reduz a um componente passivo com relagdo a estrutura social.

Assim, ‘‘autonomia inserida’’ revela-se como ‘‘um conceito relacional’’, enquanto
estruturas e estratégias de Estado acabam por exigir contrapartes sociais complementares,
implicando no dificil projeto de construir os partidos e movimentos operérios, e acrescen-
te-se organizagdes ndo-governamentais, que formem a base de uma ‘‘autonomia inserida’’
mais ampla.

Lechner, por outra vertente, assinala que o desafio atual dos paises latino-americanos
consiste em compatibilizar a integragdio na economia mundial com a integragfo social.
Nesse sentido, nem o Estado nem o mercado, por si s6, revelam-se capazes de compartilhar
as exigéncias de desenvolvimento socioecondmico com as condig¢des de consolidagio de
uma ordem democratica, tampouco existindo uma divisdo de fungdes que atribua ao Estado
a integragdo nacional, e a0 mercado a inser¢do internacional (Lechner, 1993:243).6

E se o desenvolvimento, hoje, para os paises latino-americanos significa essa dupla
integragio, o debate sobre Estado/mercado — e em conseqiiéncia, o lugar do Estado hoje
—nio pode ficar restrito a um jogo de soma zero. Isso porque ndo sé o desenvolvimento
desigual ¢ resultado do livre mercado, como o proprio mercado ndo pode ser isolado da
sua inscrigdo numa ordem social achando-se condicionado pelas normas morais da propria
sociedade. Assim sendo assume-se aqui a conclusfio de Lechner, segundo a qual ‘‘o
mercado por si 6 ndo gera nem sustenta uma ordem social e, pelo contrario pressupde
uma politica de ordenagiio’’ (Lechner, 1993:245).

Tal fato traz consigo algumas implicagdes: ndo mais circunscrever o debate sobre a
construgdo da ordem democratica ao dmbito politico (democracia), mas articuld-lo ao novo
padrdio de desenvolvimento econdmico, tematizando a relagio entre ambos; por outro lado,
ndo reduzir o debate sobre a intervengo estatal como compensatéria da tendéncia estrutural
dessas sociedades a desintegracgo social; por fim, ndo limitar o tema — controverso ~sobre
a Reforma do Estado ao modelo de um ‘“Estado subsidiario’’ (o termo ¢é de Lechner). O
que esta em jogo aqui, portanto, é repensar o proprio conceito de Estado, um outro Estado,
‘“‘um Estado democratico que integre efetivamente todos os cidaddos’’ (Lechner,
1993:247). E na auséncia de uma resposta a esse desafio — na medida em que esta ¢ uma
inquieta¢@o recém-inaugurada entre os especialistas na drea — o que o autor propde, € vai
ao encontro do até aqui apontado, ¢ uma agenda de indaga¢Bes que perpassa desde as
fungdes do Estado apés o ajuste estrutural da economia, até o enfrentamento do crescente

5 Aqui, vale um registro. O autor ndio deixa de alertar para o perigo de a inser#o transformar-se em
clientelismo. Mas enfatiza que € exatamente a combinagdo de inser¢do ¢ autonomia que ¢ eficaz, ¢ nio
cada uma de per si.

6 Consuitar, também, LECHNER (1990).

107



A MIRAGEM DA POS-MODERNIDADE

divéreio entre processos decisorios e legitimidade politica, mudangas nos padrdes culturais
sobre as transformagdes produtivas e as reformas da institucionalidade politica num jogo
que se evidencia hoje e onde estdo presentes a privatizagdo econdmica e politico-cultural
e, simultaneamente, a busca de modalidades nfo estatais da esfera ptiblica.

Mas um Estado democrético ‘‘que integre efetivamente todos os cidaddos’’ pressu-
pde, de um lado, o estabelecimento de uma nova relagdo Estado/sociedade (e no caso
brasileiro a superagéo da crise do proprio Estado e da crise de governabilidade), e de outro,
que se imprima ao Estado capacidade de gestdo e de captagfo de necessidades e demandas
sociais.

Neste segundo aspecto, ndo dissociado do primeiro, ganham destaque a necessi-
dade de fortalecer a capacidade politica do Estado (aperfeigoamento de sua capacidade
para ordenar as relag@es entre a sociedade civil organizada e as institui¢des politicas),
bem como de sua capacidade técnico-administrativa e de planejamento (Guimardes,
1990:266-269).

Em decorréncia, esse Estado democratico exigé como um de seus atributos uma
maior permeabilidade as demandas sociais - politicas macroecondmicas, tecnoldgicas,
cientificas e sociais stricto sensu, dentre outras, bem como capacidade de detectar
necessidades de médio e longo prazos que garantam o desenvolvimento sustentado e
sobretudo maior justiga distributiva.

Em ambos os casos o que estd em questdo € a construglo social de um projeto
para a sociedade que possibilite nortear critérios legitimos de hierarquizagdo das
necessidades e das demandas —respeitada sua temporalidade distinta —, € a negociagdo
politica dos distintos interesses em jogo. A guisa de exemplo, um projeto para a
sociedade que buscasse o desenvolvimento sustentado com crescimento da democracia
e da justica social implicaria, de imediato, o deslocamento da reflexdo segmentada
sobre as distintas dreas setoriais no &mbito das politicas pablicas de corte social —saude,
habitagdo, educagdo etc. — e do calculo custo-beneficio em termos meramente conta-
beis, para uma formulag&o mais geral em que pensar o planejamento social significa
pensa-la no interior daquele projeto. Caso contrario, essas politicas sociais seguiriam
condenadas a se traduzirem em agdes aleatorias, de baixa eficiéncia quanto aos seus
objetivos definidos, subordinados & disponibilidade eventual de recursos, e sob o
império da dicotomia investimento produtivo/investimento improdutivo; publico/pri-
vado; Estado/mercado (Cohn, 1991:45 e segs.).

Ademais, independentemente da equagdo setor piblico/mercado na execugio
desses bens de consumo coletivo, essas politicas piblicas de corte social seguem sendo
simultaneamente regulatérias e distributivas. O que est4 em pauta, aqui, € a questio da
compatibilidade entre democracia e desenvolvimento nas ‘‘novas democracias’’ lati-
no-americanas, ¢ em especial no caso brasileiro, tendo em vista os constrangimentos
até o momento presente nas iniciativas de reformas dessas politicas piiblicas, que as
condenam ao fracasso.

Nio obstante, se as politicas de ajuste estrutural e de estabilizagio demandam
a presenga do Estado, e de um Estado forte, essa exigéncia é maior na area social,
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dada a incapacidade do mercado de integrar produtwamentc 0s mais pobres num prazo
eticamente aceitavel (Laurell, 1992).

'Dessa forma, se para os pafses do Terceiro Mundo a capacidade ampliada do Estado
continua sendo uma exigéncia, inclusive do ajuste estrutural sustentavel e de uma politica
econbmica eficaz, tal como registra também Evans, o0 mesmo ocorre com maior énfase na
érea social. O que se trata aqui ¢ dessa presenga de um Estado (forte) democrético assumir
ndo sé6 a coordenagdo da disputa de interesses presente nessas sociedades, como enfrentar
o conflito entre as esferas de integragfo social e da liberdade do capital, tal como aponta
Belluzzo. Nesse sentido, o enfrentamento das questdes provocadas pela extrema desigual-
dade social transformam-nos em problemas coletivos, exigindo portanto, para sua solug3o,
préticas coletivas solidérias, e ndo como problemas individuais, soltiveis pela garantia de
maior acesso, via mercado, a educagio, & saiide, a moradia etc. tal, como aponta Guimar3es.

Estudo recente, publicado pela Comissdo Econémica para a América Latina (CEPAL)
também vai ao encontro dessa tese (Altimir, 1994:29). demonstra, por meio de vérios
indicadores, que as politicas de ajuste na América Latina, para absorverem tanto as
mudangas exdgenas quanto aquelas relativas a disponibilidade e utilizag3o de recursos e
as mudangas estruturais ainda em curso, acabaram por redundar numa distribuigfo social
mais desigual da renda e numa maior incidéncia da pobreza. Assim, destaca a necessidade
da presenca de politicas sociais ‘‘vigorosas’’ nesse processo. Isso porque

...as perspectivas de aliviar a pobreza somente através do crescimento, sem melhorar a distribui¢do
relativa da renda e sem vigorosas politicas sociais, parecem tdo distantes que causam desalento
e se tornam contraproducentes para a integragdo social e, em definitivo, para o crescimento
sustentado... Diante das escassas perspectivas de que as rendas primdrias se tornem menos
desiguais, inclusive sob a tutela das politicas econémicas, a melhoria da egiiidade e particular-
mente a redugdo da pobreza absoluta terdo que depender muito mais das politicas sociais e de sua
eficdcia [apesar dos reduzidos recursos fiscais disponiveis]. (Altimir, 1994)

Vérios outros autores defendem teses semelhantes, como € o caso de Ignacy Sachs,
quando afirma;

Ao invés de tratar Welfare States como um luxo acessivel apenas aos paises ricos, os paises
em desenvolvimento poderiam inverter a seqiiéncia historica seguida pelos paises industria-
lizados. Aonde grassam a pobreza, a exclusdo e o desemprego, o Welfare State é uma
necessidade imediata. (Sachs, 1994:12)

Se as politicas sociais assumem um lugar de destaque na atual conjuntura dos
paises de industrializagdo tardia, e se é prodiga a literatura sobre Welfare States

latino-americanos — ou sobre os modelos de protegfo social latino-americanos —, cabem
aqui algumas observagdes.

7 Ver, ainda, VERGARA (1994).
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Em primeiro lugar, o registro da necessidade de cautela na importagdo do debate
internacional para a América Latina. De fato, a discuss@o neoliberal dos paises centrais
estd nucleada pelo tamanho e papel do Estado na drea social, num contexto de
globalizagio e numa conjuntura de profundas reformulagdes dos Estados nacionais.
Dai deriva, por exemplo, a centralidade atribuida 4 nog¢do de utilidade no tema da
avaliagdo dos padrdes de bem-estar social; a concepgdo do grau de satisfagdo de
determinadas necessidades basicas; & concepgdo de que uma parcela eqiiitativa dos
recursos sociais escassos deve ser assegurada a vida de cada pessoa, dentre outros (Vita,
1993). Derivam, ainda, analises que apontam para algumas questdes essenciais que, se
nio sdo suscetiveis de serem transplantadas automaticamente para as realidades do
capitalismo tardio, tém a relevancia de apontar para elementos fundamentais da relagdo
entre politicas sociais e desigualdades sociais.

Dentre esses elementos, destaca-se o fato de que o Welfare State incorpora critérios
ndo pertencentes aqueles do mercado quando da alocagdo e produgdo de bens — no geral
de consumo coletivo —, redundando num entrelagamento entre suas estruturas e beneficios
e as estruturas sociais que ele préprio remodelou. Outro elemento seria a presenga de uma
contradi¢3o de interesses de dupla ordem: de um lado, a desmercantilizag@o dos direitos
sociais dos trabalhadores, o que os fortalece politicamente na medida em que enfraquece
a autoridade absoluta dos empregadores; e de outro, a resisténcia que as forgas sociais
apresentam as iniciativas que buscam restringir o proprio Welfare State, na medida em que
este ‘‘tem uma legitimidade publica e uma posig¢do estrutural nas democracias modemas
que torna sua eliminag#o extremamente dificil (King, 1988:56).8

Dessa perspectiva, trés dimensdes das politicas sociais devem ser recuperadas: sua
articulagdo com a economia politica, a intervengdo em cada setor especifico que compde
o conjunto da 4rea social, e a dimensdo politica que contempla a questdo da Reforma
do Estado com énfase na perspectiva do controle publico, vale dizer, da democratiza-
¢do do Estado e da sua relagdo com a sociedade, isto €, com os cidados.

Com isso, desfoca-se o debate do matizideologico Estado versus mercado, piiblico versus
privado, focalizagdo versus universalizagio, incompeténcia estatal versus eficiéncia privada,
dentre outros. Em decorréncia, outra implicag#o consistiria ém buscar a construgo de um novo
projeto para a sociedade que seja também capaz de suplantar a atual crise —social, politica e do
proprio Estado — nos paises latino-americanos. O’Donnell, ao analisar os casos da Argentina,
Brasil e Peru, registra que esses paises est3o atravessando uma crise social de seus Estados, e
argumenta que um Estado incapaz de impor sua legalidade sustenta uma cidadania de baixa
densidade, projetando o governo ‘‘uma curiosa imagem que mistura onipoténcia com a mais
pura impoténcia’’. Assim, a crise politica, também uma crise do préprio Estado, vem acompa-
nhada de uma ‘exasperada atomizag#o da sociedade... outro lado da moeda da crise do Estado,
n#o s6 enquanto conjunto de burocracias, mas também - e até mesmo mais — enquanto fonte
legal de previsibilidade social’’ (O’ Donnell 1993:140). E se esse fendmeno ¢é acentuado pelo
processo das tltimas décadas de enorme *‘complexificagdo da sociedade brasileira’’, utilizando

8 Ver, também, ESPING-ANDERSEN (1991).
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a terminologia de Wanderley Guilherme dos Santos, como resultado tem-se, hoje, a
atomizagZo da sociedade espelhando e acentuando a prépria desagregagdo do Estado, sendo
este o caso das politicas de corte social e de ciéncia e tecnologia, dentre outras.

Em decorréncia desse processo, a fragmentagéo do aparelho de Estado associa-se
uma perda de sua autonomia com relagfo aos inumeros segmentos em torno dos quais as
classes capitalistas e subalternas se agregaram, representando severos obstéculos a supe-
ragfo da crise atual. Dai impor-se a redefini¢ao da relagdo Estado/sociedade e a necessidade
urgente de se forjar um novo projeto para a sociedade que paute um novo modelo de
interveng&o publica na 4rea social e que redefina a relag@o até hoje prevalecente do Estado
com a pobreza, ou com os pobres, para uma relagdo do Estado com os cidadéos.

Em resumo, se a presenga do Estado segue sendo central nos processos de ajuste
estrutural, e se estes demandam sua forte presenga na area social, ha que se buscar novas formas
de articulago das politicas sociais — af incluidas as de satide — com a economia politica, o que
no caso especifico significa buscar novas articulagdes entre politicas cientificas e tecnolégicas
do setor, que contemplemn nfo s6 demandas e necessidades sociais ja acumuladas, mas também
aquelas pautadas pelo novo projeto para a sociedade. :

E se esse novo projeto pressupde, como afirma O’Donnell (1993), a descoberta de
dreas importantes em seu impacto sobre a situagdo geral nas quais a agdo competente
possibilitaria um aumento dos horizontes de tempo e¢ do escopo de solidariedades,
fortalecendo as institui¢Ses politicas e sociais, ele também pressupde a ousadia dos
especialistas das distintas dreas para que ndo se encare ‘‘os novos problemas com os olhos
do passado’’, o que significaria atribuir ao Estado a antiga capacidade de regulamentar e
dirigir a sociedade nos velhos moldes do Estado desenvolvimentista (Sallum Jr., 1994).
Pois dessa forma estar-se-ia condenando as politicas sociais a serem politicas compen-
satérias das crescentes desigualdades sociais promovidas por um modelo de acumula-
¢3o excludente, numa politica de ajuste estrutural que em si é altamente seletiva,
perseguindo-se portanto, uma vez mais, uma modernizagdo que ‘‘chega a sociedade
por meio de um grupo condutor, que, privilegiando-se, privilegia os setores dominan-
tes’’, enquanto a

recuperagdo da modernidade, para desvendar-lhe o leito por onde ela corre, ndo faz do alto

pela revolugdo passiva, prussianamente ou pela burocracia. O caminho que leva a ela é o
mesmo caminho no qual trafega a cidadania: essa via, que s6 os paises modernos, e ndo
modernizadores, percorreram, ndo tem atalhos. (Faoro, 1992:21 ¢ Eegs.)

E se a busca da modernidade no exclui, ao contrrio, pressupde a presenga ativa do Estado,
de um Estado democratico que incorpore os cidadfios, ela pressupde também uma politicacientifica
e tecnoldgica na érea da satide que se assente simultaneamente no pilar da regulagio e no pilar da
emancipagdo, pilares fundamentais do projeto sociocultural da modemidade.®

9 Segundo SANTOs (1991), o pilar da regulagio ¢ constituido pelo principio do Estado, do mercado ¢ da
comunidade; o pilar da emancipagdo ¢ constituido por trés l6gicas de racionalidade: a estético-expressiva,
a moral pratica da ética e do direito, ¢ a cognitivo instrumental da ciéncia e da técnica.
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Crise, governabilidade e Reforma do Estado:
em busca de um novo paradigma

Eli Diniz

- A crise internacional dos anos 80 representou para o Brasil, como para os demais
paises latino-americanos, um ponto de inflex3o em seu percurso histérico, determinando
um profundo questionamento da modalidade de insergio do Pafs no sistema internacional,
da trajetdria de industrializagdo por substitui¢do de importagdes, bem como da forma de
Estado que desencadeou e conduziu essa via de desenvolvimento. No cerne desse processo
mais amplo de desestruturagio, situa-se a crise do Estado, cujo enfrentamento constitui, ao
lado do controle do processo inflaciondrio, o principal desafio com que, a partir de 1985,
vém se defrontando os governos da Nova Republica.

Por outro lado, a despeito do peso decisivo dos fatores exdgenos, a exaustio do antigo
modelo de Estado nfio pode ser explicada exclusivamente em fun¢do do impacto da
estruturagio de uma nova ordem mundial. E preciso também considerar os processos
internos que, ao longo do tempo, contribuiram para o esgotamento das condigles de
viabilidade daquele modelo. Entre os determinantes internos, cabe destacar, em primeiro
lugar, a crise fiscal, cujo aprofundamento colocou em xeque o padrio de financiamento da
matriz protecionista e autdrquica que, num prazo de cinqgiienta anos, transformou o Brasil
num pais urbano-industrial. Em segundo lugar, ¢ preciso levar em conta o complexo de
fatores estruturais que conduziram a corros3o da ordem estatista, em seus diferentes niveis,
tais como as formas predominantes de articulacdo entre o Estado e a sociedade, as relag8es
capital-trabalho, o padrdo de administragfo do conflito distributivo e a modalidade de
relacionamento entre os setores publico e privado.

A CRISE DO ESTADO: UMA PERSPECTIVA INTEGRADA

Esse processo de desgaste tem, pois, raizes profundas e causas complexas, o que
torna inapropriadas abordagens conjunturais e reducionistas. Sob o impacto do surto
desenvolvimentista dos anos 70, ainda sob o regime militar, o Pais experimentou mudangas
profundas, evoluindo para um sistema hibrido, caracterizado pela coexisténcia de antigas
¢ novas configuragdes organizacionais e institucionais, processo que ja se encontrava em
estado avangado, quando eclodiram os primeiros sinais de reverso de tendéncias na esfera
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internacional (Santos, 1985). Assim, em contraposi¢do s interpretagSes dicotdmicas,
parece-me mais adequada uma perspectiva que integre os dois planos da anlise, associando
a dimensdo externa os condicionamentos internos relacionados a corrosdo da ordem
pregressa (Diniz, 1991, 1993). No contexto latino-americano, o caso brasileiro ilustra a
extenuagdo do Estado como fator de contengdo de uma sociedade civil em processo de
expansdo e dotada de crescente densidade organizacional. Por esta razo, o descompasso
entre Estado e sociedade situa-se no cerne da presente crise. O hiato entre uma institucio-
nalidade estatal rigida, dotada de fraco potencial de incorporagdo politica e uma estrutura
social cada vez mais complexa e diferenciada exacerbou as tensdes ligadas ao processo de .
modernizac¢8o. Instaurou-se um sistema multifacetado de representagdo de interesses,
através do qual a sociedade extravasou do arcabougo institucional vigente, implodindo o
antigo padr3o de controle corporativo do Estado sobre a sociedade. Combinando formatos
corporativos, clientelistas e pluralistas ou ainda estilos predatérios e universalistas de
interacdo entre atores, esse sistema expressaria um profundo processo de reordenamento
social que ainda nfo esgotou suas potencialidades, embora j& permita apontar tendéncias.
Entre estas, sobressai o obsoletismo do modelo estatista concentrador, ao lado da atualidade
de um padrfio mais descentralizado e flexivel de agdo estatal.

Um fator conjuntural viria a agravar esse quadro de dificuldades, acentuando o
divéreio Estado/sociedade. A prioridade atribuida aos programas de estabilizagfo econ6-
mica e o acirramento dos conflitos em torno da distribui¢do de recursos escassos termi-
naram por esvaziar importantes itens da agenda publica, sobretudo aqueles relacionados
com as reformas sociais. Ndo sé a defini¢do de uma estratégia de crescimento econémico,
como as perspectivas de atenuagdo das desigualdades sociais tornaram-se metas cada vez
mais distantes. A urgéncia do controle da inflag3o se fez acompanhar do abandono dos
projetos igualitdrios, tdo enfatizados pela Alianga Democratica responsavel pela instau-
racdo da Nova Repiiblica, crescentemente avaliados sob o dngulo de sua extemporanei-
dade. De acordo com a nova orientagdo, em nome de um enfoque racional e ndo populista
acerca da pauta de prioridades, a exigéncia de maior inflexibilidade na gestdo dos recursos
publicos viria a desaconselhar qualquer postura favoravel ao aumento dos gastos sociais. Em
conseqiiéncia, privilegiou-se uma agenda minimalista, em franco desacordo com a dindmica
democratizante, esta alargando a participaggo, diversificando as demandas e multiplicando os
canais de vocalizagdo a disposigdo dos diferentes segmentos da sociedade (Diniz, 1995).

GOVERNABILIDADE E CRISE DO ESTADO

A perspectiva aqui proposta, ao sugerir um diagnoéstico da crise institucional centrado
na questdo do descompasso Estado/sociedade e na ineficacia do poder publico na gestio
dos problemas mais prementes - como a inflag#o, a corrup¢#o, a deterioragdo social € a
criminalidade - tem implica¢@es para a caracteriza¢do da crise de governabilidade, outro
tema candente do debate nacional. Tanto na midia, como no meio académico, esta crise
tem sido recorrentemente atribuida a fatores externos ao préprio Estado.

As analises mais correntes apontam a ingovernabilidade do Pais como um dos
grandes desafios da atualidade brasileira, oferecendo explicagdes que enfatizam os efeitos
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negativos decorrentes da democratizagdo crescente da ordem social e politica. Excesso de
pressdes produzidas pelo aumento desordenado da participagdo, explosdo de demandas,
interferéncia excessiva do Congresso, expansio exagerada do quadro partidario, saturagdo
da agenda, defasagem entre as capacidades de resposta do governo e de pressdo da
sociedade seriam os aspectos mais destacados pelos varios enfoques. A discuss3o que se
travou nos ultimos dez anos - a propésito da elaboragdo da Constituigio de 1988, do
plebiscito para a populagdo escolher entre o presidencialismo e o parlamentarismo, e, mais
recentemente, no decorrer das sucessivas polémicas sobre a revisfio constitucional - esteve
marcada pela énfase na imagem do governo acossado pela proliferagdo de pressdes. A
liberago das demandas reprimidas pelos vinte anos de regime autoritario, a exacerbago
das expectativas e a radicalizagfo das posigdes pelo aumento da competigio politica seriam
interpretados como fatores de agravamento das condigdes de ingovernabilidade do sistema
politico, contribuindo para a paralisia deciséria do governo e sua crescente perda de
credibilidade (Lamounier, 1991, 1992; Martins, 1994).

A sugestdo de estratégias restritivas para o enfrentamento desse tipo de dificuldades
tornou-se progressivamente dominante. Refrear a sociedade, postergar direitos, combater
o desequilfbrio fiscal decorrente da universalizagdo da cobertura previdenciaria, disciplinar
o sistema parlamentar-partidario pela adog8o de reformas como o voto distrital e a redugao
do numero de partidos seriam algumas das solugSes preconizadas. Um dos principais alvos
seria o poder Legislativo. Segundo o enfoque dominante, a fragmentagéo partidaria e o
excesso de poder conferido pela nova Constituigdo ao Congresso seriam percebidos sob a
ética da cristalizagdo de uma légica de veto, responsével pelo enfraquecimento da capaci-
dade de agZo do Estado. Desta forma, subjacente ao debate, estaria a tensdo entre a eficacia
na consecucio das politicas governamentais e os requisitos da democracia. Tal como num
jogo de soma zero, essas metas t€ém sido tratadas como incompativeis, constituindo-se o
fortalecimento da democracia num fator de eroso da capacidade de governar, produzindo
no limite um Estado capturado por interesses contraditdrios.

O argumento relativo a crise de governabilidade como decorréncia dos excessos
da democracia participativa ganhou novo alento em fungfo das dificuldades de execu-
¢do dos programas de estabilizagdo econdmica. O diagnéstico do fracasso dos suces-
sivos planos apontaria para a orientagio populista dos governantes ¢ a interferéncia de
prioridades eleitorais como causas fundamentais do insucesso das politicas de estabi-
lizagHo, j4& que o célculo eleitoral comprometeria a coeréncia dos planos e a firmeza
na administrago de medidas impopulares (Diniz, 1991, 1993). Em consonéncia com
esse tipo de interprétagdo, a maioria das anélises sobre as condigdes favoraveis ao éxito
das politicas de ajuste, no Brasil e na América Latina, enfatizaria a necessidade de um
Estado forte e autdnomo, dotado de amplas prerrogativas de ag#o para sobrepor-se & presséo
dos interesses organizados e vencer as multiplas resisténcias & implementagdo de suas
decisdes (Kaufman, 1989; Haggard & Kaufman, 1993). Alguns autores chegariam ao ponto
de estabelecer uma associagio entre democracia e insucesso das estratégias de estabilizagio
em decorréncia da suposta imobilidade dos governos diante dos conflitos e do poder de
veto de poderosos interesses contrariados. Assim, quanto mais forte o regime, mais alta
seria a probabilidade de éxito (Skidmore, 1977; Kaufman, 1985).

Essa linha de reflexdo inspiraria estratégias de refor¢o da capacidade decisoria
do Executivo como forma de evitar o bloqueio das forgas sociais e/ou politicas. No Brasil,
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consolidou-se o estilo tecnocratico de gestdo publica, prescrevendo-se o enclausuramento
burocratico das decis@es e o insulamento dos nucleos técnicos na cipula governamental
como garantia de preservagio da racionalidade das politicas formuladas. Assim, equipes
de especialistas, confinadas no interior da alta burocracia, tomam e executam as decisdes
que definem os rumos'e as diretrizes da politica nacional. Esse estilo nfo favorece as
praticas de consulta e de negocia¢do que, em outros paises, deram respaldo as politicas de
ajuste dos anos 80, viabilizando a articulag@io de pactos de alto teor de abrangéncia. Ao
contrario, a opgdo das elites estatais brasileiras privilegiou vias coercitivas de implemen-
tagdo, o que se traduziu pela preferéncia por instrumentos legais capazes de viabilizar a
precedéncia e supremacia do Executivo diante do poder Legislativo e da sociedade.
Aprofundou-se, assim, a tendéncia prevalecente, sob o regime militar (1964-1985), ao
governo por Decretos-leis, substituidos, a partir da promulgagéo da Constitui¢do de 1988,
pela figura das Medidas Provisérias (MPs), vastamente utilizadas pelo governo na execu-
¢80 de um amplo espectro de politicas piblicas, abarcando ndo s6 as politicas macroeco-
nbémicas, como politicas setoriais de alcance menos geral (Diniz, 1995). Desta forma, as
criticas ao excesso de interferéncia do Legislativo como fator de ingovernabilidade carecem
de sustentagfo empirica (Figueiredo & Limongi, 1994, 1995). O que tem se verificado ndo
¢ a paralisia deciséria resultante de explosdo de demandas, mas o contraste entre a
hiperatividade deciséria do governo ¢ sua faléncia executiva (Diniz, 1995). Tal desequili-
brio tem por base a hipertrofia da capacidade legislativa concentrada na alta burocracia
governamental, cuja produgdo legal, entre agosto de 1994 ¢ julho de 1995, foi cerca de seis
vezes superior a produgdo média do Congresso, nesse mesmo periodo (Monteiro, 1995).

Ao contrério, portanto, da visdo mais corrente, o argumento aqui proposto sustenta
que a crise do poder piblico ndo pode ser explicada sem levar em consideragdo as
especificidades do processo de constituigdo do Estado brasileiro e as tensdes internas do
modelo historicamente consolidado, que, no decorrer do tempo, provocaram sua eros3o.
Assim, o foco deve ser deslocado para aspectos intrinsecos ao funcionamento da maquina
estatal, examinando as condigdes que levaram & deterioragdo da capacidade de agdo do
Estado, comprometendo sua eficacia na administrag#o da crise.

Segundo esse enfoque, a Reforma do Estado deve ser analisada em conexdo com a
problematica da consolidagdo democratica e ndo em contraposig#o as injungdes da demo-
cracia. Para tanto, cumpre evitar as ciladas derivadas de duas das principais dicotomias que
turvam as andlises mais correntes. De um lado, a polaridade Estado/mercado, que contrapde
uma visdo maximalista, ainda presa a matriz estatista, a uma concepgo minimalista,
responsavel pela idealizagdo do mercado. De outro, a dicotomia entre racionalidade
governativa e imperativos democréticos, aquela informada por uma légica concentracio-
nista e discriciondria, em contraste com a dindmica descentralizadora, plural € competitiva
do jogo democratico.

Tais consideragdes levam-me a sustentar a necessidade de uma reformulagao radical
das concepgdes dominantes sobre governabilidade. Impde-se a ruptura com as visdes
reducionistas, unidimensionais e tecnocraticas, cujas implicagdes consistem naredugo das
explica¢des a uma causa unica, em geral identificada com fatores ex6genos, deslocando o
foco do Estado para a sociedade ou para a arena da representagdo politica. De forma similar,
sugiro a necessidade de formular um novo paradigma para pensar a Reforma do Estado e
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oferecer um diagndstico alternativo. Finalmente, é preciso redefinir o conceito de autono-
mia do Estado, enquanto concentragiio deciséria e insulamento burocratico, bem como o
modelo de gestdo piblica tributério desse tipo de perspectiva.

REFORMA DO ESTADO: DELINEANDO UM NOVO PARADIGMA

Retomando a argumentagfo até aqui desenvolvida, a crise do-Estado extrapola as
questdes ligadas ao poder decisério concentrado nas agéncias governamentais, envolvendo
ainda e, sobretudo, a capacidade de fazer valer as decisdes tomadas e implementar as
politicas formuladas. Tal como foi ressaltado, ingovernabilidade no Brasil ndo pode ser
interpretada em termos de incapacidade ou paralisia decisérias. Ao contrario, a luz dos
fatos, a crise do poder publico manifesta-se pelo agudo contraste entre hiperatividade
decisoéria e faléncia operacional.

O ‘gargalo’ das politicas de ajuste reside principalmente no processo de implemen-
tagdo. Tal deficiéncia, por sua vez, acha-se ligada a trés fatores basicamente. Em primeiro lugar,
o Estado carece de instrumentos e condig8es operacionais satisfatérios. Em segundo lugar, as
estratégias de implementag3o formuladas pelas elites governamentais revelaram-se inade-
quadas do ponto de vista da capacidade de mobilizar apoios externos. O privilegiamento
de estratégias coercitivas levou a que se desconsiderasse a criag3o de arenas de negociagio
e de redes articulando os principais interesses envolvidos, inviabilizando, desta forma,
taticas voltadas para a busca do consentimento ativo da populagio. A experiéncia das
Camaras Setoriais representa evidentemente um corte em relagéo a esse tipo de orientagdo.
Criadas em 1991, as Camaras objetivaram viabilizar politicas setoriais concertadas, ba-
seando seu funcionamento em processos de negociagdes tripartites, envolvendo governo,
liderangas empresariais e sindicais. De eficécia varidvel, tiveram bastante éxito no caso do
setor automotivo, em que os acordos viabilizaram um ajuste criativo em razdo da abertura
comercial, possibilitando o reerguimento e a melhoria do desempenho do complexo
automotivo como um todo. Entretanto, foi um esforgo localizado, que despertou fortes
resisténcias no interior da prépria equipe econdmica governamental. O que se observou,
efetivamente, foi o descompasso entre a énfase nas diretrizes liberais no comando da
economia, por um lado, e o alto grau de centralizagio e fechamento do processo decisério,
por outro (Diniz, 1994). Por ultimo, os fracassos sucessivos provocados pelos blogueios
na implementagdo, gerando a perda da credibilidade do governo, contribuiram para
deslanchar a resisténcia passiva ao poder estatal. Fecha-se, assim, o circulo vicioso
responsdvel pela baixa eficicia do Estado brasileiro. Este encontra-se diante de uma
situagdo paradoxal: decide, legisla e regula em proporgdes consideraveis, revelando-se,
porém, impotente na consecugfio de suas metas. A resisténcia passiva generalizada e
fragmentaéria, o desrespeito sistematico dos comandos e regulagdes estatais podem ter um
efeito de bloqueio das decisdes governamentais tdo efetivo quanto o poder de veto de
poderosas coalizdes distributivas. Por essa razfio, este fator deve ser levado em conta.

A inoperancia acima referida adquiriu particular visibilidade através do insucesso
dos oito programas de estabilizagio, executados pelos dois primeiros governos da Nova
Republica (1985-1992). Provocando grande desgaste de recursos financeiros e politicos,
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alargando o leque dos problemas ndo resolvidos, a incapacidade de obter resultados
satisfatorios acentuou a percepgdo da intratabilidade das questdes mais prementes enfren-
tadas pelo Pais, tais como a inflagdo, a miséria e a violéncia, expressando-se através do
desencanto e do sentimento de impoténcia politica. As conseqiiéncias refletiram-se no
processo eleitoral, manifestando-se pela volatilidade dos votos e a alta taxa de alienagdo
eleitoral (Diniz, 1989; Santos, 1992), nas eleig®es nacionais e estaduais, ao longo dos dez
ultimos anos. A elei¢do de Fernando Collor para a Presidéncia da Republica, em 1989,
representou o auge dessa dindmica de frustragio de expectativas, perda de credibilidade e
deteriorago institucional. ~

Levando em conta tais consideragdes, cabe ressaltar a relevancia da dimenséo politica
para a efic4cia da agdo estatal. Esta n3o depende apenas da capacidade de tomar decisdes,
mas das estratégias politicas de implementagdo. De acordo com o enfoque de teor pluridi-
mensional aqui proposto, o éxito das politicas governamentais requer, além dos instrumen-
tos institucionais e dos recursos financeiros controlados pelo Estado, a mobilizagdo dos
meios politicos de execugdo. A garantia da viabilidade politica, por sua vez, envolve a
capacidade de articular aliangas e coaliz8es que déem sustentabilidade s politicas gover-
namentais, qualquer que seja o regime politico em vigor (Grindle & Thomas, 1991; Silva,
1993). Evitar a agfo erratica, garantindo continuidade e coeréncia no tempo, séo aspectos
essenciais A consolidagio das politicas a médio e longo prazos.

Essa linha de reflex3o imp&e a necessidade de se definirem novas formas de gestdo,
através da criagio de mecanismos e instrumentos que viabilizem a cooperagéo, a negocia-
¢30, bem como a busca de acordos e parcerias. Trata-se de uma mudanga de 6tica, capaz
de estimular estratégias que ampliem as condigdes de eficicia governamental. Esta ndo
deve, como tem ocorrido, ser entendida exclusiva ou principalmente em termos de
centralizaglo, expansdo e alta discricionariedade do poder estatal. O que se requer ndo €
um Estado forte, no antigo sentido do termo, qual seja, Estado com plenos poderes,
insulado, dotado de forgas para tutelar a sociedade e infenso aos mecanismos de controle
externo. Os efeitos internos das transformagdes desencadeadas pelo processo de globali-
zagdo, ao lado do esgotamento do antigo modelo econSmico, tornaram historicamente
anacrénico o padrdo de Estado onipotente e centralizador. As novas condigdes pressupdem
um Estado dotado de maior flexibilidade, capaz de descentralizar fungGes, transferir
responsabilidades e alargar, ao invés de restringir, o universo dos atores participantes,
mantendo, a0 mesmo tempo, instrumentos de supervisio e controle. Ao contrario de uma
tatica excludente, implicita no recurso ao insulamento burocratico, impde-se a busca do
consentimento ativo pelo incentivo as formas associativas e redes de solidariedade.

Sob esse aspecto, a estratégia do insulamento é irrealista, ji que a meta almejada,
qual seja, implementar escolhas publicas imunes as pressdes dos interesses particulares,
ndo é factivel (Cohen & Rogers, 1992). Tudo o que se consegue € eliminar alguns interesses
em beneficio de outros, em geral, os que detém maior poder de barganha. Por outro lado,
uma incorporagdo ndo predatoéria ndo se produz espontaneamente. E preciso produzir um
meio associativo favoravel ao desempenho governamental eficiente por meio de uma
estratégia deliberada de agio, voltada para encorajar a governanga econdmica e social onde
for apropriado e eficaz (Cohen & Rogers, 1992:426). Em outros termos, superar a
dicotomia Estado/mercado implica novo estilo de gestdio piblica e novo padrio de articu-
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lagdo Estado/sociedade, reformulando as préticas mais convencionais de administragio
piblica. Através da criagdo de oportunidades e incentivos induzidos por noves arranjos
institucionais é possivel afetar a formag3o e o modo de atuagio dos grupos no sentido
almejado. Esse resultado, vale insistir, ndo pode ser alcangado. aleatoriamente. Aqui
também se revela a obsolescéncia dos antigos desenhos institucionais e a atualidade de um
paradigma que combine as no¢des de governabilidade e ‘‘governan¢a’ para repensar a
Reforma do Estado (Diniz, 1995). :

A nogdo de fortalecimento da eficicia do Estado, em termos do aprimoramento da
sua capacidade de agdo, é, portanto, um imperativo da Reforma do Estado. Toma-se cada
vez mais presente na agenda piblica a proposta que preconiza a transformagdo do Estado,
de forma a torna-lo capaz de implementar com éxito suas politicas e de fazer valer suas
decisdes. As reformas até o momento empreendidas revelaram-se in6cuas e mesmo
prejudiciais, fragilizando as estruturas estatais, ao invés de fortalecé-las. Assim, o bloqueio
das agdes estatais ndo pode ser associado ao excesso de demandas ou & agdo ndo
cooperativa do Congresso, decorrendo basicamente da erosdo do Estado, processo que
corroeu seus recursos administrativos e comprometeu sua capacidade de governo. O auge
desse processo de desgaste ocorreu durante o Governo Collor, quando, sob a inspiragdo de
uma concepgdo minimalista, a Reforma do Estado foi definida em termos de enxugamento
da méquina burocratica, traduzindo-se por cortes de pessoal e eliminag3o indiscriminada
de agéncias. O resultado foi o desmantelamento do aparelho governamental, agravando-se
a situagdo de faléncia do setor piblico. Reverter a desarticulagio do poder estatal &, pois,
um dos objetivos a serem alcangados.

O ‘gargalo’ na condugfo das politicas estatais revela-se também no fraco desempe-
nho do governo quanto & consecugo das metas coletivas. Estas acham-se comprometidas-
pela baixa capacidade de coordenagio do Estado, o que dificulta a compatibilizagio dos
fins definidos socialmente. Coordenag3o significa submeter a 16gica dos intéresses em jogo
aum sistema integrado capaz de ajustar as diferentes visdes. Longe de eliminar o conflito,
cabe administra-lo de forma eficiente, isto ¢, de forma compativel com a racionalidade
governativa, que €, por sua vez, definida em fungio de um projeto coletivo.

Pensar a Reforma do Estado em conex#o com o objetivo da consolidagdo democrética
requer que a agio do Estado esteja afinada com um projeto global. Sob uma concepgiio
estreita, predomina a tendéncia a entender eficiéncia estatal como decorréncia direta do
grau de clareza e precis@io através do qual se definem as metas a serem alcangadas. Por
outro lado, democracia envolve justamente a problematizagio do processo de constituigio
dos fins, necessariamente miiltiplos e mesmo antagdnicos, sobretudo numa sociedade
complexa e diferenciada como a brasileira (Reis, 1993, 1994, 1995). Agregar e compati-
bilizar tais fins requer procedimentos continuos de negociag@o. Sob esse aspecto, a visfo
aqui proposta contrapde-se a perspectiva estatista e 4 nogio de autonomia do Estado
enquanto capacidade de situar-se acima das pressdes, j4 que esta implicaria advogar a
definigdo das metas pelas proprias elites estatais, dissociadas da esfera onde se manifestam
os interesses, sobretudo aqueles mais dispersos € menos organizados, em franca desvanta-
gem em relagfio aos demais. De forma similar, ¢ preciso recuperar a ética do interesse
publico, crescentemente banida do ideario politico por sua suposta afinidade com a nogo
de interesses nacionais, por sua vez, estigmatizada por incompatibilidade com a agenda da
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modernidade dominada pela idéia da globalizagdo enquanto forga integradora. Entretanto,
a agdo estatal ndo pode ser dissociada de uma nogio de bem comum e da garantia da
preservagdo de algum grau de responsabilidade piiblica na tomada de decisdes. Esse
argumento encontra respaldo numa linha tedrica que ressalta os aspectos igualitarios
envolvidos na nogo de democracia associativa, a qual, por sua vez, situa as diferentes
concepgdes de bem comum como um importante referencial do processo decisério numa
ordem democrética. Nas palavras de Cohen & Rogers,

A idéia central da democracia associativa é neutralizar as facgdes através de uma politica
deliberada de associagdo enquanto consegue-se como contrapartida de tais grupos a contri-
bui¢do para a governanga igualitdria democrdtica. Isto ndo procura abolir a governanca
afirmativa, nem isolar o Estado da sociedade, nem meramente abrir um bazar de negociagdes
entre um maior numero de grupos igualmente subsidiados. Em lugar disto, propde-se agir
diretamente num environment associativo da agdo publica, de modo a fazer associagdes
menos facciosas e mais apoiadas num ordenamento de normas igualitdrio-democrdticas
(Cohen & Rogers, 1992:425. Tradugio livre)

Por outro lado, parando ser uma expressfo vazia ou puramente retérica, interesse

- publico deve refletir a operagio eficiente das instincias de agregaco, onde se d4 a

compatibilizagdo do leque diversificado e contraditério das demandas sociais. Em

outros termos, traduz-se num projeto coletivo que representa a capacidade do sistema

politico em geral e das elites governantes em particular de conviverem com o

dissenso € o conflito nfo através do esforgo de anuld-los, mas da disposi¢#o para a
negociagdo e 0 compromisso.

A ineficiéncia estatal em termos da primazia das metas coletivas torna-se particular-
mente perversa numa sociedade como a brasileira, marcada por graus substancialmente
elevados de desigualdade social e caracterizada pelo contraste entre um sistema social
hibrido e multifacetado e amplos vazios institucionais, configurando-se graus extremos de
destituigdo politica, ao lado da privagiio social. As duas modalidades de destituicdo
reforgam-se mutuamente, inviabilizando o pleno exercicio da cidadania. © sistema politico
brasileiro tem, sem diivida, as caracteristicas essenciais de uma poliarquia, entre as quais
a garantia de eleigdes livres e periddicas, baseadas no sufragio universal e em partidos
competitivos, representando diferentes correntes inclusive com um espago demarcado para
as forgas oposicionistas, além de ampla liberdade de associagdo e de expressdo. Em
contrapartida, temos uma democracia deficitdria em termos da garantia de igualdade de
condig¢des para o exercicio de uma cidadania plena. Em outros termos, a esfera poliarquica
se sobrep6e a grandes espagos institucionalmente vazios, onde o que prevalece é a auséncia
de direitos ¢ a falta de acessibilidade & ordem legal. O direito de acesso aos bens piiblicos
e servigos essenciais, as insténcias politicas e a Justiga, o direito de apelar contra arbitra-
riedades e de exigir providéncias diante da omissdo dos poderes publicos estdo distribuidos
de forma extremamente desigual (Santos, 1992). Eis porque alguns autores consideram que
temos uma democracia peculiar, em que o Estado revela-se incapaz de fazer valer seus
ordenamentos legais sobre todo o territério nacional e através das vérias categorias da
estratificagfo social (O’Donnell, 1991, 1993).
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H4, portanto, uma rarefagio do poder piiblico, uma inércia na prestagio de servigos
bésicos € uma auséncia de canais para a expressdo de direitos elementares, deixando
camadas expressivas da populagdo 4 margem da 4rea de atuagfo das instituigGes encarre-
gadas de resolver seus problemas primérios de saneamento, salide, seguranga, transporte €
educag¢do. A lacuna deixada pela omiss3o do Estado no atendimento de necessidades
fundamentais, bem como pela inexisténcia de politicas sociais efetivas abre o espago para
a proliferagdo de praticas predatérias e a disseminagio da inseguranga generalizada. As
areas social e territorialmente periféricas criam sistemas paralelos de poder que tendem a
alcangar niveis extremos de violéncia e arbitrariedade. O fendmeno manifesta-se pelas altas
taxas de criminalidade, pela corrup¢3o e ineficiéncia da policia, pela impunidade do trafico,
pela justica privada, enfim, pela subversdo cotidiana das normas e preceitos legais,
instaurando-se uma situa¢3o de hobbesianismo social (Santos, 1992).

CONCLUSAO

Reverter esse quadro requer mais do que a ampla liberdade de ag3o para tecnocracias
iluminadas, enclausuradas na burocracia. Tal mudanga imp&e o fortalecimento dos nexos
com a sociedade e a politica. Como foi salientado no decorrer deste trabalho, as crises de
governabilidade e do Estado sfo indissocidveis e devem ser focalizadas em suas miltiplas
dimensdes. Aspectos conjunturais ligados aos efeitos econdmicos e politicos da crise
internacional associam-se a dindmica interna de corrosdo da ordem estatista sob a qual se
deu a construgdio do capitalismo industrial no Pais, gerando um quadro complexo e
multifacetado, o que torna inapropriada a busca de explicagdes unicasuais e reducionistas.

As estratégias de enfrentamento de crises desta natureza, como foi ressaltado, ndo
podem perder de vista a meta da consolidag@o democrética. Sob esse aspecto, € imprescin-
divel compatibilizar eficiéncia do Estado e aprimoramento da democracia, reduzindo o
duplo divércio Executivo/Legislativo e Estado/sociedade. A complexidade dos problemas
envolvidos requer o refinamento da anélise, enfatizando-se a dimens3o politica, ao lado da
dimens#o técnica no que se refere a caracterizagdo da Reforma do Estado.

Desta forma, a nogfo de eficacia do Estado implica n#o apenas questdes ligadas &
competéncia e eficiéncia da maquina estatal, mas também aspectos ligados & sustentabili-
dade politica das decisdes e a legitimidade dos fins que se pretende alcangar através da agdo
governamental. Aumentar os graus de governabilidade de uma ordem democritica exige
ndo apenas um melhor desempenho da méaquina burocrética, elevando seu nivel técnico,
mas o reforgo da responsabilidade do Estado diante das metas coletivas e das demandas
sociais dos diferentes segmentos da poputagdo. O problema da governabilidade deve ser
examinado, cabe insistir, em seu teor pluridimensional, envolvendo os instrumentos
institucionais, os recursos financeiros e os meios politicos de execugdo. Por sua vez, a
Reforma do Estado, crucial para a construgio de uma nova ordem, implica maximizar as
condi¢des de governance do sistema estatal, através da expansdo das capacidades de
comando, de coordenagdo e de implementagdo do Estado, ao lado do aperfeigoamento dos
meios de interven¢do na ordem associativa. Em ultima insténcia, tais objetivos requerem
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uma estratégia politica para conduzir acordos e aliangas, articulando arenas de negociagéo
as institui¢Bes estatais.

Em sintese, a sugestdo de um novo paradigma para pensar a Reforma do Estado
impde a ruptura com os enfoques tecnocratico e neoliberal. O primeiro, ao privilegiar
o insulamento das elites estatais, a primazia do conhecimento técnico e o alijamento
da politica, conduz a uma vis3o irrealista porque calcada na despolitizagfo artificial
dos processos de formulag@o e execugdo de politicas. O segundo, influenciado pela
6tica minimalista, enfatiza unilateralmente a redugdo do Estado, subestimando o papel
do reforgo e revitalizagfo do aparelho estatal para o €xito de suas politicas, bem como
a relevancia da intervengdo governamental para que o mercado funcione de forma
eficiente, em consonancia com um projeto coletivo. Finalmente, a proposta desse novo
paradigma implica ndo s6 a redefini¢do do conceito dominante de autonomia estatal -
entendido exclusivamente em termos de concentragdo do poder decisério na cupula
burocratica visando ao aumento de sua capacidade de sobrepor-se ds pressdes e
resisténcias - como também do modelo de gestdo publica associado aquele conceito.
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O mito da descentralizagao como indutor de maior
democratizacao e eficiéncia das politicas publicas

Marta Arretche

O debate sobre a Reforma do Estado tem certamente na descentralizagdo um de seus
pontos centrais. Até muito recentemente, parecia reinar quase absoluto consenso em torno
de suas virtudes e, por razdes diversas, ao longo dos tltimos anos, diferentes correntes de
orientagdo politica tém articulado positivamente propostas de descentraliza¢®o a diversas
expectativas de superagdo de problemas identificados no Estado e nos sistemas politicos
nacionais.

Como se sabe, na década de 80 ocorreram reformas de tipo descentralizador em um
niimero expressivo de paises.! E certo que tais reformas foram realizadas segundo estratégias
distintas, sendo as mais conhecidas a desconcentragdio, a delegagdo, a transferéncia de
atribuigdes e a privatizagio ou desregulagdo.2 Um movimento t30 expressivo d4 a impressao
de que ‘‘aroda da historia pende para a descentralizagfio’’. Neste mesmo movimento, ocorreu
uma significativa convergéncia de opiniSes, na qual correntes a direita e a esquerda do espectro
politico impingiram a este tipo de reformas um lugar de destaque nos processos de reforma do
Estado, dadas suas esperadas potencialidades no campo da democratizago das relagdes
politicas® e no campo da eficiéncia e eficacia da gestdo publica.

1 De 75 paises considerados em vias de desenvolvimento ou em economias de transigdo, 63 teriam
implementado reformas na quais teria ocorrido um processo de transferéncia de poder politico para os
governos locais (DILLINGER, 1995:1).

2 Por desconcentragdo entende-se a transferéncia da responsabilidade de execugdio dos servigos para
unidades fisicamente descentralizadas, no interior das agéncias do governo central; por delégagcdo
entende-se a transferéncia da responsabilidade na gestio dos servigos para agéncias ndo-vinculadas ao
governo central, mantido o controle dos recursos pelo governo central; por transferéncia de atribuigdes
entende-se a transferéncia de recursos e fungdes de gestio para agéncias ndo-vinculadas institucionalmente
ao governo central e, finalmente, por privatizagdo ou desregulagdo entende-se a transferéncia da prestagéo
de servigos sociais para organizagdes privadas.

3 E interessante observar que em torno da descentralizagdo como instrumento necessétio de democratizagio
das relagdes politicas agregaram-se correntes de origens politicas muito distintas. Defendem esta nova
forma de gestio dos assuntos do Estado aqueles que, com base nos velhos preceitos de liberalismo politico,
reclamam instrumentos de protegfio das liberdades individuais contra as ameagas de um Estado necessa-
riamente invasivo, bem como aqueles que, com base em ideais libertarios, reclamam um aprofundamento
da vida democratica e, portanto, formas de superagfo dos limites da democracia representativa.
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Em outras palavras, a partir de perspectivas politicas distintas, produziu-se um grande
consenso em torno da descentralizagdo. Passou-se a supor que, por defini¢do, formas
descentralizadas de prestagfo de servigos piblicos seriam mais democréticas e que, além
disto, fortaleceriam e consolidariam a democracia. Igualmente tal consenso supunha que
formas descentralizadas de prestagfo de servigos puiblicos seriam mais eficientes e que,
portanto, elevariam os niveis reais de bem-estar da populagdo. Portanto, reformas do Estado
nesta diregdo seriam desejaveis, dado que viabilizariam a concretizagdo de ideais progres-
sistas, tais como eqilidade, justica social, redugfo do clientelismo e aumento do controle
social sobre o Estado. Simetricamente, passou-se a associar centralizagfo a préticas ndo
democriticas de decisdo, & auséncia de transparéncia das decisdes, 4 impossibilidade de
controle sobre as agdes de governo e a ineficacia das politicas publicas. As expectativas
postas sobre a descentraliza¢8o e a visdio negativa das formas centralizadas de gesto
implicariam, como conseqiiéncia, a necessaria redugo do escopo de atuagdo das instincias
centrais de governo.

Reduzidos talvez a seus termos mais essenciais, estes foram os termos do debate sobre
adescentralizag3o nos anos 80. De cunho essencialmente normativo, ela certamente pautou
parte significativa dos programas de Reforma do Estado em diversos paises. No entanto,
dez a quinze anos de implementag3o destas reformas tém permitido abordar o tema de um
ponto de vista analitico e problematizar este consenso.

Este trabalho pretende contribuir nesta dire¢do. Tento demonstrar que vérias das
associagdes positivas que foram estabelecidas pelo consenso dos anos 80 n4o se sustentam
nem de um ponto de vista da construgdo légica dos argumentos, nem empiricamente. Ndo
se trata, contudo, como pode parecer a principio, que pretendo demonstrar que a descen-
tralizagdo ndo permita viabilizar a realizagdo daqueles objetivos; trata-se tdo-somente de
demonstrar que vérias das expectativas que repousaram sobre esse conjunto de associagdes
positivas n3o sdo um resultado necessério e automético da descentralizag®o. Para tal,
tentarei desagregar analiticamente os argumentos que sustentaram os termos do debate nos
anos 80, problematizando-os do ponto de vista conceitual e empirico. Neste sentido, mais
do que apresentar conclusdes sobre as questdes examinadas, este € essencialmente um texto
provocativo.

Na segdo “Acerca das relagdes entre descentralizagio e democracia™, procuro
discutir o argumento que associa positivamente descentralizagdo a4 democracia e, simetri-
camente, centralizagdo a Estados e sistemas politicos menos democréticos. Para isto,
procuro argumentar que a concretizagéio dos ideais democréticos depende menos da escala
ounivel de governo encarregado da gestdo das politicas e mais da natureza das instituig¢des
que, em cada nfvel de governo, devem processar as decisdes. Paralelamente, recorrendo a
histéria do processo de formacdo das institui¢des politicas na Fran¢a e Espanha, procuro
demonstrar com evidéncias empiricas o quanto s3o problematicas as relagdes entre centra-
lizag#o e autoritarismo. Pretendo mostrar que tais associa¢des podem ser methor examina-
das pela andlise da forma pela qual articularam-se historicamente elites do governo central,
de um lado, e elites locais e regionais, de outro, em um determinado modelo de Estado. E
precisamente este processo histérico, pelo qual as elites de diferentes instincias integram-
se (ou ndo) no interior das instituigdes politicas, que explicam a natureza das reformas
descentralizadoras ocorridas e o discurso politico que lhes serve de sustentagdo. Na se¢do
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“Acerca das relagdes entre descentralizagdo e o papel do governo central”, pretendo
discutir o argumento segundo o qual a descentralizagdo implicaria um esvaziamento das
fungdes do nivel central de governo. A problematizagio deste argumento sera feito com
base no exame da forma de expansfo do Estado brasileiro no regime militar e seu impacto
sobre o novo conflito federativo, bem como na avaliagdo da dindmica da descentraliza¢do
no Brasil, particularmente no que diz respeito as politicas sociais. Esta tem revelado a
necessidade de uma expansdo seletiva (Haggard, 1995) das atividades do governo. Con-
trariamente as teses que advogam a redugfo do escopo de atuagdo do governo federal, o
sucesso da descentraliza¢dio depende —isto sim - de uma redefinigdo do papel estratégico
do governo federal em um novo arranjo federativo. Na segfio ‘‘Acercadas possiveis
relag@es entre descentralizagdo e clientelismo”’, pretendo discutir o argumernto que defende
que a descentralizagio de politicas ptblicas é capaz de — por si s6 — reduzir os elevados
graus de apropriagdo privada dos bens e servigos do Estado identificados nas grandes e
pesadas estruturas burocréticas. Busco identificar os fundamentos histéricos do uso clien-
telistico de recursos publicos, para procurar mostrar que a viabilidade de que tais praticas
ocorram depende mais fortemente da natureza das relag@es entre burocracias piiblicas e das
possibilidades de controle efetivo dos cidados sobre a agéo dos governos do que da escala
ou nivel de governo responsavel pela prestagdo dos servigos. Uma eventual redugdo do
clientelismo ou a construgdo de formas mais transparentes e efetivas de prestagio de
servigos sociais ndo decorrem ou ndo sdo um subproduto necessério da transferéncia
de atribuigdes para niveis descentralizados de oferta e gestdo de bens publicos.

Nio se trata (aqui) de defender (ou ndo) — a partir de um ponto de vista normativo —
a descentralizagdo das estruturas administrativas no Brasil, mas de examinar as condi¢des
sob as quais tal reforma tem se processado. Na verdade, este ¢ um processo ja em curso no
Brasil, dados: a crise do Estado desenvolvimentista ¢ de suas bases de sustentagdo —
especialmente do papel de planejador, financiador e propulsor do desenvolvimento desem-
penhado até muito recentemente pelo governo federal — e o processo de consolidagdo
democrética, no qual novos atores politicos, dotados de recursos politicos e institucionais
relevantes, disputam com as instituigdes federais o papel de condugfio do processo politico.

Na verdade, com a redemocratizagdo — e especialmente com a emergéncia de
governadores de estado e do Congresso como atores decisivos no processo decisério? —
reequilibraram-se as condigdes de negociag@o entre elites politicas regionais e federais na
barganha federativa. Assim, as medidas descentralizadoras ocorridas no Brasil a partir da
década de 80 - que, alias, ndo sdo muitas — sdo resultado da disputa de poder por parte de
elites politicas de 4mbito local, cujos recursos institucionais, especialmente o controle

4 E interessante, ali4s, observar que a luta politica pela descentralizago no Brasil passa-se essencialmente
no interior da esfera estatal, vale dizer, as demandas que a impulsionam s#o realizadas por atores tais como
prefeitos, governadores, técnicos de agéncias estatais e especialistas em questdes de politicas ptiblicas.
Estas, por sua vez, ndo encontram grande ressondncia no dmbito da sociedade civil; na verdade, os
movimentos sociais dirigem suas reivindicagdes ao setor pablico tomado genericamente, inde-
pendentemente do nivel de governo envolvido (GRrossl, 1989:75). Assim, por razdes de proximidade apenas
(e n3o por principios politicos), os governos locais tornam-se o alvo direto destas reivindicagdes e sdo mais
fortemente pressionados a atendé-las.
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de maquinas eleitorais e administrativas locais, foram notavelmente fortalecidos com
aretomada da competi¢do eleitoral como instrumento da legitimidade dos governantes.
Ora, mantidas as regras democréticas e as caracteristicas institucionais do sistema
politico brasileiro — presidencialismo com expressivo poder dos governadores ¢ do
Congresso — portanto, mantida a balanga de poder do novo equilibrio federativo, é
pouco provavel a (re)centralizagdo nos moldes vigentes até o inicio da década de 80;
ao contrario, tende a aprofundar-se a dire¢iio descentralizadora da Reforma do Estado,
ainda que, dada a auséncia de um novo arranjo pactuado, ndo seja inteiramente improva-
vel a (re)centralizagéo.

ACERCA DAS RELAGCOES ENTRE DESCENTRALIZACAO E
DEMOCRACIA

Correntes de opinido de distintos matizes associam positivamente descentralizagdo e
democracia. Ou, melhor dizendo, consideram que contemporaneamente a descentralizagdo
¢ uma condig#o para a realizag8o do ideal democrético. Para alguns, comprometidos com
o idedrio da radicalizag8io democrética, a descentralizagio representa uma estratégia pela
qual criar-se-iam (ou conferir-se-ia poder efetivo a) instituigdes que viabilizem a partici-
paco dos cidaddos nas decisdes piiblicas. Para Jordi Borja, por exemplo:

La izquierda se confronta em Europa com la reforma de sus propios Estados nacionales,
em sentido teoricamente democratizador: la descentralizacion. (...) La unica forma de superar
las tendencias a la sectorializacion, al burocratismo del Estado, la distancia com los actores
sociales, etc. consiste em crear instituciones que tengam una capacidad de actuacion global,
que sean representativas, pero que correspondam a sujetos sociales, a ciudadanos que de
alguma forma se sientam identificados entre ellos, que tienem una identidad comunitaria. (...)
La democracia territorial que historicamente corresponde a nuestra época desarrollar, sélo
puede construirse sobre bases locales. En resumen: la democracia se expandird tinicamente
si se desarrolan las instituciones politicas locales. (Borja, 1988:9-10)

Para Borja, fortalecer institucional e politicamente os municipios, conferir poder
efetivo aos gestores das cidades significa criar (ou fortalecer) institui¢des que, préximas
dos cidaddos, poderiam superar os vicios do velho aparato do Estado nacional (Borja,
1988:11). Ndo se trata, para ele, de eliminar as antigas institui¢des da democracia repre-
sentativa, mas de superar seus limites pelo fortalecimento de novas instituigdes que
fortalegam a democracia de base territorial.

E inegavel ainfluéncia desta concepgo em circulos politicos de esquerda na América
Latina. Ao longo dos anos 80, inimeros foram os. féruns de debate em torno da idéia da
democracia de base territorial. Mais que isto, as experiéncias bem-sucedidas de participa-
¢do popular em gestdes municipais, tais como o Orgamento Participativo, difundiram a
idéia de que, mais préxima de formas de democracia direta, a vida democratica de 4mbito
municipal poderia representar uma alternativa aos limites e vicios postos pela institui¢cdes
nacionais da democracia representativa.
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Para outra corrente de opinido, inspirada no modelo politico norte-americano e nos
tradicionais principios do liberalismo politico, a descentraliza¢io seria um instrumento de
fortalecimento da vida civica — portanto, da sociedade civil —, sufocada por um Estado
excessivamente centralizador e invasivo. Para Rudolf Hommes, por exemplo:

[A descentralizagdo] constitui um rompimento radical com o passado, porque a América
Latina foi tradicionalmente gerida através de formas de governo altamente centralizadas e
hierdrquicas .(...) Esta tradi¢do de poder centralizado e burocrdtico determinou a evolugdo
institucional da América Latina e pode ser responsdvel pelo enorme gap entre a América do
Norte e do Sul. (...) O modelo centralizador também inibiu o desenvolvimento de institui¢des
civicas de base comunitdria porque criou uma forte dependéncia das comunidades em relagdo
ao governo central e suas institui¢des (...). (Hommes, 1995:2) (traduglo da autora)

Nesta perspectiva, a descentraliza¢do seria a condi¢do para o rompimento com as
estruturas politicas tradicionais que, por serem centralizadas, impediriam o desenvolvimen-
to das virtudes civicas nas sociedades latino-americanas. Presente nas recomendagdes dos
organismos de financiamento internacional, esta concepgdo vé na descentralizagdo a
condigfio para uma revolugfo no comportamento social, capaz de gerar comportamentos
politicos e econdmicos caracterizados por maior capacidade de iniciativa e, portanto, menos
dependentes do Estado.

Embora vinculadas a visdes distintas de democracia, estas concepgdes tém em
comum a expectativa de que a escala ou d&mbito no qual se processam as decisdes
politicas viabilizem a realizagdo de determinados contetidos do ideal democratico.
Diferentemente, pretendo argumentar que a realizagdo deste ideal, independentemente
de seu contetido especifico — a saber, liberal classica, republicana, social-democrata,
entre outras - depende mais da possibilidade de que determinados principios possam
traduzir-se em instituigdes politicas concretas do que da escala ou 4mbito de abrangén-
cia de tais instituigdes.

Seja qual for a visfo de democracia que esteja em questfio, a possibilidade de
apreender sua efetiva concretizagdo supde que se adote como critério o respeito a determi-
nados principios, principios estes que devem ser, obviamente, compativeis com a visdo
adotada. Ha principios sobre os quais ha hoje relativo consenso: igualdade de voto;
oportunidade de participagéo efetiva no processo decisoério; oportunidade de esclarecimen-
to para formag#o da opinifo a prop6sito do objeto da decisdo; controle final sobre a agenda,
seja por meio da participagfo direta, seja por meio da representagfo; inclusdo de todos os
cidaddos submetidos as leis da coletividade (Dahl, 1982). Ha principios, vinculados & idéia
do governo representativo que, tal como formulados no final do século XVIII, nunca foram
postos em questdo: os representantes sdo eleitos pelos governados; os representantes
conservam uma independéncia parcial diante das preferéncias dos eleitores; a opinido
publica sobre assuntos politicos pode se manifestar independentemente do controle do
governo; as decisdes politicas sfio tomadas ap6s debate (Manim, 1995:7-17). Finalmente,
se.tomarmos a visdo da democracia associativa, afiliada a tradig®es igualitarias e compro-
metida com a radicalizag@o da participagfo na vida piblica, temos novamente que o critério
de medida é a consideragdo de determinados principios: soberania popular; igualdade
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politica; justica distributiva; consciéncia civica; desempenho econdémico; competéncia
governamental (Cohen & Rogers, 1995:33-40).

Principios e valores politicos somente podem concretizar-se em instituigdes
politicas concretas. E pela andlise da natureza de tais instituicdes que se pode avaliar
se tais principios estdo efetivamente sendo respeitados. Mas, tém variado historicamen-
te as formas e modalidades pelas quais principios democréticos traduzem-se em
institui¢des politicas concretas. As origens da democracia podem ser encontradas nos
regimes democraticos das cidades-Estado (a Grécia classica, a Republica Romana,
algumas comunas italianas na Idade Média, Génova e Florenga durante alguns periodos).
O Estado constitucional e o Parlamento, por sua vez, t&ém sua origem nas iniciativas da
burguesia-como-piblico para democratizar as decisdes do Estado, estabelecendo limites
ao poder absoluto do Monarca (Poggi, 1981). Os principios do governo representativo,
finalmente, traduziram-se em um tipe parlamentar no século XIX, na democracia de
partido no século XX e, provavelmente, estdo se metamorfoseando para.uma democracia
do publico neste final de século (Manin, 1995).

Com a constituigdo de governos de larga escala, isto €, sistemas de governo que
envolvem um pais inteiro, o principio da representagdo se impds como. um principio
democratico. Sem um sistema de representagdo, a participagdo popular efetiva em
decisdes de ambito nacional seria impossivel. E por esta razio que, nos Gltimos dois
séculos, tém sido feitos esfor¢os para estender os processos democraticos aos governos
de nivel nacional, através do desenvolvimento de instituigdes representativas. Na
verdade, a realizagdo do ideal democrdtico em uma escala tdo ampla quanto um pais
supde a institucionalizagdo-de mecanismos limitadores das formas diretas de partici-
pacdo, limites estes relacionados aos mecanismos de inclus3o da preferéncia do con-
junto dos cidaddos no processo decisorio.

Por outro lado, formas de participag@io consoantes com os principios da democra-
cia direta supdem necessariamente uma demos de pequenas dimensdes. Assim, a
reduzida dimensdo da demos necessaria & implementagéo da democracia direta implica
também a redugdo do escopo das questdes a respeito das quais uma dada populagio
deve pronunciar-se. Neste caso, tal demos ndo pode decidir sobre questdes de ambito
mais geral e, portanto, a dimensdo de sua agenda decisdria é limitada.

Portanto, a realiza¢do do ideal democratico ndo pode estar associada a uma modali-
dade particular de inclusdo dos cidaddos no processo decisério. De um lado, porque a
realizagdo do ideal democratico — embora tenha um conteudo especifico —tem assumido
modalidades diferenciadas em distintos periodos da histéria da humanidade. De outro lado,
porque mantidas as estruturas atuais do Estado-nag8o — e parece ndo haver a menor divida
quanto a isto —, continuarfio a existir questdes (ou partes da agenda governamental ou
fungdes) correspondentes a cada nivel de governo. E a concretizagdo de principios
democrdticos nas institui¢des politicas de cada nivel de governo que define seu cardter, e
ndo a escala ou dmbito das decisdes. Pode parecer ingénuo afirmar (pois, na verdade, uma
concepgdo que associava gestdo do nivel central de governo a auséncia de democracia
esteve presente no debate), mas o simples fato de que determinadas questdes ou politicas
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sejam geridas (e/ou tenha seus mecanismos decisorios processados) pelo nivel central ndo
¢ indicador de uma gestdo menos (ou mais) democratica.’

Isto ndo significa,que a descentralizagdo de um conjunto significativo de decisdes
politicas ndo possa ser um elemento de radicalizag#o e aprofundamento da democracia nas
circunsténcias atuais. Mais que isto, faz sentido supor que institui¢des de &mbito local,
dotadas de efetivo poder, possam representar um incentivo & participagdo politica, dado
que podem possibilitar formas mais efetivas de controle sobre a agenda e sobre as agdes
de governo. No entanto, ndo € suficiente que se reforme apenas a escala ou 4mbito da esfera
responsavel pela decisdo a ser tomada. E necessario que se construam instituigdes cuja
natureza e cujas formas especificas de funcionamento sejam compativeis com os principios
democraticos que norteiam os resultados que se espera produzir.

A centralizagdo significa a concentragdo de recursos e/ou competéncias e/ou poder
decisério nas méos de entidades especificas no ‘‘centro’’ (govemo central, agéncia central
etc.). Descentralizar é deslocar estes recursos do ‘‘centro’’ e coloca-los em-outras entidades
especificas (os entes descentralizados). A primeira tem sido identificada como antidemo-
critica, na medida em que ensejaria a possibilidade da dominag#o politica. Contudo, nfo
existe uma garantia prévia — intrinseca ao mecanismo da descentralizagdo — de que o
deslocamento destes recursos implique na aboligdo da dominagdo. Deslocar recursos do
“‘centro’’ para subsistemas mais autdnomos pode evitar a dominagao pelo ‘‘centro’’, mas
pode permitir esta dominagfo no interior deste subsistema.

Finalmente, nfo ha consenso quanto a possibilidade de que a reforma das instituigdes
possa produzir comportamentos democraticos. De um lado, as institui¢des conformam as
formas de agfio politica e, neste sentido, a agio publica pode deliberadamente incentivar
determinados comportamentos politicos (Cohen & Rogers, 1995). De outro lado, contudo,
ocontexto social e a histéria condicionam profundamente a forma efetiva de funcionamento
das instituigGes (Putnam, 1993:182). Isto significa que comportamentos fortemente arrai-
gados na cultura politica de uma determinada sociedade podem ser um sério fator limitador
da concretizagdo dos comportamentos e principios democréticos perseguidos, mesmo que
se obtenha sucesso na implantago de institui¢des consoantes com aquelas finalidades.

DESCENTRALIZACAO E DEMOCRACIA NA FRANCA E NA
ESPANHA

-

Tomemos o caso da Franga ¢ da Espanha para ilustrar as relagdes entre descentrali-
zag3o e democracia, tal como se processaram nos processos de reforma experimentados

5 O modelo de Welfare State presente na social-democrata Escandinvia, no qual a gestdo do Estado supunha
o recurso a negociagdes centralizadas entre governo, trabalhadores e empresarios € criticado por seu
excessivo estatismo ou pelos riscos 4 democracia que praticas corporativas podem produzir. Mais que isto,
pode-se argumentar que tais praticas sdo inadequadas & gestéio do novo cendrio econdmico e social destes
paises (COHEN & ROGERs, 1995), mas nd3o ha fundamento em estabelecer uma relagdo direta entre
centralizagdo ¢ auséncia de democracia.
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por estes paises em 1978 e 1982, respectivamente. Tratavam-se de estados unitarios com
sistemas de escolha do Executivo bastante semelhantes. Ambos implementaram programas
de reforma do Estado, nas quais a descentralizag8o era entendida como um fator de
democratizagio do sistema politico. Na Espanha, contudo, a descentralizag3o daria lugar
aum estado de tragos federativos e a um completo rearranjo da distribuigdo efetiva do poder
politico, no qual as elites regionais passaram a dispor de recursos institucionais e admi-
nistrativos até entdo controlados pelo governo central. Na Franga, uma reforma timida,
quando comparada com o caso espanhol, nfo daria lugar a significativos deslocamentos no
plano do poder politico real.

No caso espanhol, n3o somente passou-se de um regime politico a outro — de uma
ditadura para uma democracia —, mas a estrutura do Estado foi transformada. A radica-
lidade do processo de descentralizago territorial — o qual supds uma modificagdo
profunda da Constituigdo para que se operasse um completo rearranjo das relagdes
intergovernamentais e cujo resultado implicou a criagdo das comunidades auténomas —
tem sua explicagdo no modo pelo qual ali combinaram-se historicamente centralismo,
autoritarismo e questdo regional.

Janatransi¢do do Antigo Regime para o Estado moderno, que se opera até meados
do século XIX, os elementos progressistas da burguesia foram derrotados em seu
projeto de promover a autonomia municipal. A partir de ent3o, o conflito entre elites
locais e poder executivo serd caracteristico do caso espanhol. Com a derrota da
Republica na Guerra Civil Espanhola (Hobsbawn, 1995), este conflito — cuja origem
era muito anterior — foi acentuado pela ditadura de Franco e pelo regime do partido
unico. As autoridades das provincias e dos municipios eram fortemente controladas
pelo governador civil e designadas pelos membros do partido ou pelos simpatizantes
do regime. Isto ¢, a auséncia de integrac3o entre elites regionais e elites politicas do
governo central, em um estado unitdrio como o espanhol, ¢ anterior a ditadura fran-
quista. O caréter autoritdrio daquele regime apenas reforgou a centralizagdo e a
desarticulagdo entre as autoridades do governo central e as elites locais.6 E por esta
razéo que D’Arcy & Baena del Alcazar concluem que no caso espanhol:

Por razdes devidas a forma pela qual se desenvolveu a oposi¢do ao regime, produziu-se,
nos ultimos anos do franquismo uma identificagdo entre democracia e regionalismo,
sobretudo nas regides que tinham uma clara consciéncia de sua identidade. De fato, a
mudanca de regime e a nova ordem politica instituida pela Constituigdo de 1978 introduzi-
ramum modelo de ‘autonomia’ que vai além das aspiragdes de uma simples descentralizagdo
administrativa. Trata-se de criar um novo tipo de Estado, modificando completamente a
organizagdo territorial existente e criando estruturas totalmente novas (..). (D’Arcy &
Baena del Alcazar, 1986:4) (tradugéo da autora)

6 Como se sabe, na Espanha o poder executivo no nivel municipal e no nivel das provincias ndo era eleito
pela populagdo, mas designado pelo governo central.
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Na Franga, sob um Estado unitario e sob modalidade bastante assemelhada de
escolha do poder executivo local,” ndo se produziu historicamente o conflito que
identificamos para o caso espanhol. Ao contrdrio, a estrutura politico-administrativa
centralizada era encarada como de grande eficacia e, mais que isso, o carater subordi-
nado das coletividades locais justificava-se em nome da unidade nacional. O ideal
republicano estava associado a unidade do regime local, & sua uniformidade e ao
centralismo politico. Esta estrutura, também consolidada quando da aboligdo do Antigo
Regime, permaneceu praticamente inalterada até muito recentemente, quando, sob o
governo socialista, operou-se o processo de descentralizagdo politico-administrativa.
No caso francés, diferentemente da Espanha, consolidaram-se historicamente formas
cooperativas de integragdo entre os funciondrios do governo central e os eleitos em
nivel local. Em outras palavras, por uma espécie de adaptagdo ao ambiente politico
local, os ‘‘prefeitos’’ integraram os valores e interesses das elites locais, as quais
deveriam controlar; estas, por sua vez, legitimavam sua representatividade junto &
populagdo, validando, deste modo, as regras de funcionamento do sistema® (Cf. D’ Arcy
& Baena del Alcazar, 1986).

A descentralizagiio a frangaise, implementada pelo governo socialista, € absoluta-
mente timida, quando comparada com o caso espanhol. A lei de 1982 transfere a fung3o
executiva do prefeito para o presidente do conselho geral do departamento, revertendo,
portanto, um equilfbrio secular no nivel dos departamentos. No entanto, a regido néo passa
a ter nem remotamente o poder das comunidades autdnomas espanholas, nem a nova
reparticdo de competéncias retira o poder do governo central. No caso francés, o ‘‘Estado
[central] conserva integralmente seu poder de legislar e regulamentar nos dominios que
sdo de competéncia das coletividades territoriais’’ (D’Arcy & Baena del Alcazar,
1986:155) Mais que isto, do ponto de vista do impacto de tais medidas sobre o sistema
politico, *(...) o poder foi redistribuido entre aqueles que ja tinham acesso a ele’” (D’ Arcy
& Baena del Alcazar, 1986:177) (tradugZo da autora).

No caso francés, ndo se produziu historicamente a associagdo entre centralismo,
autoritarismo ¢ fortalecimento de tendéncias separatistas, tal como identificado no caso
espanhol. Diferentemente, produziu-se uma associagio entre centralismo, unidade nacional
e integragdo do governo central e elites regionais, sendo o processo de descentralizagdo
explicado sobretudo pelo surgimento de novas camadas urbanas que, ndo encontrando
formas de representa¢o no sistema anterior, demandavam mudangas no sistema politico,
mudangas estas que foram absorvidas pelo Partido Socialista Francés. -

Ora, o que € interessante frisar aqui € que na Franga ndo se identifica uma relagfo de
identidade entre centralismo e auséncia de democracia. Ainda que as demandas por

7 A unica diferenca era que, no caso francés, o executivo municipal era eleito indiretamente pelo consetho
municipal, este sim eleito por sufragio universal. No entanto, o poder executivo do departamento (le préfer)
era designado pelo governo central. .

8 E certo que outros elementos de unificagdo, como a imposig¢ao da lingua francesa ao conjunto da populagio
¢ a reparti¢o sobre o territorio de um aparetho administrativo uniforme, elementos estes ausentes no caso
espanhol, facilitaram esta integra¢o. No entanto, profundas diferengas regionais existiam naquele pais
durante o século XIX, sem que se tenham produzido os conflitos politicos que existiam na Espanha (D’ ARcy
& BAENA DEL ALCAZAR, 1986:94). ‘
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descentralizagdo expressassem demandas pela radicalizagdo do processo democrético, as
elites politicas regionais n3o demandavam nem o fim de uma ditadura, nem uma nova
reparti¢do do poder politico no plano local e nacional. Ali, o Estado unitério, com regras
extremamente centralizadas de escolha do poder executivo no dmbito local (municipios
com escolha indireta e departamentos com indicagdo do governo central) nfio estiveram
associadas ao autoritarismo, mas ao ideal republicano da unidade nacional. Ndo existiu
naquele pais associag&o entre autoritarismo e centralismo, razio pela qual ndo poderia estar
presente no discurso de mudanga uma associagfo entre descentralizagdo e democracia. Esta
associago — entre centralismo e autoritarismo — ¢ tipica do caso espanhol e somente ganha
sentido no exame das circunsténcias histéricas concretas daquele pafs, mais particularmen-
te do grau de controle das elites politicas regionais sobre as estruturas politicas locais e
seu grau de integragdo com as elites politicas do nivel central. Assim, a associagdo (entre
centralismo ¢ autoritarismo e, posteriormente, entre democracia e descentralizagio) ocor-
reu apenas na Espanha, pafs, alids, cuja transi¢do para a democracia influenciou enorme-
mente as elites intelectuais brasileiras.

Portanto, o que distingue os dois paises ndo € a existéncia prévia de um estado
centralizado, nem a predomindncia das elites politicas do nivel central, nem as expectativas
democraticas em torno da descentralizagdo. O contelido substantivo destas expec-
tativas era, no entanto, substancialmente diferente entre os dois paises, bem como os
resultados alcangados do ponto de vista da profundidade da Referma do Estado e da
redistribuigdo efetiva do poder politico. Tais diferengas parecem ser melhor explicadas pela
combinagdo de duas varidveis: a existéncia prévia de um regime ditatorial, e os diferentes
processos de cooptagio, exclusdo e integragio, consolidados na histéria de cada pais, entre
governo central ¢ elites locais.

Apenas uma pesquisa envolvendo um maior niimero de casos poderia estabelecer
qual destas duas varidveis tem maior peso explicativo. Se a associagdo entre centralizagdo
e autoritarismo e, de outro lado, descentralizagdo e democracia sdo fundamentalmente
resultado do processo de formagdo das institui¢des politicas nacionais, o Brasil poderia
ser, na verdade, um importante caso a ser estudado, porque, se de um lado, as demandas
por descentralizagfo estdo associadas 4 existéncia prévia de um regime ditatorial (¢ a uma
histéria de regimes autoritérios), de outro, historicamente as elites politicas regionais detém
desde a 12 Repiiblica o controle das maquinas politicas e eleitorais no plano local (Abrucio,
1994), bem como seu grau de integragdo com as elites politicas do estado central parece
estar mais préximo do caso francés que do caso espanhol.

ACERCA DAS RELACOES ENTRE DESCENTRALIZACAO E O
PAPEL DO GOVERNO CENTRAL

A defesa de uma descentralizagéo de tipo radical, que reduzisse drasticamente
as atribuigdes do governo central na gestdo das politicas publicas, transferindo
grande parte da esfera deciséria para estados e municipios, alimentou parcela
significativa do debate dos anos 80. Distintas razdes justificam esta concessdo. Vio
desde razdes de ordem econdmica, evidenciadas na classica proposi¢do de Oates
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sobre a natureza dos bens piblicos,’ até razdes de ordem politica, como o respeito ao
principio federativo e a necessidade de aliviar a agenda deciséria do governo central e
do Congresso (Santos, 1987:186).

Contudo, pretendo chamar a atengdo para um aparente paradoxo que o processo de
descentralizaggo, tal como tem se desenvolvido no Brasil tem evidenciado: o eventual
sucesso de medidas descentralizadoras supde o fortalecimento das capacidades institucio-
nais e administrativas (e, portanto, do poder decisério) do governo central.

O PROCESSO DE DESCENTRALIZACAO EM CURSO NO BRASIL®

Com excegdo de um breve periodo histérico — a Republica Velha —, o Brasil foi
administrado de forma fortemente centralizada desde o periodo colonial. A heranga de um
Estado centralizado no passado colonial e na monarquia foi abalada com a instauragio da
Repitblica, mas durante a maior parte da histéria brasileira a criagdo de recursos adminis-
trativos necessarios para o desempenho de capacidades estatais esteve concentrado no nivel
central de governo. No entanto, foi certamente a partir de 1930 que, com a emergéncia do
Estado desenvolvimentista e a ampliagfio progressiva das fun¢des de governo, a Unifio
assumiu uma parcela altamente expressiva das capacidades financeiras e administrativas
vis-a-vis os demais niveis de governo.

A forma centralizada do Estado entdo emergente ¢ resultado de dois movimentos
simultineos: de um lado, os principais tributos e fontes de recursos fiscais passaram
progressivamente a ser de competéncia exclusiva do governo federal (o fenémeno da
centralizag#o financeira); de outro lado —e no menos importante —, foi no nivel federal
que se desencadeou uma bem-sucedida estratégia de fortalecimento institucional, que
compreendeu a criagdo de 6rgdos administrativos capazes de formular estratégias
de desenvolvimento econdmico e de inovagio em politica social, bem como a
formagdo de burocracias tecnicamente preparadas.!! Este duplo movimento dotou o
nivel federal de governo de uma capacidade de inovagdo polftica, de formulagado de
politicas de longo prazo e de cooptagdo do capital privado nacional e da classe
trabalhadora que n3o teve ~ até muito recentemente - paralelo em qualquer outra
instincia de governo.

9 Segundo OATES (1972), nem todos os bens publicos tém caracteristicas espaciais semelhantes. Ao mesmo
tempo, as diferentes populacdes de distintas regides tém preferéncias também desiguais, o que coloca a
necessidade de adequada oferta de bens piblicos a esta demanda. O governo central tem diversas limitagdes
para atendé-la: a principal delas diz respeito a possibilidade de que este tenha conhecimento das efetivas
preferéncias dos consumidores. A centralizagdo, portanto, seria irracional economicamente, dado que
implicaria sempre distorgfio das preferéncias dos consumidores.

10 Este item ap6ia-se em parte das conclusdes da pesquisa comparada *‘Programa de Estudios sobre Pobreza
Urbana y Descentralizacion en América Latina’’, coordenado pelo Ciep (Santiago/Chile), em que,
juntamente com Sénia Miriam Draibe, realizamos o estudo do caso brasileiro. ’

11 Parao periodo 1930-1960, ver DRAIBE, (1985); para o perfodo pos-64, ver MARTINS, (1985) e SanTos, (1987).
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Neste sentido, a centralizagdo estatal a partir de 1930 - ¢ que teve uma expansdo
continua até fins da década de 70 — ndo € apenas fruto de um processo de expropriagdo das
capacidades de governo dos niveis subnacionais, mas também - e¢ fundamentalmente —
derivada do fato de que foi o nivel federal que demonstrou elevada capacidade de inovagdo
institucional e de resposta as pressdes advindas dos processos de industrializagdo e
urbanizagdo em curso.

Durante o regime militar inaugurado em 1964, a concentragfo dos recursos fiscais e
a formagfo de agéncias encarregadas da formulag3o de politicas nacionais na Unido
alcangou niveis sem precedentes. De acordo com uma forma de expansdo do Estado
inaugurada nos anos 30, o governo federal ampliou sua capacidade de extragdo de recursos
financeiros (seja pela reforma tributaria de 1966, seja pela ampliagdo da capacidade de
obtengdo de recursos via fundos extra-orgamentérios), bem como expandiu significativa-
mente o volume de empresas estatais, de drgdos publicos da regulagdo da atividade
econdmica e de agéncias federais encarregadas da prestagdo de servigos sociais. No entanto,
a forma de expansdo do Estado realizada durante o regime militar implicaria a criagdo de
capacidades institucionais e administrativas nos estados € municipios, as quais explicam
em parte a natureza do processo de descentralizagdo hoje em curso.

No periodo posterior a 1964, as transferéncias de recursos — especialmente para os
municipios — significaram a possibilidade de seu fortalecimento administrativo. O exame
da disposi¢do final da receita tributéria global no periodo da centralizagdo fiscal revela que,
do montante de recursos de que dispunha efetivamente cada nivel de governo uma vez
realizadas as transferéncias constitucionais, ocorreu uma queda significativa no que diz
respeito aos estados (de 34% do total da receita tributdria em 1960 para 26% em 1988),
mas que, no que diz respéito aos municipios, esta sofreu elevagfo (de 6,5% do total da
receita tributaria em 1960 para 11,4% em 1988) (Afonso, 1993). A centralizag#o tributéria
na Unido significava que os estados e municipios dispunham de uma margem muito
pequena de recursos a serem aplicados /ivremente, isto €, o governo federal (seja para uma
parte das transferéncias automaticas, seja para a quase totalidade das transferéncias nego-
ciadas) vinculava as transferéncias a itens de despesa e, deste modo, a centralizagio
tributéria implicava falta de autonomia de gasto ou estreita margem decisoria para estados
e municipios, mas nfo significava indisponibilidade de recursos. Em outras palavras, ainda
que certamente de modo inteiramente desigual no interior do territério nacional, os
municipios brasileiros, ainda que fortemente controlados pelo govemno central, magnifica-
ram no pds-64 sua capacidade de gasto.

Do mesmo modo, a estratégia de criagdo de empresas piblicas estaduais (de eletrici-
dade, telecomunicagdes, saneamento etc.) criou, no mbito dos estados, capacidades
administrativas que viabilizam hoje sua capacidade de gestdo independente da Unido.
Como se sabe, a partir sobretudo dos anos 50, o Estado brasileiro cresceu e expandiu-se
pela proliferagdo de agéncias federais, sendo uma dimensdo importante deste movimento
a criagdo de empresas publicas. Porém, a criag@o de empresas publicas estaduais foi também
significativa, e o foi sobretudo a partir dos anos 60. No periodo 1961-1976, foram criadas
119 novas empresas publicas da Unido e 147 novas empresas publicas nos estados (Martins,
1985:62). Mais que isto, a criagdo de empresas publicas nos estados e municipios foi
estimulada pelas politicas emanadas do centro. Vérias delas (politica de energia elétrica,
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de saneamento, de telecomunicagdes, de habitag¢do etc.) foram desenhadas supondo, de um
lado, uma agéncia ‘federal planejadora e financiadora e, de outro, empresas estaduais
encarregadas da execugfo das politicas, sob controle dos governos estaduais. Esta estratégia
deu origem a corpos técnicos € empresas altamente capacitados, seja para formular e
executar autonomamente as politicas de recorte estadual/municipal para as quais foram criadas,
seja para constituir-se em alvo de programas de privatizag3o, seja ainda para reduzir o poder
de comando das agéncias federais encarregadas de sua regulagdo, seja finalmente para apre-
sentar graus expressivos de inovag#o na formulagio e implementagéio de politicas.

Portanto, a partir de politicas implementadas quando da vigéncia do Estado centrali-
zado, ocorreu um processo de fortalecimento das capacidades administrativas dos estados
e municfpios. Ha evidéncias de que no nfvel federal ocorreu mais recentemente o movi-
mento inverso. Voltarei aos anos 30 para demonstrar minha hipétese.

O processo de sele¢do dos quadros técnicos de governo até 1930 era inteiramente
submetido & dindmica da luta partidaria pelo controle de agéncias governamentais e dos
recursos de poder que tal controle viabilizava. Era, portanto, o favoritismo politico o critério
fundamental de constituic3o das ‘ “burocracias’’ governamentais. As tentativas fracassadas
de reforma do servigo piblico em dire¢do a formas meritocraticas de selego, durante o
regime iniciado em 30, implicaram a adogfo de uma estratégia alternativa: a da criago de
““ilhas’’ de eficiéncia administrativa fora da burocracia tradicional em algumas empresas
piblicas e grupos executivos. Assim é que se convive no Brasil, desde entdo, com uma
“‘burocracia dual’’, regida por duas formas distintas de sele¢do: o mérito e o favoritismo
politico (Sikkink, 1993). Este elemento ¢ importante para que se compreenda como temos
convivido no Brasil com relagdes simultineas entre centralizagdo e préticas clientelistas
e, de outro lado, centralizagiio e forte capacidade de inovagdo institucional. O Estado
brasileiro cresceu e expandiu-se sob forma fragmentada, o que permitiu a existéncia
de orgios e instituigdes superpostas ¢ de burocracias difusas, cujo controle e possibilidade
de coordenago ¢ extremamente dificil. Em tais 6rgéos e instituigdes convivem ‘‘burocra-
cias’’ meritocraticas e patrimonialistas, em graus distintos de importancia e peso politico.
Desta forma, as politicas emanadas do centro do sistema politico em diregdo & periferia
combinaram ao longo do tempo politicas clientelistas (baseadas na distribuigfo de favores)
e politicas ‘‘dirigistas’’ (caracterizadas por processos de inovagio politica).

E precisamente a qualificagdio e identidade desta burocracia federal, bem como o
reconhecimento e confianga dos contribuintes em relagdo a necessidade, idoneidade e
carater dos corpos administrativos do Estado brasileiro, que se encontram em uma crise
profunda neste momento, crise esta que tem um peso significativo na crise geral do sistema
estatal e cujo epicentro se encontra no nivel federal de governo. Contrariamente as
expectativas, aredemocratiza¢o —especialmente nas gestdes Sarney e Collor —representou
‘‘a exacerbagdo dos elementos cartoriais e clientelisticos de nosso sistema politico que o
autoritarismo nfo logrou eliminar’> (Abranches, 1992:27).12

12 = Para uma analise desagregada dos varios tipos de ‘‘burocracia’” do Estado brasileiro, de seu grau de
autonomia e de sua importancia para a crise geral do sistema estatal, ver ABRANCHES (1992).
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Os impulsos pré-descentralizagio (ou dito de outro, os incentivos politicos para que
a Reforma do Estadose processe nesta diregdo) nascem da reagdo a forma pela qual
expandiu-se o Estado centralizado. Por sua vez, a dindmica deste processo (ainda em curso)
est4 fortemente associada a0 movimento, superposto no tempo, de construgdo de um novo
equiltbrio federativo, viabilizado pela consolidagio democrética no contexto especifico
das estruturas politico-institucionais brasileiras, e da crise do Estado desenvolvimentista e
de um modelo de Federag3o por ele engendrado, cuja expressdo mais clara € a desarticu-
lag#o das bases fiscais, institucionais e politicas sobre as quais este se assentava.

De um lado, a consolidagdo democrdtica trouxe a arena politica um conjunto de atores
que hoje atuam reduzindo o poder de comando anteriormente inteiramente exercido pelo
Executivo federal (Sallum Jr. & Kugelmas, 1993): governadores, prefeitos, parlamentares,
movimentos populares, sindicatos consolidaram seu poder politico ao longo do processo de
redemocratizagéio e reduzem o poder de mando de governo central. Além disto, € no plano dos
estados e municipios que ocorre hoje um expressivo processo de inovagdo politica (as
chamadas ‘‘novidades vindas de baixo’’13), processo este que guarda paralelo com a
capacidade de inovagdo politica do governo federal nos primérdios do Estado desenvolvi-
mentista.

Por outro lado, um conjunto de fatores esgarga as bases de sustentagio do Estado
desenvolvimentista € do pacto federativo que o sustentou. Nas uitimas décadas, ocorreu
um efetivo processo de desconcentragdo produtiva, com a emergéncia de novas elites
regionais modernas que, conectadas diretamente com o exterior, questionam o poder de
regulagdo do Estade nacional e de sua expressdo politica, o governo federal. Pressionada
pela necessidade de realizar o ajuste fiscal, de cumprir os encargos da divida externa e pelos
resultados da reforma tributaria da ConstituigZo de 1988, a. Unido teve suas bases fiscais
fortemente erodidas, ainda que tenha ocorrido um bem-sucedido esforgo mais recente de
elevagdo da arrecadagfo. Dada a redugio dos investimentos federais em infra-estrutura,
estes tém sido objeto de violentas disputas inter e intra-regionais. A maior autonomia
tributéria viabilizada pela Constituig@o de 1988 tem dado lugar a uma verdadeira ‘‘guerra
fiscal’’ entre estados e municipios na busca de captar investimentos produtivos, bem como
a um processo de deslegitimagfo das instincias reguladoras federais (Rodriguez, 1994).
Finalmente, as dificuldades politicas com que se defronta o Executivo federal para
coordenar um efetivo programa de reformas estruturais implicam um processo reiterado
de sua deslegitimagdo enquanto instdncia politica reguladora dos conflitos nacionais.

Em suma, a forma de expans@o do Estado que implicou o fortalecimento institucional
¢ administrativo dos niveis municipal e estadual — paradoxalmente implementada no
periodo de maior centralizag3o financeira e politica da historia brasileira — em um contexto
de crise das capacidades estatais do governo federal e de fortalecimento do poder politico
das elites regionais, explica boa parte da dindmica do conflito federativo.

13 Intimeros sdo os exemplos nesta diregdio. Por exemplo, o Programa de Renda Minima nd3o consegue
aprovagdo no plano federal; no entanto, tem sido implementado com sucesso em diversos municipios de
médio e grande peorte.
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Seria, assim, impreciso afirmar que tenhamos no Brasil um processo de descentrali-
zagHo das estruturas administrativas e das fungdes do Estado. Na verdade, para além dos
esforgos de descentralizagio de alguns programas publicos e dos resultados descentraliza-
dos que as iniciativas dos niveis subnacionais tém ensejado, ndo existe uma estratégia ou
programa nacional de descentralizagdo que, comandado pela Unido, proponha um rearranjo
das estruturas politico-institucionais do Estado'# (Draibe & Arretche, 1995). Existe, sim,
sob o impulso da consolidagdo democratica e da crise de capacidades estatais do governo
federal, uma conflitiva barganha em tomo da descentralizagdo fiscal, processo este quetem
como um de seus desdobramentos a descentralizagio da despesa publica e o fortalecimento
institucional dos niveis subnacionais. Este elemento da Reforma do Estado ~ que ndo é de
modo algum irrelevante ~ parece obscurecer que grande parte das esferas de atua(;ﬁo do
governo permanecem sob responsabilidade do governo federal.

Isto ndo significa que, para que ocorra descentralizagdo, seja absolutamente necessaria a
existéncia de um projeto ou programa do governo federal. Obviamente que, mantida adindmica
politica acima mencionada, a descentralizagdo tende a aprofundar-se, dado que, mesmo seu
carater ‘‘errtico’’ revela a forma prépria de tomada de decis6es em sistemas politicos nos quais
‘os.diversos atores sab dotados de graus relativamente equivalentes de autonomia politica.

No entanto, como veremos a seguir com relagio aos programas sociais, a inexisténcia
de um programa ! nacional implica, entre outras coisas, que a heterogeneidade na prestagsio dos
servigos — que € um resultado natural das formas descentralizadas — seja dramaticamente
reforgada no caso brasileiro. Implica também que, dado que ndo hé formalmente um novo
arranjo, ndo é de todo descartével que uma eventual (re)centralizagdo possa ocorrer, se os fatores
(ou parte deles) que geram a crise das capacidades estatais do governo federal se alterarem e se
equipes governamentais tiverem tal orienta¢@o e competéncia politica para realiza-la.

DESCENTRALIZAGCAO DOS PROGRAMAS SOCIAISli5

A agenda de redemocratizagdo incluiu desde meados dos anos 80 —entre um conjunto
de outras demandas — um projeto de reformas setoriais do Sistema de Protegio Social

14 Este fato reflete, entre outras coisas, os interesses na manutengao de recursos (financeiros e institucionais)
sob controle do governo central, Uma descentralizagfio caracterizada pela delegacfio de servigos (transfe-
réncia de atribui¢des sem transferéncia de recursos) constitui um quadro no qual o governo central detém
um importante instrumento de barganha politica. Além disto, com relagfio 4 descentralizacio, hé forte
divisdo interna da burocracia federal. H4 parcelas desta burocracia fortemente comprometi-
das com a descentralizag¢lo, seja pelo objetivo da redugdo de gastos federais, seja para reduzir o
clientelismo e a corrupgio, seja ainda por razdes de eficicia e eficiéncia na prestagdo de servigos. No
entanto, as resisténcias a transferéncia de competéncias para os niveis subnacionais também mobilizam
posigdes corporativas (temerarias do fechamento e/ou esvaziamento de agéncias), bem como todos aqueles
favorecidos pelas préticas do clientelismo e da corrupgdo neste nivel.

15 Este item apoia-se fortemente nos resultados da pesquisa ‘‘Balango ¢ Perspectivas do Federalismo Fiscal
no Brasil®’, realizada pelo lesp/Fundap, concluida em 1994, particularmente dos subprojetos *‘Redefini¢io
de Competénclas entre Esferas de Governo na Prestag#o de Servigos Piblicos na Area Social’’ e “‘Canais
de Acesso aos Fundos Publicos na Area Social”’.
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Brasileiro. No inicio do governo do Presidente José Sarney — primeiro governo civil
poOs-regime militar —, o debate em torno de tais reformas teve a hegemonia de setores
progressistas e, neste, a descentralizagio, o resgate da divida social, a participa¢o social
e politica foram principios norteadores de boa parte das propostas de reforma. Propds-se
a descentralizagdo e regionalizagdo dos programas nacionais de saneamento e habita-
¢do; a descentralizagfo, universaliza¢do e democratiza¢do dos programas de educagio
basica; o abandono das praticas clientelistas e a municipalizagdo da assisténcia social
como forma de que a prestagdo de servigos assistenciais equivalesse a um direito de
cidadania; a unificago e descentralizag8o de um sistema nacional de satide capaz de universa-
lizar o atendimento a populago.'6

De um lado, a perda de espago politico dos setores progressistas na alianga que
conduziu inicialmente o processo de redemocratizagdo explica em grande parte a impos-
sibilidade de realizagdo dos grandes projetos de reforma. De outro, a dindmica de
funcionamento da arena politica constituida em torno de cada politica setorial explica a
extensdo e o ritmo das reformas efetivamente alcangadas (Melo, 1993). No que diz
respeito especificamente a descentralizag3o dos programas, fatores como: a existéncia (ou
néo) de uma politica deliberada de descentralizagdo; por parte do governo federal; a
natureza e o poder da coalizdo pré-descentralizagio; e o desenho institucional das politicas
prévias tiveram em cada politica setorial influéncia decisiva sobre as possibilidades de
uma efetiva descentralizagio na prestagdo dos servigos (Almeida, 1995:95).

Tomemos inicialmente os programas de assisténcia social, aqueles que atingem mais
diretamente as populagdes mais carentes. No Ministério do Bem-Estar Social, estavam!’
concentradas a maior parte dos recursos da Unifio realocados através de transferéncias
negociadas — 51,5% do total em 1991 (Roarelli, 1992:7) -, o que d4 uma medida da
importancia da centralizagfo para o uso clientelistico destes recursos e, dela decorrente, a
forga e resisténcia da coalizio interessada na manuten¢do das formas centralizadas de
gestdo.'® Além disto, ha programas assistenciais em quase todos os ministérios sociais,
permitindo a consolidag@o de burocracias difusas, cujo poder de pressdo contrario a
descentralizagdo tem inviabilizado vérias tentativas de reforma nesta diregdo, tentativas
estas oriundas sobretudo das burocracias da area econémica e do planejamento. Por estas
razbes, ndo existiu até muito recentemente uma politica explicita, por parte do governo

16  Tratava-se, na verdade, de um ambicioso programa de reformas estruturais dos quais destacamos aqui
apenas aqueles que se referem a questdo da descentralizag3o.

17 A extingio deste ministério nos primeiros dias do Governo Fernando Henrique Cardoso representa um
esforgo de rompimento da forga de resisténcia da coalizo contréria a descentralizagfio. Segundo HaGGARD
& KAUFMAN (1993:402), este tipo de medida € prépria a governos ingressantes, em periodos de *‘lua-de-
mel’’ pés-cleitoral. A medida combina o esforgo de induzir a uma descentralizagdo por auséncia (forgar a
elevagdo da participagdo dos niveis subnacionais pela auséncia de recursos do governo federal) e reduzir
o gasto publico da Unido. :

18 Vantagens politicas e econdmicas, cristalizadas durante o longo perfodo de centralizaglio, s3o de toda
ordem: poder sobre recursos; vinculos entre agentes ¢ empresas privadas, corporagdes profissionais e
burocracias federais; mecanismos institucionalizados de intermediago de interesses; formas as mais
variadas de corrupgdo na gestdo de vultosos recursos; manutengio de empregos; prestigio das burocracias;
préticas clientelistas; dificuldades de controle e avaliaglio das politicas etc.

142



0 mito da descentralizacdo como indutor de eficiéncia

federal, em diregéo a descentralizagio dos programas assistenciais, a despeito das reiteradas
andlises e recomendagdes nesta direg#o.

No entanto, isto ndo significa que esforgos isolados de descentralizagio de alguns
programas ndo tenham dado passos bem-sucedidos. A descentralizagdo da merenda
escolar, iniciada em 1994, pretende que, por adesdio dos municipios, estes passem a
realizar diretamente as compras de alimentos para fornecimento as criangas do ensino
fundamental. A descentralizag@o da aquisi¢go e distribuigfio dos livros didaticos para as
criangas das escolas publicas dé seus primeiros passos neste ano de 1995. Por outro lado,
sdo incontdveis as iniciativas de governos estaduais e municipais no que diz respeito a
programas focalizados nas popula¢des mais carentes. Pressionados pela crise econdmica
e pela redemocratizagdo (mais especificamente, pela retomada do mecanismo eleitoral),
governadores e prefeitos (especialmente, estes ultimos) tém sido responsdveis por uma
elevagdo na despesa publica em programas assistenciais'® e pela formulagdo e implemen-
tagdo de uma mirfade de novos programas de d&mbito exclusivamente local, freqiiente-
mente associados a gestdo que os criou.

A auséncia de um programa nacional planejado de descentralizagdo dos progra-
mas educacionais tem implicado nos mesmos resultados: tendéncias de transferéncia
de parcelas das atividades envolvidas na prestagdo de servicos sem uma efetiva
redistribui¢iio de competéncias. Desde os seus primérdios, a educagio basica ~ darede
publica — no Brasil € prestada de forma superposta: escolas estaduais e municipais
ofertam servigos de forma ndo-exclusiva. A distribui¢do do peso relativo destas redes
¢ extremamente desigual no territério nacional e, ainda que a Constitui¢do de 1988
tenha estabelecido que a oferta de educagdo basica seja preferencialmente de respon-
sabilidade municipal, o processo efetivo de transferéncia de competéncias tem sido
subordinado a fatores de ordem conjuntural e regional. Dito de outro modo, 4 auséncia
de um dire¢do do ‘‘centro’’ soma-se o carater heterogéneo e difuso dos interesses
envolvidos, o que dificulta enormemente a formagdo de uma coalizdo pro-descentrali-
zagdo, com conseqiiéncias evidentes sobre o caréter erratico do processo. Mais do que
um processo de redefinigio do poder de decisdo e definigdo de competéncias exclusi-
vas, o que tem mudado € a importancia relativa de cada nivel de governo na oferta de
matriculas, no desempenho de algumas fung¢des (como a compra da merenda escolar,
por exemplo) e no custeio das escolas, geralmente deslocado em dirego aos municipios
(Mello & Souza, 1993:2), processo este que &, contudo, extremamente desigual de um
estado para outro, seja quanto as formas, aos ritmos e ao contetido das mudangas. De
qualquer modo, entre 1988 e 1991, o numero de matriculas em estabelecimentos
municipais no ensino de 12 grau cresceu a uma taxa média anual de 3,1%, indice este
muito superior ao da expansido demografica (Afonso, 1994:14).

19 A participagfo da Unidio no gasto com assisténcia social caiu de 48,1% do gasto consolidado em 1980 para
39,7% em 1990, ao passo que os estados elevaram sua participa¢o de 40,8% para 44,6% no mesmo periodo
€, os municipios, de 11,1% para 15,7%, respectivamente (MEpici, 1994:63; tabela XV)
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Na drea do desenvolvimento urbano, a extingdo do BNH (Banco Nacional da
Habitac3o) e a desarticulagdo de sua burocracia, a turbuléncia institucional dos anos mais
recentes, o ‘‘fiasco’’ dos esforgos de reforma e a crise do FGTS (Fundo de Garantia por
Tempo de Servigo) implicaram uma auséncia progressiva do governo federal, seja no
sentido da capacidade de manter os niveis anteriores de financiamento 4 promog&o publica
de habitagdes, seja no sentido de responder s demandas crescentes derivadas do processo
de democratizac¢do, seja no sentido da capacidade de formulagdo e implementagdo de
reformas estruturais de sistemas que do sinais crescentes de esgotamento. E neste sentido
que se afirma que o governo federal perdeu forga, vale dizer, o governo federal demonstrou
progressivamente sua incapacidade de desempenhar as fun¢des que lhe eram afetas no
sistema anterior, sob a égide do BNH, e sua incapacidade de propor inovagdes institucionais
que respondam as demandas da situagfo presente. Paralelamente, governos estaduais e
municipais vém, na pratica, assumindo um papel crescente na oferta piiblica de programas
de habitagdo e saneamento bisico: seja no financiamento destas politicas com recursos
préprios, seja captando diretamente no exterior; quer desenhando e implementando pro-
gramas habitacionais proprios, quer assumindo o controle na fixago de tarifas de sanea-
mento -ou até mesmo privatizando servigos etc. Ora, este movimento, mais do que um
programa de descentralizagio comandado pelo governo federal, revela um processo
crescente de autonomizagio dos niveis subnacionais de governo na oferta de servigos de
habitagdo e saneamento basico, processo este que ¢ largamente substitutivo a auséncia do
governo federal.

E certamente no campo dos programas de saiide publica que ocorreram os mais
bem-sucedidos avangos em diregdo a uma reforma de tipo descentralizador. Ao longo dos
anos 80, a coaliz3o favorédvel & consolidagio de um sistema hierarquizado e descentrali-
zado de prestagdo de servigos de satide, com forte presenga nos féruns nacionais € em
alianga com governadores e prefeitos, conseguiu uma série sucessiva de medidas que
redundaram em uma efetiva reforma do setor. Esta reforma, que redistribuiu fungdes e
competéncias entre os niveis de governo tem uma dire¢do clara: os municipios passam
progressivamente a ter capacidade deciséria, competéncias e recursos para a prestagio
dos servigos basicos de saide. Se € verdade, contudo, que uma articulagfo positiva entre
a burocracia do Ministério da Satide, a elite profissional do setor e governadores ¢
prefeitos viabilizou a aprovagdo de medidas de reforma a partir do centro do sistema
politico, ¢ verdade também que as dificuldades na implementagdo destas reformas
decorrem das dificuldades financeiras e institucionais do governo federal para dar
continuidade ao processo de reformas. Nesta medida, as feigdes do sistema descentrali-
zado tornam-se crescentemente heterogéneas no territério nacional, dadas as diferentes
possibilidades financeiras e administrativas e as distintas disposi¢8es politicas de gover-
nadores e prefeitos: em algumas regides onde os recursos s#o mais escassos e as demandas’
sdo mais agudas, o sistema da sinais evidentes de faléncia; em outras regides, com maiores
recursos, os municipios demonstram capacidade de gestdo praticamente auténoma de seus
sistemas de saude.
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O PARADOXO APARENTE: DESCENTRALIZACAOE
FORTALECIMENTO DO GOVERNO CENTRAL

A avaliagdo exposta acima indica que em processos de descentralizagfo de
modalidades de gestdio de programas publicos, o nivel central de governo tem uma
importéncia estratégica na dire¢io e coordenagfo, seja da formulagio e aprovacﬁo de
reformas, seja em sua implementago.

Como vimos, o Estado desenvolvimentista no Brasil assumiu uma forma fortemente
centralizada, ou dito de outro modo, a construg#io do Estado nacional supds um longo processo
de esvaziamento das capacidades institucionais, administrativas e financeiras dos governos
estaduais e municipais. No entanto, no p6s-64, a forma centralizada de gestfo inaugurou uma
nova orientagio para a expansfio do Estado: esta efetivamente fortaleceu as capacidades
administrativas de estados € municipios, ainda que de forma inteiramente desigual no territério
nacional, fato este que permite que a descentralizagio seja hoje uma possibilidade real.
Finalmente, ao longo da década de 80, assistimos a um esvaziamento progressivo dos recursos
de que dispunha o governo federal para o exercicio de suas fungdes tradicionais, vale dizer,
aquelas sob as quais erigiu-se como grande protagonista do Estado desenvolvimentista.

Este quadro tem implicado que o processo de descentralizagdo das politicas sociais
seja caracterizado por desigualdades de toda ordem: no ritmo de formulag#o e decisdo entre
as distintas politicas setoriais; no interior de uma dada politica, desigualdades entre o ritmo
e os resultados da implementagfo e, sobretudo, na qualidade dos servigos prestados. A
superagio destas dificuldades n#o pode ocorrer apenas por iniciativa dos governos locais,
dada exatamente sua heterogeneidade na capacidade de mobilizar recursos préprios e dada
a escala local de sua atuag%o. Apenas o governo central pode desempenhar esta tarefa, sob
pena de que se aprofundem as desigualdades regionais. E certo que uma proposig#o deste
tipo n#o estd isenta de preferéncias e valores, mas parece-me que as tendéncias de Reforma
do Estado brasileiro apontam para um novo papel a ser desempenhado pelo governo federal:
de forte regulago das politicas nacionais, de corregdo das desigualdades regionais e de compen-
sac#o das insuficiéncias locais.

A transigo para um outro tipo de Estado, no sentido de que o governo federal venha a
desempenhar novas fungdes, relacionadas & coordenagio, regulamentacfio e fiscalizagfo de
fungdes descentralizadas (seja para outros niveis de governo, seja para o setor privado) supde
necessariamente que o centro do sistema (a Unido) seja administrativa ¢ institucionalmente
forte. Portanto, antes que um esvaziamento das fungdes dos niveis centrais de governo, o
sucesso da descentralizagdo supde sua expansdo seletiva, vale dizer, um reordenamento
expansivo das agéncias do governo central em diregdo a novas atividades, reordenamento este
que implica um governo central fortalecido.?°

20  Andlises quanto ao papel a ser dessmpenhado pelo governo central em processos de descentralizagéio
estdo presentes em outros autores: para o caso francés, ver FAURE (1994) € ROSANVALLON (1993); para o
caso colombiano, ver HoMMES (1995).
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ACERCA DAS POSSIVEIS RELACOES ENTRE DESCENTRALIZAGCAO
E CLIENTELISMO

Parte importante das expectativas postas na descentralizagdo estdo associadas d nogdo
de que uma maior proximidade entre prestador de servigos e usudérios viabilizaria maior
accountability dos governos em relagdo aos cidaddos e, por esta razio, maior responsiveness
daqueles em relagdo as necessidades destes. Nesta perspectiva, a descentraliza¢#o passaria
a ser um dos elementos da Reforma do Estadopelo qual se combateria os problemas de
ineficiéncia alocativa postos pelo clientelismo.

Pretendo argumentar mais uma vez que tais expectativas ~ tal como colocadas no
debate — pdem excessiva confianga na proximidade como elemento que, por si s6,
garantiria a realizag3o daqueles principios. Ainda que a proximidade possa ser um
elemento importante para a visibilidade das a¢des de governo ~e, neste sentido, favorecer
a accountability e a responsiveness —, é possivel problematizar tais expectativas, com
base no argumento de que o uso clientelistico de recursos piblicos esta historicamente
associado a natureza das relagdes entre burocracias publicas e partidos politicos. Neste
sentido, tais praticas parecem depender menos da escala da prestagdo de servigos e mais
da natureza das institui¢des deles encarregadas.

A anélise comparada da emergéncia dos modernos sistemas de proteg#io social
indica que seu formato institucional esta fortemente associado & natureza das burocra-
cias responséveis, quer por sua formulagdo e aprovagdo, quer sobretudo por sua
implementag8o. Sua natureza seria, por sua vez, derivada do longo processo de
formag@o dos Estados nacionais, mais particularmente pela consolidagéo de estruturas
burocréticas previamente 4 plena liberalizag@io e democratizagdo dos sistemas politicos
nacionais. A seqliéncia histérica democratizagio/burocratizagdo ¢, portanto, funda-
mental na defini¢do da engenharia institucional desses sistemas (Evans, Rueschemeyer
& Skocpol, 1985) e, para o tema que nos interessa aqui, para as possibilidades de seu
uso para fins clientelisticos. A liberalizagao do voto anteriormente a plena consolidago
de estruturas burocréticas tenderia a reduzir o grau de bureaucratic insulation, porque,
nestas circunstancias histéricas, os partidos tenderiam a consolidar-se diante do eleitorado
utilizando os recursos estatais como moeda de troca. As estruturas administrativas seriam,
portanto, prisioneiras da patronagem politica. Ao contrario, o desenvolvimento e conso-
lidag@o das burocracias - ou ainda o sucesso de reformas administrativas em diregéo a
sua construgdo — anteriormente a plena liberalizag3o do voto daria as burocracias maior
capacidade de resisténcia as pressdes pela prestagio de servigos sociais de tipo *‘cliente-
listico’’, condicionando assim a formag&o de partidos politicos de tipo programético, dado
que o apelo ao eleitorado nfio poderia ser feito mediante a concessdo de favores. Este
Gltimo seria, por exemplo, o caso de paises europeus nos quais a existéncia prévia de
monarquias constitucionais viabilizou a consolidagdo de burocracias publicas anterior-
mente 4 universalizagdo do sufragio. No caso dos E.U.A., diferentemente, a massificagéo
do voto foi anterior & burocratizagdo do Estado, o que condicionou a formagdo de um
sistema partidério de base regional e assentado sobre a patronagem politica; dito de outro
modo, a seqiiéncia histérica ‘‘democratizagdo-burocratizagdo’’ implicou que os arranjos
administrativos entdo constituidos fossem colonizados por partidos que se reproduziam
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por meio do clientelismo. Se, até o inicio do século XX, os E.U.A. n#o tinham realizado
a profissionalizagfo e burocratiza¢do de seus corpos administrativos, quando esta ocorreu,
ocorreu primeiramente — de forma desigual ao longo do territério nacional ~ nos niveis
municipal e estadual, desenvolvimento este que explicaria em grande parte a natureza do
federalismo norte-americano. Este padrdo de formag¢do do Estado teria condicionado o
ritmo e os padrdes da social policy making do século XIX até hoje (Cf. Weir, Orloff &
Skocpol, 1988).

Portanto, nem a centralizagdo explica o clientelismo e, muito menos, formas descen-
tralizadas de prestagdo de servigos publicos implicam sua eliminagdo. Dito de outro modo,
ndo ha uma relag@io necessaria entre uma determinada escala de prestagdo de servigos
publicos e o grau de apropriagdo privada ou patronagem politica que a prestagio de tais
servigos pode viabilizar. A proximidade nflo é, assim, condigfo suficiente para evitar que
determinadas necessidades dos cidadfos sejam atendidas segundo padrdes clientelisticos.

Diferentemente, as possibilidades de elevagio dos niveis de imparcialidade na alocagio
de recursos piblicos estariam associadas 4 consolidagdo de burocracias relativamente insuladas
das pressdes partidarias para seu uso clientelistico. Por outro lado, para evitar abusos de poder
por parte da burocracia — e, por extensfo, do préprio Estado —, s#o necessdrias instituigSes que
permitam aos cidadgos controlar as agdes do governo. Estabe]ecendo as condu;ﬁes necessénas
para uma efetiva intervengo do Estado, Przeworski afirma que:

Para estabelecer condi¢des para intervengdes efetivas do Estado, os governos devem ser

capazes de controlar as agdes econdmicas dos atores privados e os cidaddos devem

< ser capazes de controlar os governos. Os agentes privados devem beneficiar-se quando agem

no sentido do interesse publico e devem sofrer sangdes quando ndo o fazem; o mesmo deve
ocorrer com os governos. (Przewerski, 1995:8) (tradugdo da autora)

Assim, para um ‘‘bom governo", é necessario que os agentes do Estado tenham
instrumentos efetivos de intervengdo — e isto supde relativa autonomia em relagdo as
pressdes de tipo particularista — , mas também é necessario, por outro lado, que os
governos possam ser punidos quando n3o agem no sentido das necessidades dos cidadios.
Esta formula remete naturalmente a discussdo das relagdes entre governantes e suas
burocracias, mas também é certo que burocracias impotentes tém escassas possibilidades
de implementag#o de politicas. :

No entanto, quero aqui chamar a atengfio para o fato de que a questfio da formulagéo
e implementag3o de polfticas adequadas as necessidades dos cidaddos — conceito este que
¢ certamente sujeito a grande controvérsia — depende menos do nivel de governo delas
encarregado que do desenho de instituicbes que criem incentivos ao comportamento
responsdvel por parte dos governos. Isto n3o significa que a proximidade n&o possa ser —
para algumas politicas — um elemento que possa propiciar tais incentivos; significa que
certamente a proximidade néo ¢ uma condi¢do suficiente para tal.

Na verdade, as avaliagdes mais recentes das reformas implementadas indicam n3o
ser assim tdo evidente que a maior autonomia local na decisfo sobre a alocag¢do de bens
e servigos implique maior grau de imparcialidade em sua distribui¢do. Analisando o
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caso francés, Rosanvallon (1993:41) afirma que a questdo da imparcialidade €, na
verdade, um problema ainda a ser resolvido pelo Estado, dado que existe — ¢ a
experiéncia francesa de descentralizag3o o confirma —um risco novo de parcialida-
de derivado da proximidade.2! Na mesma diregdo argumenta Tanzi (1995), afirmando
que a contigliidade entre burocracias piblicas e cidaddos no nivel local tenderia a elevar
as possibilidades de ocorréncia de praticas de corrupg#io, embora as evidéncias empiricas
nesta diregfo ndo permitam estabelecer uma relagdo necessdria entre estas variaveis.

CONCLUSAO

Espero ter levantado questdes que permitam problematizar o consenso existente
em torno das expectativas quanto as virtudes potenciais da descentralizagdo como
indutora de maior democratizag#o e eficiéncia das politicas publicas. Nesta perspectiva,
procurei neste trabalhg examinar os argumentos que sustentaram parte daquele consen-
so, buscando problematizar sua consisténcia conceitual e empirica.

Com relag#o ao primeiro argumento examinado - aquele que diz respeito a expec-
tativa de que a descentralizagdo seria condig#o necessaria a democratizagdo do processo
decisdério —, penso que, qualquer que seja o contelido da proposta de democracia ao qual
se esteja filiado, os principios e valores que o sustentam devem encarnar-se em instituigdes
concretas, as quais tém variado ao longo do tempo. Dado que permanecerfio existindo
questdes que devem ser processadas pelos distintos niveis de governo, o carater demo-
crético do processo decisério depende menos do 4mbito no qual se tomam decisdes e mais
da natureza das instituigSes delas encarregadas. Além disto, a associagfio entre centralis-
mo e autoritarismo pode ser melhor explicada pelo exame da forma pela qual associaram-
se historicamente, no processo de formagdo dos distintos Estados nacionais, estruturas
administrativas do govemo central e elites locais e/ou regionais. E a maior ou menor
capacidade de absorgdo/cooptagdo/integragdo destas elites no Estado centralizado que
estimularia estas mesmas elites a identificarem descentralizag3o a democratizagdo em
suas demandas por maior participagdo no processo politico.

Com relagdo ao segundo argumento examinado — aquele que diz respeito a
expectativa de que a descentralizagio implicaria um esvaziamento das fungdes do
governo central —, creio que 0 exame do caso brasileiro aponta na diregfo oposta. Vale
dizer, pode-se afirmar que o sucesso de reformas do Estado de tipo descentralizador
supde uma expansdo seletiva das fun¢des do governo central, mais especificamente o
fortalecimento de suas capacidades administrativas e institucionais na condugio e
regulagdo de politicas setoriais implementadas pelos governos subnacionais e do
préprio processo de descentralizag#o. Esta fung@o torna-se ainda mais relevante em

21 Na mesma entrevista, Rosanvallon recomenda que a experiéncia francesa de descentralizagfio indica a
necessidade de dar inicio a uma analise dos efeitos perversos da proximidade e de certos beneficios da
distancia (ROSANVALLON, 1993:41).
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paises caracterizados por disparidades intra-regionais muito significativas, como é
o caso do Brasil.

Finalmente, com relagdo a possibilidade de que a descentralizagdo viabilize
formas de controle sobre a agdo dos governos, dada a proximidade entre eleitos e
eleitores e que, portanto, esta implique a redugdo do emprego de recursos ptiblicos
para fins clientelistas, parece-me que esta expectativa deve ser examinada antes do
angulo da natureza das instituigdes encarregadas da prestag8o dos servigos do que
do angulo da escala de prestagdo de servigos. Neste sentido, ndo hd uma relagéo
necessaria entre descentraliza¢do e redugio do clientelismo: este pode ocorrer em
qualquer escala de operagdes. Na verdade, a redugdo do clientelismo supde a construgdo
de institui¢es que garantam a capacidade de enforcement do governo e a capacidade
de controle dos cidaddos sobre as a¢des deste tiltimo.
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Politica versus Economia:
notas (menos pessimistas) sobre globalizacao e
Estado de Bem-Estar

Maria Lucia Werneck Vianna

POLITICA, ECONOMIA E BEM-ESTAR SOCIAL

Politica ¢ Economia constituem esferas do conhecimento cujas fronteiras sdo
extensas e tensas. Os estudos sobre politicas sociais, seguridade social, Welfare
State, ou como quer que se designem os arranjos publicos de prote¢do social
contemporaneos, ilustram bem a extensdo e as tensdes desta fronteira. Tanto a
Economia quanto a Ciéncia Politica reivindicam os louros de um saber superior
sobre o tema e atribuem, cada uma a si propria, maior capacidade elucidativa,
embora esbarrem uma na outra a todo momento e estejam em geral juntas nas
formulagdes de félego.

No campo da Ciéncia Politica, particularmente, inimeras abordagens foram
desenvolvidas refutando o economicismo contido em andlises que associavam a
emergéncia e/ou a expansdo dos Estados de Bem-Estar, nos anos que se seguiram
as duas guerras mundiais, ao avango (irreversivel) da industrializagfo.! Explicita-
ram, assim, os elementos politicos (no sentido de politics) que intermediam a
relagdo entre inputs econdmicos — pressdes oriundas da esfera industrial,
venham elas de ‘‘necessidades” do capital ou da ampliagdo das demandas

1 Para nfio falar da rejeigiio as teorias econdmicas propriamente ditas. GouGH (1978, 1979), por exemplo,
critica tanto as teorias funcionalistas (que entendem a politica social como decorréncia incvitaverda
industrializagio) quanto as teorias econdmicas que consistem em aplicagdes da welfare economics a politica
social e em estudos macroecondmicos sobre gastos piiblicos. Na mesma linha, MisHRA (1981), TAYLOR-
GooBy & DALE (1981), CoiMBRA (1987), GoMez DE Souza (1987), entre outros, desqualificam a funda-
mentagdo do que denominam “‘teoria da convergéncia™ (todo pals, ao alcangar determinado nfvel de
industrializagio, passaria a instituir mecanismos ptiblicos de protegio social). ASHFORD (1986) se dispde
a superar trés conjuntos de explicagdes insuficientes porque economicistas: as que percebem o Estado de
Bem-Estar como “‘conseqiiéncia da demanda’’ (2 medida que aumentam a concentragdo da populacfo nas
cidades, a diferenciagio ocupacional etc., o Estado é obrigado a transformar-se); as que o explicam com
base na idéia de oferta, correlacionando o provimento de bens e servigos as imperfei¢des do mercado; €
aquelas que priorizam valora¢Bes quantitativas e dados estatisticos.
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consumidoras dos trabalhadores — e outputs politicos (agora, no sentido de
policies), traduzidos, por exemplo, na universalizagdo do atendimento médico,
no aumento da cobertura previdenciaria, na criag8o de programas para desem-
pregados etc. Foi, sem duvida, a literatura politica sobre o Welfare State que trouxe
ao debate, esclarecendo-o, o papel dos atores e seus recursos de poder (mobilizagdo
operaria, formas de organizag#o, voto etc.),2 bem como o papel das instituigdes
(regime de governo, sistema partidario, estrutura da burocracia, desenho admi-
nistrativo etc.).3 '

Desse modo, evidenciou-se como e porque paises com performances econdmicas
semelhantes e que dispendem muitas vezes 0 mesmo volume de recursos em rubricas
sociais o fazem de maneira diversa. Uns, privilegiando a sele¢do das populagdes
beneficiarias, outros, a institui¢do de direitos universais; uns dando prioridade as
prestacGes homogéneas, outros, as provisdes diferenciadas segundo a inser¢do no
mercado de trabatho.

Em suma, as investigag¢des, na esfera da Ciéncia Politica, sobre a emergéncia
e a expansdo do Welfare State, ainda que fazendo uso de achados e instrumentos da

2 RIMLINGER (1971) ¢ um autor sempre lembrado nas interpretagdes deste tipo. Na origem da politica social
identifica a necessidade de integrar o emergente movimento operario ao Estado burgués; diante do
radicalismo das organizagdes sindicais e politicas dos trabalhadores, as elites teriam operado com o fito de
fragmentar sua ag3o, fazendo com que os mecanismos de relagdo mais direta com o Estado, via politica
social, tendessem a afrouxar seus vinculos com organizagdes militantes. No centro da analise de FLORA
(1981) também esta a convicgdo de que os problemas de mobilizag3o emergentes com a expansdo do
mercado, através da mediago das associagdes, exerceram pressdes sobre a burocracia estatal, variando,
contudo, as solugdes, segundo as singularidades do desenvolvimento politico dos diferentes paises.

3 *“O desenvolvimento capitalista provoca a expropriagio da forga de trabatho e ameaga a reprodugo, mas
tais problemas nfo d2o lugar, necessariamente, a medidas de politica social. A interven¢3io do Estado Social
verifica-se quando a mobitizag3o dos trabalhadores - por sua vez determinada apenas parcialmente pelo
processo de acumulagd o - demonstra-se, na luta de classes, suficientemente forte para exercer pressdo
eficaz sobre o Estado. Por sua vez, a capacidade deste de realizar a politica social seré tanto maior quanto
mais forte for sua autonomia relativa frente aos setores da classe dominante, assim como mais elevada for
sua centralizag3o (do poder decisorio). Mas, a autonomia e a centralizagdo do Estado ndo s3o fungdes do
estagio de desenvolvimento, pois dependem da evolugdo precedente da propria estrutura estatal e das
conotagdes mais fortemente representativas ou, ao contrario, absolutistas e centralizadas, que tenham
previamente adquirido’” (ALBER, 1986). Esta ¢ visivelmente uma variante marxista da compreensdo do
papel das institui¢des. Ha outras, como a de FLORA & HEIDENHEIMER (1981), para quem o Welfare State
corresponde a politizagdo dos problemas da modernizagdo, expressando uma reagdo variavel conforme a
estrutura organizativa do paifs, as caracteristicas institucionais, ¢ a natureza do Estado.

4 A valorizagio das diferentes concepgdes de protegio social € de suas expressdes em também diferentes
sistemas de politica social deu margem, como se sabe, a classificages dos Estados de Bem-Estar. A mais
conhecida ¢ a de TirMuss (1958), que discrimina trés modefos: o residual (caracterizado principalmente
por politicas seletivas, concretizadas em programas para segmentos sociais especificos oferecidos através
de testes de renda), o meritocratico (caracterizado por reproduzir, na provis3o de beneficios e servigos, a
estratificagdo existente no mercado de trabalho) e o redistributivo (caracterizado pela politica substancial-
mente universalista-igualitdria ¢ mais ou menos temperado por programas seletivos). Muitos estudos
comparativos, na érea, desenvolveram tipologias aproximadas a esta. Ver; por exemplo, Korei (1980),
ESPING-ANDERSEN & KORPI (1984), AscoLi (1984). EsPING-ANDERSEN (1987), embora adotando um critério
mais abrangente (0 grau de democratizagdo social do capitalismo alcangado por cada tipo) trabalha
igualmente com trés modalidades anélogas de Welfare State: o liberal (como o americano), o conservador
(os casos tipicos sfo Alemanha e Franga) e o social-democrata (Suécia).
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Ciéncia Econdmica, guardaram uma margem de manobra prépria. Afirmaram sua espe-
cificidade e se sairam bastante bem na competigdo pela eficacia explicativa.’

E de estranhar, porém, que, diante de um novo contexto econémico — ndo mais o da
expansdo e consolida¢o da produgfo industrial — e ante 4 necessidade de interpretar néio mais
aemergéncia e a ampliagio do Welfare State, e sim o que vem sendo chamado de encolhimento
do Welfare State, a Ciéncia Politica se tornou timida, acovardou-se perante sua tradicional
competidora intelectual, submetendo-se a postulagdes analiticas que ndo eram originalmente
as suas. A Otica econdmica passou a predominar, produzindo a maioria das variaveis inde-
pendentes para o exame da crise do Estado de Bem-Estar Social. E s3o, sobretudo, as mudangas
em curso nas estruturas produtiva e financeira do capitalismo que ganharam a preferéncia dos
analistas.® Pierson (1995) observa o surgimento de ‘‘uma nova ‘lgica do industrialismo’, pela
qual, dadas as conseqiléncias da crescente globalizagdo da economia e do aumento da
competi¢cio imposto pelos NICs (newly industrialized countries) deve-se esperar uma também
nova ‘convergéncia’ dos modelos nacionais de politica social’’; convergéncia que teria, agora,
diversamente da anterior, o sentido do ‘‘encolhimento’’.

O ponto de partida do presente artigo reside na negagio do status de varidvel
explicativa por exceléncig (para a crise do Welfare State) & globalizagdo da economia. A
razio mais geral para a éscolha deste “‘ponto de partida” se encontra na desconfianga de
que, assim “‘explicada”, a suposta crise do Welfare State se torna irremediével, implicando,
no limite, uma tendéncia irreversivel ao seu desmonte. Como n3o ha evidéncias convin-
centes de que qualquer desmonte tenha ocorrido em paises do Ocidente desenvolvido —
onde, naturalmente, se localizam os reais Welfare States — ¢ descabido atribuir tal respon-
sabilidade (ou irresponsabilidade) a globalizagdo da economia. Uma segunda razio que
leva a descrer da relagdo de causalidade automatica entre globalizagdo da economia e
alterages drasticas nos sistemas de protegdo social tem a ver com a opc3o, aqui assumida,
pelo dngulo da Ciéncia Politica. Fatores politicos (que, obviamente, se cruzam com fatores
econdmicos, conforme dito antes) esclarecem melhor tanto a emergéncia e a expanso
quanto, na atualidade, as reformas dos Estados de Bem-Estar Social. Principalmente,
explicam com maior rigor as diferengas entre as respostas dadas as “novas” condi¢Ges
econdmicas.

5 Vale uma citagio, ainda, por espelhar com precisdo tal sucesso. “Historicamente, o Welfare State foi o
resultado combinado de uma variedade de fatores que se compuzeram de modo especifico em cada pais.
Reformismo social-democrata, socialismo cristdio, elites politicas e econfmicas conservadoras, mas ilus-
tradas, e grandes organizagdes de trabalhadores industriais foram as principais forgas que lutaram por isto
e concederam esquemas de seguro compulsério mais ¢ mais compreensivos, legislagdo de protegio ao
trabalho, salarios minimos, expansio das facilidades de satide e educagio e subsidios estatais para moradia,
assim como o reconhecimento dos sindicatos como representantes, na economia e na politica, dos
trabalhadores” (OFFE, 1984a).

6 Os principais eixos do questionamento atual do Welfare State, de acordo com DraBE & HENRIQUE (1988)
sdo determinados “‘pelas necessidades advindas de uma nova divisdo internacional do trabalho, vis-a-vis o
movimento de globalizagdo da economia, resultando num descompasso entre a economia do bem-estar ¢
0S processos sociais vigentes nas economias desenvolvidas”™. Para Deppe (1994), a crescente interdepen-
déncia de mercados, produgdio e circulagdo de moeda (causas principais), agravada pela derrocada do
socialismo no Leste Europeu (causa secundéria), praticamente inviabilizou a integragao dos sistemas de
seguridade social na Comunidade Européia. .
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DESMONTE: MUITO ALARDE, POUCAS EVIDENCIAS

Nido se trata de desconhecer as adversidades que hoje saturam as pautas do
Welfare State. A globalizagdo dos mercados de capitais reduz, com efeito, a possibili-
dade de utilizagdo, por parte dos governos nacionais, de alguns instrumentos cruciais
de politica econdmica, impondo constrangimentos as polfticas sociais. A internaciona-
lizagdo da economia redefine a interdependéncia e a concorréncia entre -as nagdes,
enfraquecendo-as enquanto unidades decisoras. A multiplicagdo das empresas transna-
cionais, a extens#o planetarizada das redes de transporte de mercadorias, do dinheiro
e do capital — tanto quanto das redes de informag3o e de comunicagfio — permitem aos
agentes econémicos contornar as normas nacionais e mesmo subtrair-se a elas (Del-
court, 1992). A ameaga do dumping social paira, virtual (e as vezes concreta), sobre as
civiliza¢des industriais: as grandes firmas mundiais torna-se possivel, operando pro-
dutivamente em paises onde o salario social ¢ baixo, forgar a queda dos pregos das
competidoras, levando-as (sobretudo aquelas cujos custos s&o mais altos) a sair do
negbcio, migrar para locais menos onerosos, ou pressionar seus respectivos governos
a implementar politicas para diminuir os custos do- trabalho. Disto decorreria, por
conseguinte (acatando as premissas do raciocinio econémico), a evaporagdo, num
horizonte ndo muito remoto, das fontes geradoras de recursos para a sustentagio do
Estado de Bem-Estar Social.

No entanto, a despeito de tantas vicissitudes, os dados fornecidos por organismos
internacionais abalizados nfo autorizam os vaticinios alarmantes contidos nestas conexdes.
As transferéncias sociais como porcentagens do PIB na Inglaterra eram de 9.8% em
74; passaram para 14.1% em 1986 ¢ para 12.2% em 90. Na Alemanha, eram 14.6% em 74,
15.9% em 86 e 15.3% em 1990. Na Suécia, 14.3% em 74; 18.4% em 86 ¢ 19.7% em 90.
Nos E.U.A., 9.5% em 74, 11.0% em 86 e 10.8% em 90.” Os gastos governamentais foram
crescentes nos quatro pafses mencionados: na Inglaterra passam, de 41.4% do PIB em 78,
para 42.5% em 86 e 44.8% em 94; na Alemanha, de 47.3% em 78, para 46.4% em 86 ¢
51.4% em 94; na Suécia, de 58.6% em 78, para 61.6% em 86 ¢ 70.9% em 91; nos E.U.A.,
de 30.0% em 78, para 33.7% em 86 €33.9% em 94.8 O emprego publico como porcentagem
do emprego total se manteve estavel ao longo da década de 80:° na Inglaterra, 19.6% em
74,21.8% em 86 ¢ 19.2% em 90; na Alemanha, 13% em 74, 15.6% em 86 € 15.1% em 90;
na Suécia, 24.8% em 74, 32.2% em 86 e 31.7% em 90; nos E.U.A., 16.1% em 74, 14.8%
em 86 e 14.4% em 90.!9 No 4mbito da Comunidade Econdmica Européia (CEE), os gastos

7 Dados da Organization for Economic Co-Operation and Development - OECD (Historical Statistics,
1960-1990), transcritos de PiERSON (1995).

8 OECD (Economic Outlook, 1994) apud PIERSON (1995).

9 Na década de 80, segundo vérios autores, teriam se reedificado muitos dos Estados de Bem-Estar europeus,
sob a égide do ‘‘encolhimento’’. Ver GLAZER (1990), KoriTs (1993), KAMERMAN & KAHN (1989), entre
outros. KOrn1s (1994) faz uma boa resenha desta literatura.

10 Dados da Oecp (Historical Statistics, 1960-1990), retirados de PiERSON (1995).
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sociais estavam, em 1989, no mesmo nivel que em 1980, apresentando pequenos graus de
crescimento ou diminuigfo diferenciados por fung3o e por pais.!!

Nao se esta, entdo, diante de um desmonte. Como observam Ascoli & Dente (1985), “o
smantellamento del Welfare State aparece cada vez mais como uma palavra de ordem de sabor
claramente utépico”. Alguns autores ja contestam o catastrofismo de certas perspectivas
demograficas (Taylor-Gooby, 1991; Flynn, 1989), discutem as determinagdes econbmicas da
crise da seguridade (MacGregor, 1990) e enfatizam a adesdo da populago a seus Estados de
Bem-Estar (Navarro, 1991). Um artigo do The Economist, transcrito no Brasil pela Gazeta
Mercantil de 3 de junho de 1993, apesar do titulo (“‘A opgdo por um Estado de Bem-Estar mais
seletivo e eficaz’’), reconhece que “...os eleitores britanicos estdo compreensivelmente descon-
fiados das tentativas de economizar dinheiro nessas areas (sociais)”.

O caso da Gra-Bretanha, alids, € paradigmatico, pois em nenhum outro pais europeu
se deu uma reforma do sistema de Welfare tdo alardeada quanto 14, a partir de 1986.12
Examinando-a, Ringen (1987) e Johnson (1987), além dos ja citados, assinalam o faccio-
sismo do diagndstico oficialmente divulgado, bem como a discrepéncia entre as solugdes
implantadas e os objetivos anunciados.!? Para Taylor-Gooby (1991), o discurso contencio-
nista dos anos 80 teve motivagdes politicas e ndo econémicas, uma vez que manteve-se
inalterado o volume do gasto. Assim, também, o que Flynn (1989) identifica como a
tentativa ideoldgica de reverter os alicerces do Welfare State'* se revelou, por exemplo, na
politica habitacional: os cortes nas despesas piblicas com .esta rubrica representaram

11 Usando dados do EUROSTAT (banco de dados estatisticos da Unido Européia - Statistical Office), STEPHENS,
HuBer & Ray (1994) mostram “‘surpreendente continuidade e estabilidade™ nos Estados de Bem-Estar
europeus nos anos 80. PIERsON (1995) indica que do total de prestagdes sociais, 43.7% eram destinados,
em 1980, as aposentadorias ¢ pensdes, percentual que passou a ser de 45.9% em 1989. O gasto com saride
na CCE diminuiu ligeiramente: de 37.6%, em 1980, para 36.2% em 1989 (diminuigdo ocorrida, por
exemplo, na Alemanha e Suécia, mas no na Inglaterra, onde, ao contrario, houve aumento). A assisténcia
as familias - a mais atingida das rubricas sociais - se reduziu de 10.4% do total das prestagdes para 7.9%.
Programas para o desemprego tiveram elevagio, de 6.3%, em 1980, para 6.6%, em 1989.

12 Segundo os proprios conservadores (que formularam e implementaram a reforma), mais alardeada que
efetiva.(FLYNN, 1989; TAyLOR-GoOBY, 1991). Em outros paises, medidas t6picas foram tomadas durante
a década de 80 e s6 recentemente alteragdes legais nos sistemas vém sendo tentadas. Na Itélia, a proposta
apresentada pelo governo ao Parlamento em 1992 modifica os requisitos para obtengio da aposentadoria
(aumenta a idade minima e amplia o periodo de contribui¢des necessarias para g individuo se aposentar) e
o célculo do valor das mesmas. Também a Alemanha iniciou em 1992 um processo de reforma para ser
implementado gradualmente até 2013; os alemfies terfio de pagar mais pelas suas pensdes estatais e os
beneficios serfo aos poucos reduzidos. Em ambos os paises houve bastante cautela nas mudangas
projetadas, que s6 podem ser levadas a cabo mediante intensas negocia¢des. Ao contrério, na Franga, onde
as discussdes em torno da questdo néo amadureceram, os protestos contraa reformapretendida pelo governo
foram veementes em fins de 1995.

13 Estes autores refutam expressamente supostos como a influéncia negativa dos gastos sociais sobre a
performance da economia, a gravidade da pressfio demografica etc. “A Gra-Bretanha oferece uma
oportunidade interessante de se analisar o sucesso de uma politica social de direita conscientemente radical,
impelida por uma opgfo politica ¢ ndo pela influéncia 6bvia de restricdes econdmicas ou pressdes
demograficas™ (TAYLOR-GOOBY, 1991). :

14  As mudancas implantadas teriam, para FLYNN (1989), a finalidade de redefinir o papel do Estado,
valorizando no¢des como as de auto-ajuda, autoconfianga etc., refor¢ando a suposig#o conservadora de que
o sistema de proteg3o britanico disseminou uma “cidadania dependente”. Com isso, malgrado a sobrevi-
véncia fisica do Welfare State, nele estariam se infiltrando elementos espirios, capazes de solapar seus
fundamentos.
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aparente conteng3o, pois resultaram no agravamento dos problemas de moradia e no
aumento dos dispéndios assistenciais. !

Mais pessimista, MacGregor (1992) aponta trés retrocessos impressos ao Estado de
Bem-Estar britdnico pela estratégia conservadora: a ‘‘americaniza¢do” do sistema, o
declinio da responsabilidade publica com a maternidade, e o fato da politica social ter se
tornado absolutamente inconsistente. Segundo a autora, a seguridade social na Inglaterra
estaria caminhando com assustadora rapidez em direg8o ao modelo americano, seletivo e
de carater residual; em termos europeus, a tendéncia seria a de se configurar cada vez mais
como do tipo “‘rudimentar’’, num movimento inverso ao dos paises latinos (Itdlia, Espanha,
Portugal) que, tradicionalmente atrasados em matéria de Welfare, aperfeigoaram seus
sistemas de protegdo social, aproximando-os aos padrdes social-democrata ou de seguro
social abrangente.!® Da mesma forma, o descaso com a maternidade, num momento em
que “todos os paises europeus, a excegdo da Inglaterra, reconhecem as necessidades das
mies trabalthadoras e alocam alguma modalidade de proviséio para elas™, indicaria um
recuo. Finalmente, “‘inconsisténcia e turbuléncia’ seriam caracteristicas adquiridas pelo
Welfare State inglés na tiltima década, manifestas sobretudo no padrdo erratico de gasto
publico,!” que desmente as metas de saneamento financeiro dos reformadores.!8

A argumentag8io anterior abre espago para uma indagago que reitera a relevancia
dos aspectos politicos. Porque ~ se € que isso realmente ocorreu — na Inglaterra, e ndo nos
demais paises desenvolvidos do velho continente, o sistema de protegfio social afastou-se
da concepgio européia, ‘‘americanizando-se’’? As dificuldades econdémicas do periodo
indiscutivelmente acentuaram a polarizagdo politica e introduziram fissuras no consenso
acerca do Estado de Bem-Estar keynesiano do pés-guerra. King (1988) observa que Suécia
¢ Dinamarca experimentaram importantes greves nos anos 80, a Alemanha virou-se,
em termos eleitorais, para a direita, e na Franga as politicas orgamentérias do presidente

15 As vendas das council houses foram bem aceitas pela populagiio num primeiro momento porque os
descontos nos pregos eram altos e porque as autoridades locais se viram compelidas a colaborar para que
a medida surtisse efeito. Aos poucos, o sucesso diminuiu, na mesma medida em que a inadimpléncia dos
compradores crescia. Do ponto de vista orgamentério, grande parte dos subsidios foram remanejados para
os beneficios assistenciais da seguridade social. Como, porém, os postulantes passaram a alugar moradias
no mercado, j& que a oferta de iméveis piiblicos baixou, os proprietarios privados foram favorecidos. Cf.
FLYNN (1989). PIERSON (1995) também considera o “‘encolhimento’ da rubrica habitacional na Inglaterra
como excegdo, uma vez que a regra teria sido a manutengio do Welfare State.

16 **Cinco perfis de Welfare podem ser delineados na regifio européia: o social-democrata ou escandinavo; o
de seguro social ou corporativo, aquele dos pafses bismarckianos; o liberal ou residual (anglo-sax3o);
o rudimentar (latino); e o pés-comunista (Europa do Leste). A experiéncia britonica do pos-guerra pode
ser caracterizada como tendo se movido do modelo social-democrata dos anos 40, para o de seguro social
ou corporativo nos anos 60, e para um modelo residual nos anos 80°° (MACGREGOR, 1992).

17 *‘O gasto governamental total no Reino Unido cresceu fortemente de 41% do PIB,em 1971, para 49% em
1975, mas caiu também abruptamente para 42% em 1977. Cresceu para 47% em 1982, caiu para 43%
em 1986 e para 38.2% em 1988, o mais baixo nivel desde 1966. Com o crescente desemprego, esta
proporgdo tende a se elevar novamente’ (MACGREGOR, 1992).

18 MACGREGOR (1992) mostra que os cortes foram realizados em alguns programas, assim como a contengo
de despesas se restringiu a certos setores; o valor real dos beneficios pagos integralmente pelo Estado caiu,
subsidios para servigos publicos decresceram etc. Gastos volumosos, todavia, seguiram sendo realizados -
em satide, por exemplo - s6 que, insuficientes para atender 2 demanda e mal dirigidos para as necessidades
reais (os investimentos cessaram), acabaram por implicar boas doses de desperdicio.
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socialista Mitterand passaram longe do radicalismo; mas —corroborando a afirmagéo de
MacGregor (1992) — embora o grupo dos que procuraram controlar o crescimento do
setor publico, tipico do Estado de Bem-Estar, ‘‘inclua paises como Dinamarca e
Holanda, é nos Estados Unidos e na Inglaterra que esta tendéncia tem sido mais
pronunciada’’.

Para King (1988) — que obviamente ndo leu o artigo de MacGregor (1992) -, a
analogia entre os sistemas atuais de seguridade inglés e americano péra por ai. Ou seja,
embora tenha sido o pais europeu que mais ‘‘americanizou” sua prote¢do social, a
Inglaterra, diversamente dos E.U.A., conta com fontes de apoio ao Welfare State integradas
a estrutura da sociedade. Mesmo que fracas, em relag#o as vigentes na Suécia, Holanda ou
Alemanha, estas fontes de apoio constituem a garantia de que os esquemas publicos de
bem-estar n3o serdo destruidos com facilidade. Fontes de apoio integradas a sociedade: eis
o gancho que introduz um éngulo essencialmente politico na avaliagdo das perspectivas do
Estado de Bem-Estar Social nos dias que correm.

A POLITICA CONTRA A ECONOMIA

Como sugerido anteriormente, as redes e empresas, quando transnacionalizadas,
habilitam-se a escapar do controle politico exercido pelos governos nacionais. Delcourt
(1992) levanta a hipdtese de que venha a se cristalizar uma dissociagio entre, de um lado,
os poderes transnacionais, agindo nos planos econdmico/financeiro € cientifico/tecnolé-
gico, e, de outro, o poder politico, encerrado nos limites territoriais da nagdo e “‘especia-
lizado”’ na gest#io do social. A gravidade de tal cendrio estaria justamente na desconside-
ragdo, pelas redes e empresas multinacionais, das instdncias (nacionais) de concertagéo e
negociagfo, porque sdo elas que viabilizam em grande medida o chamado acordo social-
democrata sobre o qual esta fundada a propria idéia de Welfare State.!® Fragilizados os
atores que firmaram o pacto de solidariedade social nas décadas que se seguiram a
Segunda Guerra Mundial, fragmentadas suas organizagdes e destitufdas de poder as
instancias de legitimag#o e efetivacio das macropoliticas concertadas, como sobreviveria
o Estado de Bem-Estar Social?

19  Um dos achados decisivos da Ciéncia Politica para o entendimento do Welfare State foi a sua intima
associa¢do ao ‘‘compromisso de classes” representado pela Social Democracia. Este compromisso, pelo
qual os trabalhadores aceitaram a 16gica do lucro e dos mercados em troca da obtenglo de padrdes
civilizados de vida, forjou “‘um consenso quanto as prioridades, desejabilidades e valores basicos da
economia politica, a saber, o crescimento econdmico e a seguranga social’” (OFrg, 1984b). Por outro lado,
tanto o acordo quanto seus resultados se tornaram possiveis gragas ao formato agregado da organizagio de
trabalhadores e empresarios e 4 presen¢a do Estado enquanto interlocutor, tragos que tipificam o neocor-
porativismo do Norte Europeu. Ver Przeworski (1989), RoTHsTEIN (1987) € outros. Uma aproximagao
entre neocorporativismo e Welfare State esta em WERNECK VIANNA (1995).
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Esta circunstincia traria, decerto; conseqiléncias nefastas para a politica social.2

Entretanto, ainda aqui, as informagdes disponiveis ndo apontam nem para a consu-
magdo do desmonte nem para a destrui¢do das bases de apoio do Welfare State. As ja
referidas reformas da seguridade social em alguns paises fornecem evidéncias de que as
respostas ndo tém sido univocas, sdo politicas, e mais: a maior ou menor vulnerabilidade
dos Welfare States aos ditames no novo contexto econdmico tem a ver com a vitalidade
dos mecanismos neocorporativos (ou equivalentes funcionais) que sempre lhes deram
suporte.

Na Alemanha, uma coalizio de centro-direita estd no poder desde 1982. Em anos
recentes, contudo, os social-democratas conseguiram maioria no Bundesrat, ampliando o
rumo das discussdes sobre a reforma. Os poderosos sindicatos alemdes viveram agudas
pressdes e o nimero de seus afiliados caiu, ficando, em 1994, pela primeira vez nas quatro
ultimas décadas, abaixo de 10 milhdes, nimero que em termos comparativos .ainda é
excelente. Assim, a Alemanha representa ““‘um caso de autoridade apenas relativamente
fragmentada, um caso de poderes moderadamente diminuidos™ (Pierson, 1995).2!

O Welfare State alem3o é um dos mais extensivos do mundg, embora nfo se oriente
para a maximizag8o do emprego (como o sueco), e sim para o provimento de subsidios aos
outsiders, que s&o encorajados a sair, deixando o mercado de trabalho para os altamente
produtivos. Os custos s3o altos, empregadores e empregados contribuem muito. Mas ndo
ha sinais de que as dificuldades (fiscais, principalmente) venham a se expressar em conflitos
entre os de dentro e os de fora (Pierson, 1995). Como observa também este autor, a linha
de clivagem potencial se localiza na idade: o maior e mais dispendioso grupo de outsiders
se compde de pensionistas e aposentados — vale dizer, daqueles que jé foram insiders -, o
que torna improvavel a polarizagdo conflituosa.??

A reforma do sistema previdenciario alem#o em fins dos anos 80 seguiu, & primeira
vista, o padrdo geral de encolhimento dos programas sociais. As razdes alegadas, o
diagndstico enfatizando déficits, problemas demogréficos etc., foram semelhantes aos
divulgados em outros paises. No entanto, as alternativas apresentadas pelos criticos do
Estado de Bem-Estar ndo tiveram muita chance (Schmll, 1991). O Governo Kohl procurou o

20 Ou traz, segundo os prognésticos contidos nas analises meramente econémicas. Assim, para MEDICI &
BRAGA (1993), por exemplo, a crise econdmica que se instaurou a partir de 1974/75 “‘propiciou a aceleragdo
da queima de capitais investidos em antigos processos tecnoldgicos, agilizando o uso € o desenvolvimento
de novas tecnologias em setores como a microeletronica, a informatica, as telecomunicagdes, a quimica
fina, etc. Corolérios de tais mudangas foram a despadronizagao da organizag#o industrial, a reducio do
tamanho das plantas ¢ a descentralizag#o da produgio que incidiram sobre o mundo dotrabalho, desmobi-
lizando as bases territoriais dos sindicatos e associagSes de trabalhadores, reduzindo o agsalariamento (na
medida em que fizeram crescer a terceirizago e o trabalho a domicilio) e redefinindo critérios de
remuneragdo”. Com isso, para os autores, as bases de sustentagdo, financeiras e politicas, do Welfare State
estariam definitivamente abaladas. -

21 Nas palavras de OFFe (1991), um caso de ‘‘smooth consolidation”.

22 Para PiersoN (1995), na Alemanha hi enormes barreiras ao desenvolvimento de clivagens politicas
intergeracionais, pois, ainda que os custos relativos aos idosos sejam a fonte mais pesada de pressdo
orcamentaria, os insiders reconhecem que no futuro serdo outsiders. *“Isto bloqueia qualquer tendéncia a
polarizagdo entre nds € eles”.

162



Politica versus Economia: notas (menos pessimistas)

consenso entre experis € 0s parceiros sociais e o apoio da oposi¢do social-democrata. Os
sindicatos ¢ os empresarios fizeram acordo em torno de propostas (Offe, 1991).22 O
resultado foi um plano envolvendo pequeno aumento nas contribuiges, elevag#o gradual
da idade para se aposentar, ligeiro rebaixamento dos valores, e que preservou, inalterada,
a estrutura basica do sistema. No caso da saude, a acomodagfo corporativista de fortes
interesses organizados e a busca de consenso interpartiddrio igualmente se constituiram
em regra.?4

Suécia € outro caso emblematico de continuidade do Estado de Bem-Estar e onde
o papel da organizagdo politica dos atores sociais na resisténcia ao desmonte, além de
6bvio, merece especial atengdo. Um partido social-democrata extremamente bem-su-
cedido, sindicatos fortissimos e o Welfare State mais amplo e redistributivo do planeta
combinam-se para enfrentar a globalizagdo. Ndo que os efeitos desta passem ao largo
do solo sueco. Na verdade, o poder sindical sofreu revezes, na década passada,s a
histérica hegemonia do SAP (o partido social-democrata) deu lugar a flutuagdes
periédicas na composigdo do governo?® e mudangas na seguridade social foram imple-
mentadas, obedecendo, ademais, 4 mesma dindmica percebida em paises como Alema-
nha e Inglaterra: independentemente de quem estava no governo, ocorreram ocasionais
cortes em programas sociais.

Nos primeiros anos do decénio em curso, a crise fiscal revelou-se. De acordo com
Pierson (1995), o pais, em pouco tempo, trocou o titulo de maior superévit da OECD pelo
de maior déficit?’ e isto porque, desenhado para operar com pleno emprego, o generoso
Welfare State sueco se deparou, inesperadamente, com taxas crescentes de desemprego.?8
As condigdes, assim, pareciam favoraveis a alteragdes profundas na politica social, e ndo
por acaso, 0 SAP perdeu as eleigdes em 1991. Contudo, nas palavras de Pierson (1995),
“mesmo sob estas extraordindrias circunstancias, o que espanta ¢ a auséncia de qualquer

23 Todos os partidos, exceto os verdes, apoiaram a legislagdo aprovada em novembro de 1989.

24 Segundo PIERSON (1995), mesmo a unificagdo com a Alemanha Oriental, que parecia uma oportunidade
para reformas mais radicais, nfio desestabilizou o Welfare State alemo (*‘a resposta a unificag3o enfatizou
a continuidade: os alemaes orientais foram trazidos para dentro do regime de politica social da Alemanha
Ocidental”’). Ao contrario, a despeito de algumas limitagdes (nos valores de beneficios assistenciais), o
sistema avanga - por decisdo compartilhada - em dire¢o a “‘uma ambiciosa expansio dos servigos,
cobrindo cuidados a domicilio para doentes cronicos e idosos desamparados’’, o que reforga o ceticismo
quanto ao encolhimento ou quanto a um conflito geracional no seu interior. Pelas novas disposigdes legais,
a seguridade social vai colaborar com os fundos de satde € com os orgamentos locais de assisténcia social,
que em geral se responsabilizam por gastos de longo prazo, ¢ o far4, inclusive, mediante aumento das
contribui¢es sobre as folhas de pagamento das empresas. Os empresarios serdo compensados através da
reducdo de um dia de pagamento do descanso remunerado.

25 A negociagdo coletiva altamente centralizada entre trabalhadores e patrdes foi abandonada em alguns casos
(PIERSON, 1995; ESPING-ANDERSEN, 1994).

26  Uma coalizdo “burguesa’ ascendeu ao poder de 1976 a 1982 e, posteriormente, com as eleigdes de 1991
(ano do pior desempenho do SAP em décadas), até 1994 (PIERSON, 1995).

27 Os gastos governamentais alcangaram 73% do PIB em 1993 e o déficit piblico ultrapassou 14% do PIB
(O€cD, Economic Survey, 1994).

28 O desemprego na Suécia, incluindo os que participam dos esquemas governamentais de ativa¢#io do
mercado de trabatho, elevou-se de 3% em 1989 para mais de 12% em 1993. Com isto, produziram-se
simultaneamente decréscimo na arrecadagio de tributos e aumento dos gastos publicos.
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sinal de que o Welfare State seria radicalmente reestruturado”’;? Esping-Andersen (1994)
confirma a assertiva, sugerindo que o sentido dos esfor¢os reformadores ‘‘é mais de um
ajuste marginal do que de um iminente e paradigmatico abandono dos principios basicos
do Welfare State universal e igualitario”3® A reforma das aposentadorias e pensoes,
introduzida em junho de 1994, ‘‘baseada em extensas consultas aos partidos e as repre-
sentagdes do capital e do trabalho, busca garantir ao sistema sueco de seguridade um futuro
estavel a longo prazo sem alterar seus principios basicos” (Pierson, 1995).

Convém, assim, insistir: 0 novo contexto econdmico lesa a politica social, mas nio
necessariamente a destr6i. As maneiras diversas pelas quais os Estados tém enfrentado as
dificuldades mostram que a recessidade reside, antes, em encontrar caminhos adequados
as realidades singulares de cada um, o que s6 pode ocorrer na esfera da politica, e mediante
acordos entre os interessados. Esping-Andersen (1994) vai ao ponto e examina varios
destes caminhos, j4 em andamento, identificando trés estratégias diferentes

Os paises escandinavos seguiram até recentemente uma estratégia de expanséo do emprego no
setor publico, induzida pelo proprio Welfare State. Os paises anglo-saxdes — em particular a
Gra-Bretanha, a Nova Zeldndia e os Estados Unidos — favoreceram uma estratégia de desreguia-
mentagdo dos saldrios e do mercado de trabalho, combinada a um certo grau de erosdo do Welfare
State. £, finalmente, os paises da Europa Continental, como a Franga, a Alemanha ou a ltdlia,

favoreceram uma estratégia de redugdo induzida da oferta de mdo-de-obra.

Analisando as trés estratégias, Esping-Andersen (1994) destaca a correspondéncia de
cada uma delas as especificidades dos Estados de Bem-Estar (que diferem em termos de
concepgdo, de estrutura de financiamento, de organizagdo administrativa etc.3!) e a natureza
politica das negociagdes que permitem respostas positivas diante de obstéculos econémicos
um tanto assustadores. E interessante que, ao enfocar a “rota neoliberal”,*? verifica que
‘“‘as mudangas ndo foram nada uniformes”. Na Gra-Bretanha e nos Estados Unidos, por
exemplo, “as politicas de liberalizagdo associaram-se a um notavel esfraquecimento das
organizagdes coletivas, tais como os sindicatos, enquanto na Australia as politicas de
liberalizagfio, contrariamente, foram desenvolvidas em coopera¢do com sindicatos fortes™.

29 A coalizdo conservadora, no poder entre 1991 e 1994, nfo tomou nenhuma medida contencionista que
pudesse afetar seriamente o bem-estar dos cidadfios (ou de alguns deles) sem que obtivesse acordo prévio
com a Central Sindical ¢ 0 SAP, procurando cobertura politica ainda que “ao prego de perder oportunidades
de alteragdes radicais’. '

30  EsPING-ANDERSEN (1994) afirma, ademais, que, nos paises escandinavos, o papel do Welfare State de
assegurar e estimular o emprego esta sendo fortalecido. “*A celebrada politica de estimulo ao emprego/ati-
vagdo do mercado de trabalho esta sendo acelerada, Particularmente com relagfo a oferta de treinamento
¢ de empregos. O programa dinamarqués de garantia de emprego baseia-se principalmente no setor publico,
mas as politicas de estfmulo ao emprego se estendem também ao setor privado por meio de subsidios
marginais aos salérios e, recentemente, de uma renda minima temporaria para aqueles que se estabelecem
como auténomos”’.

31 Ver, sobre as “‘arrumagdes’” destes elementos nas diferentes configuracdes de Welfare State, WERNECK
VIANNA (1995).

32 Correspondente ao grupo de paises que “‘adotou deliberadamente estratégias de. desregulamentagio
orientadas para o mercado durante os anos 80, notadamente a Gra-Bretanha, a Nova Zel4ndia, os Estados
Unidos ¢, em menor grau, a Australia e o Canada”.
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Os resultados negativos das politicas de liberalizagdo do mercado e flexibilizagdo do
trabalho e dos salarios, embora comuns aos paises que seguiram aquela rota, também se
apresentam em graus e intensidade variados. Dados sobre a década de 80 revelam que os
ganhos dos estratos mais baixos cairam, em relagdo aos médios, 11% nos E.U.A., mas
apenas 5% na Australia.3? Qutrossim, as difundidas praticas de cortar gastos e seletivizar
beneficios foram levadas a cabo segundo orientagdes distintas. Em contraste com os
E.U.A., a protegdo ao desemprego no Canada n3o diminuiu.?* Na Austrélia e no Canada,
os métodos seletivos, com elegibilidade baseada na declaragdo de rendimentos (e ndo em
testes de meios estigmatizadores), e voltados rigidamente a excluir os ricos (e ndo a garantir
a inclusdo apenas dos comprovadamente pobres) exibiram uma performance muito melhor
do que o sistema assistencial americano.

Outra medida tipica da “rota neoliberal”, ainda que adotada em parte até pela
estratégia escandinava de enfrentamento da crise, o estimulo a parceria com o setor
privado,3’ nfo tem surtido, por sua vez, os efeitos desejados. Nos paises em que estes
arranjos sempre encontraram aceitagdo, o panorama flexibilizado do emprego passa
a imprimir mais 6bices do que incentivos ao seu crescimento.’® Naqueles em que a
suplementagfo ndo é considerada essencial, os limites & ampliagdo da clientela parecem
claros ja ha algum tempo.3” E nos novos ‘tigres asiaticos’, onde, na auséncia de sistemas

33 OcpE, Employment Outlook, 1993. Na Inglaterra, a queda foi de 14% e no Canad4, 9%. ESPING-ANDERSEN
(1994) coteja esta situagdio com a da Europa Continental ¢ da Escandindvia, onde observa-se “‘uma
estabilidade ou até mesmo um declinio na desigualdade dos ganhos, e nenhum dos paises dessas regides
teve um crescimento da pobreza”. ’

34  De acordo com ESPING-ANDERSEN (1994), 99% dos desempregados recebem beneficios.

35  Em resumo, e no que realmente importa em termos do “encolhimento’ do Welfare State, o sentido desta
parceria tem sido a fomentagdo de esquemas suplementares de previdéncia (aposentadorias ¢ pens8es) €
de satde patrocinados pelas empresas, através dos fundos de pensdes ¢ planos de assisténcia médica. Algo
semelhante vem acontecendo na Suécia, mas de uma maneira tal que todos os prestadores privados de
servigos permanecem sujeitos a normas rigidas e definidas centralmente. Segundo ESPING-ANDERSEN
(1994), aimplementag#o de parcerias, neste pals, ao invés de incentivar a privatizagfo, “‘parece ser motivada
muito mais pelo critério da eficiéncia, assim como por um iriteresse em permitir que os servigos variem
mais de acordo com as demandas diferenciadas dos clientes™.

36  ESPING-ANDERSEN (1994) diz que “‘0os Welfare States como o norte-americano, que prevéem suplementa-
¢Oes por parte das empresas, tendem a enfrentar lacunas cada vez maiores na seguridade social e
desequilibrios sérios com uma freqtiéncia crescente’. Também no caso do Japdo ha evidéncias, segundo o
mesmo autor, de que o sistema de empregos vitalicios e de garantias de bem-estar propiciadas pelas
empresas se enfraquecera, devido as transformagdes na estrutura do emprego. *‘Se a privatizagio gera uma
transferéncia das responsabilidades pelo bem-estar para as empresas, entdo € muito improvavel que se torne
uma panacéia. A experiéncia norte-americana mostra que os planos de empresa, especialmente aqueles de
beneficios diferenciados, enfrentam problemas semelhantes aos dos esquemas publicos. Além disso, tais
esquemas empresariais s#0 cada vez menos vidveis emuma estrutura de empregos dominada pelos servigos,
em que as empresas sA0 menores ¢ os trabalhadores menos sindicalizados™ (ESPING-ANDERSEN, 1994).

37  Segundo REYNAUD (1994), os regimes de empresa ou fundos de pensdes, substitutivos ou complementares
A previdéncia publica, ndo desempenham pape! relevante na Franga, Italia ou Espanha, ¢ muito menos na
Escandindvia. Mas mesmo em paises onde passaram a ter alguma adesfio, como na Alemanha, ou se
tornaram importantes, em virtude da desvalorizagdo das aposentadorias basicas, como na Inglaterra, o
crescimento se acentuou na década de 60, mantendo-se estavel ou declinante de 14 para cA. Na Inglaterra,
em 1963, 48% dos assalariados ocupados estavam filiados a um regime de empresa, proporgao que subiu
para 53% em 1967 e baixou, gradativamente, para os 48% anteriores em 1991; na Alemanha, a propor¢éo
de assalariados do setor industrial filiados a fundos fechados de pens3o eraa mesmaem 1979 € 1993 (66%)
e no comércio, a variagiio foi de 23% em 79 para 28% em 93.
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ptblicos significativos,3® a seguridade na empresa poderia se constituir em caminho, &
moda japonesa, a tendéncia parece ser a de valorizar, antes, as vantagens do modelo
europeu.3?

NOVO CENARIO, NOVOS ATORES

O Estado de Bem-Estar Social, portanto, continua a ser uma referéncia decisiva
na concretizagdo dos direitos de cidadania. E sua sustentagdo néo parece ter sofrido os
abalos propagandeados. Os autores que batem na tecla do ndo desmantelamento,
reproduzindo informag¢des comprobatérias da resisténcia, variadamente empreendida
pelos Estados nacionais, ao autoritarismo do mercado globalizado, sublinham dois
grandes issues, ambos aqui j4 insinuados quase a exaustdo. O primeiro consiste no
reconhecimento do carater politico — vale repetir mais uma vez — da movimentagéo que
freia a suposta irreversibilidade econdmica; o segundo, que especifica tal carater
politico, sugere que a possibilidade, maior ou menor, do éxito da dita movimentagio
se situa no formato de articulagio dos interesses envolvidos.

O carater politico das respostas (positivas) dadas a crise do Welfare State é
enfatizado por Pierson (1995), quando chama a ateng8o para a estabilidade do mesmo.4?
Estabilidade que atribui, por um lado, ao fato de que o Welfare State representa, hoje,
0 status quo e, por outro, aos custos eleitorais das iniciativas desmanteladoras. A forga
do Welfare State repousa, desse modo, nas instituigdes democraticas que se consolida-
ram pari passu 4 sua expansdo (Ashford, 1986) e isto significa que a realizagio de
mudangas profundas requer o (dificil) consentimento de numerosos atores. Como
assinala ainda Pierson (1995), “‘onde o poder é compartilhado por vérias institui¢des
(e.g. Alemanha) ou por coaliz8es partidarias (a maioria dos paises com sistemas
eleitorais de representagdo proporcional), a mudanga profunda vai ser dificil”’. Mas
mesmo nas na¢des que dispdem de estruturas concentradas de poder — Suécia e
Inglaterra sdo casos de administragio bastante centralizada do Welfare State —, dimi-

38 Tratam-se, em geral, de economias que cresceram rapida e recentemente € que, até agora, viveram mais o
problema da escassez de m3o-de-obra do que o do desemprego. A capacidade, pois, das familias (no Oriente,
por motivos de tradic3o ¢ religido, ainda fontes decisivas de protegdo) de prover bem-estar, assisténcia, e
compensagdo aos riscos do mercado prevalece, embora, conforme ESPING-ANDERSEN (1994), isso n3o possa
“‘continuar indefinidamente™,

39 EsPING-ANDERSEN (1994) menciona as reformas previdenciéria na Coréia do Sul, no final dos anos 80, (uma
tentativa de criar uma rede de seguridade social mais abrangente e universal) ¢ do sistema de saude em
Taiwan (setembro de 1994) que, de inicio, previa torné-lo universal e obrigatério, embora o sucesso de
ambas as iniciativas tenha sido, pelo menos até agora, parcial.

40  “Comparada com as aspiragdes de muitos reformadores, € com a extensfo da mudan¢a em campos como
o da politica de relagdes industriais, a estabilidade do Welfare State é espantosa”.
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nuirbeneficios ou eliminar servigos pliblicos tem alto prego politico, expressonanegagdo
do voto aos decisores que realizam cortes excessivos.4!

Reiterar a importincia da dindmica politica na continuidade do Welfare State ndo
basta, todavia, para consumar o resgate da politica, enquanto campo do conhecimento, na
compreensdo dos processos em tela. E nfo basta porque o clamor permanece no patamar
de generalidade que quer superar. Se o 4ngulo da Ciéncia Politica permite, com efeito, rever
o tom de irreversibilidade que a perspectiva econdmica transmite, o faz na medida em que
relativiza as formulagdes genéricas acerca da correlagdo entre globalizagdo e politicas
(policies), introduzindo a nogio de modos (diferentes) pelos quais os interesses (miltiplos
e/ou antagdnicos) se articulam e se fazem presentes nas instdncias decisdrias. A institucio-
nalidade democrética, ent3o, se configura como dimens#o indispensavel mas ndo suficiente
para a resposta positiva e incisiva a adversidade do contexto econdmico. Tanto quanto a
vigéncia de uma estrutura legal de direitos adquiridos — com burocracias especializadas no
provimento dos mesmos —, tanto quanto as expectativas (e as possibilidades) eleitorais de
satisfagdo das demandas por bem-estar, conta o formato propiciador de negociagdes e
consensos a respeito de tais direitos e demandas.

Aludiu-se, anteriormente,  estreita ligagdo entre Welfare State e neocorporativismo —
um formato de intermediago/articulag3o de interesses fundado basicamente em dois atributos:
o intercAmbio politico entre os setores piblico e privado e a organicidade do sistema de
representagfo de interesses,*? e pois, propiciador de negociagdes amplas em tomo das
macropoliticas que afetam as rendas e os direitos dos cidaddos. Ora, as diferentes respostas
também vistas anteriormente revelam que as mais positivas e incisivas tém sido aquelas
dadas por paises com maior grau de organizagdo neocorporativa, independentemente do
tipo de Welfare State que possuem. Ndo por acaso, os Estados Unidos, onde prevalecem o
pluralismo dos grupos de interesse e, em especial, o lobismo como veiculo de influéncia
sobre as decisdes,*? apresentam os indices mais alarmantes de empobrecimento.44

41  Evidentemente a classe média (sobretudo) ndo quer pagar mais impostos; quando se defronta, porém, com
a perda do bem-estar a que se acostumara, muda de opini&io, como demonstram NAVARRO (1991), MULGAN
(1991) e outros. A vitéria dos social-democratas na Suécia, em 1994, se deu em cima de uma plataforma
que prometia reduzir o déficit piiblico através de aumento dos impostos ¢ ndo de cortes nos programas
sociais (PIERSON, 1995). )

42 Intercmbio politico significa que entre o Estado e os diferentes grupos de interesse (do capital e do trabalho)
se estabelece uma relagdo através da qual o Estado cede parte de sua autoridade decisoria a estes grupos
em troca do apoio as decisdes tomadas em conjunto; as prioridades de politicas piblicas resultam, assim,
de processos negociados sob a supervisdo do Estado e regidos por uma l6gica de concertagfo, que reduz o
conflito de interesses. A organicidade do sistema de representagdo de interesses deriva da centraliza¢fio e
concentragdio das organizagdes, processos que acompanharam o fortalecimento do movimento operario
europeu, bem como o associativismo empresarial, produzindo atores coletivos dotados de alta legitimidade
para interagir.

43 E onde, y pour cause, o Estado de Bem-Estar Social sempre foi residual (ver WERNECK VIANNA, 1994;
GRAZIANO, 1995). ’ .

44 A pobreza infantil em familias formadas por pai € mée quase dobrou nos E.U.A. durante os anos 80 ¢ teve
crescimento mais dramatico ainda entre as familias com um s6 responsavel. O nimere de pessoas sem
protegdo a satide é estimado entre 30 ¢ 40 mithdes. Os empregos que vém sendo criados se concentram em
empresas que ndo patrocinam nenhum tipo de beneficio social. Ver ESPING-ANDERSEN (1994), SMEEDING
(1992) e outros. )
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Nesse sentido, e igualmente voltando ao que foi dito antes, duas interrogagdes feitas
podem ser melhor elucidadas. Primeira: porque a Inglaterra americanizou o seu sistema de
seguridade mais do que outros paises europeus? De acordo com Pierson (1995), o
movimento sindical inglés, cujo vigor se acentuara no pés-guerra, sofreu derrotas devas-
tadoras nos anos 80, em virtude do aumento do desemprego e de mudangas na legislagio
que regula as relagdes industriais.** O enfraquecimento das organizagdes coletivas, portan-
to, que sobreveio mais na Inglaterra que em outros paises, incidiu negativamente sobre o
Welfare State. Contudo, o declinio desta tradicional base de apoio ndo comprometeu
o sistema de protec¢do social britdnico. E assim, passa-se a segunda questdo: sobrevivera o
Welfare State num quadro de deterioragfo de suas fontes histéricas de sustentagdo?

A literatura aqui citada sugere que a preservagdo do Welfare State vem se dando,
particularmente no capitalismo europeu, por via de negociagdes abrangentes, apesar do
debilitamento dos sindicatos operarios. Para King (1988), “no interior das estruturas
contemporéneas do Estado de Bem-Estar fixaram-se vigorosas forgas sindicais resistentes
a cortes e bem-situados funcionarios publicos defendendo valores burocraticos e compro-
missos programaticos com os principios representados na politica e no gasto social”. O
autor parte da percep¢do que o Welfare State implica alteragdes substantivas das relagdes
mercantis, da cultura politica e do emprego nas sociedades nas quais se instaura; e central
no argumento ¢ a mudanga nos padrdes de emprego, do mercado para o setor piblico.6
“‘Os empregados publicos estdo freqiientemente interessados nos programas que adminis-
tram e, coletivamente, constituem grupos de presséo que tanto podem ser uma causa como
uma conseqiiéncia do crescimento do governo” (Rose, 1985).

A maturagdo do Welfare State gera, pois, fontes de apoio adicionais s que promoveram seu
desenvolvimento prévio. Fontes que incluem grupos ndo considerados originalmente como alvos
das politicas sociais, incorporam camadas médias — que consomem os servigos de bem-estar e
neles se posicionam como produtoras, ou seja, enquanto profissionais que trabatham no Estado
de Bem-Estar — e sedimentam uma burocracia cujos interesses convergem para o prosseguimento
dos programas sociais (King, 1988). No dizer de Pierson (1995), as redes de interesses organizados
que perpassam o Welfare State bloqueiam modificagBes que o desfigurem.

Este apoio adicional, no entanto, ndo se conforma da mesma maneira em todas as
sociedades nem se traduz linearmente em cabal resisténcia ao desmonte do Welfare State.
A possibilidade maior ou menor de que isso acontega depende da capacidade de absorg#o,
pela estrutura sindical existente, dos novos grupos de sustentagdo do Estado de Bem-Estar
e da legitimidade das arenas de confluéncia de seus interesses na dire¢do de politicas
concretas.*” No que, também, os Estados Unidos se distinguem dos paises avangados da
Europa Ocidental, onde, ademais, partidos trabathistas ou social-democratas influentes no

45 A densidade sindical passou de 55% em 1979 para 35% em 1988.
46  Os dados apresentados no inicio deste capitulo confirmam a continuidade de tal tendéncia.

47 “..Seasindicalizag@o estendeu-se ao setor publico - a area cujo crescimento no emprego foi mais dindmica
na era pos-45 - ¢ se tais organizagdes partitham dos objetivos dos primeiros movimentos sindicais quanto
4 importancia das politicas de bem-estar, entdo isso pode constituir uma nova ¢ poderosa base de apoio
para o Estado de Bem-Estar” (KING, 1988)
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cendrio politico desempenham fung¢des decisivas, canalizando e legitimando as decisbes
negociadas. O caso da Suécia € tipico: a central sindical operéria e o partido social-demo-
crata alargaram suas bases substituindo antigas aliangas com grupos rurais (a alianga
vermelho-verde) por aliangas com grupos white collar, com os quais acordaram uma
politica de redugdo dos diferenciais de salarios e de amplia¢do da sohdarledade entre os
diversos grupos sociais (King, 1988).

Outrossim, a sindicalizag3o de funciondrios publicos constitui um fendmeno cons-
tante em todas as democracias ocidentais.*® Professores, médicos, assistentes sociais,
burocratas da seguridade tornaram-se pegas fundamentais nos processos de ag#io coletiva.
Obviamente, porém, suas estratégias podem se afastar do padriic soliddrio demonstrado
pelos suecos e pelos alemies,*? enfraquecendo, ao invés de fortalecer, a cultura politica do
Welfare State. Segundo King (1988), o que impede que o particularismo prevaleca sobre
os principios generalistas € a natureza do préprio Estado de Bem-Estar — o alcance das
mudangas que efetua no tecido social e na cultura politica —,5° razio pela qual-os ingleses,
mesmo se “‘americanizando”, continuam favoraveis a seu Welfare State, ao passo que os
americanos sdo e sempre foram mais refratarios a prote¢do publica.’!

Com efeito, a forma de expressdo dos interesses predominante nos Estados Unidos,
o lobbying, consoante com a “‘tradi¢&o individualista’, obstaculiza a formagdo de bases
coligadas de apoio ao Welfare State.5> Como afirma Dobbin (1992), o aparato institucional
americano ¢ a diversidade dos grupos de pressio explicam em grande parte a preponderan-
cia de modalidades privadas de seguridade. Ao contrario, na Europa, estruturas neocorpo-
rativas de organizag#o dos trabalhadores (ai incluidos os colarinhos brancos) centralizando

48  Nos E.U.A., em 1980, a sindicalizagfo entre empregados piblicos era maior do que no setor privado. Na
Inglaterra, entre 1961 ¢ 1979 a sindicalizag#o entre trabalhadores do National Health Service passou de
37% para 74% e entre trabalhadores dos governos municipais e do setor de educagdo, de 66% para 81%
(RosE, 1985).

49 Na Inglaterra, segundo TAYLOR-GooOBY (1991), a sindicalizagdo no setor publico se apresenta como
*“‘sindicalizagfo defensiva”, isto ¢, uma sindicalizago que visa a protecdo dos diferenciais de salarios.
HARRISON (1989) também observa a “recorporativizagio”, no sentido da defesa particularista de interesses,
dos empregados em alguns servigos sociais.

50  “Um Estado de Bem-Estar duradouro [ou scja, um Estado de Bem-Estar institucional, como o s3o os
europeus, € ndo marginal, como o0 americanq] gera apoio social para suas institui¢des ¢ politicas (...) Sendo
os Estados de Bem-Estar institucionais mais abrangentes do que o marginais, espera-se.que tenham maior
capacidade de resisténcia a tentativas de corte nas despesas. As coalizdes que apoiam sua formagéo devem
ser capazes de evitar e debilitar as criticas conservadoras e as tentativas de corte” (KinG, 1988).

51  KING (1988) observa que *“...nos Estados Unidos, o Estado de Bem-Estar tem que competir em termos
culturais com a forte tradi¢fio individualista americana e o status inferior dos beneficiarios da assisténcia”.
Pode-se inferir, por conseguinte, que os profissionais da seguridade nos E.U.A., ainda que sindicalizados,
quando atuam politicamente o fazem em conformidade com esta tradi¢8o, defendendo interesses particu-
laristas.

52 Furniss & TiLton (1977) evidenciam o sucesso dos sindicatos americanos em negociar medidas de
bem-estar para si, independentemente do Estado, conseguindo compensagdes ao desemprego, custos
de saude, pensdes e férias remuncradas para grupos especificos de trabalhadores. Segundo os autores, este
sucesso reduz a pressdo sobre o governo federal americano para o provimento de beneficios, especialmente
porque os trabalhadores nfio sindicalizados constituem um grupo de pressio com pouca capacidade de
mobilizagfo.
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as negociagdes e dividindo tarefas com partidos de extragdo sindical, comp8em um quadro
conveniente a conserva¢do do Estado de Bem-Estar.

E O BRASIL?

De que servem estas ligdes primeiro-mundistas para o Brasil? Naturalmente, paises
periféricos como o s3o os da América Latina tém suas especificidades, se inserem em ainda
piores condigBes que as descritas no processo de globalizagdo econémico-financeira e
sofrem redobradas perdas em termos de autonomia politica. Comentar as implicagdes do
novo contexto mundial sobre o sistema de prote¢do social brasileiro — que, além de
incipiente do ponto de vista da capacidade de proteger os cidaddos, ¢ imaturo quanto a
consolidagdo institucional - e, assim, discutir seu potencial de resposta a crise, exigiria
mais espag¢o do que o aqui disponivel. No entanto, certos aspectos gerais merecem algumas
breves considerag¢des, A guisa de, simultaneamente, conclusdo e justificativa do texto.

A Constitui¢do Brasileira de 1988 consagrou a expressio seguridade social, até entfo
oficialmente inexistente, para consignar um_padrdo de protegdo social que se queria
abrangente e redistributivo, coroando um ciclo de debates que, desde fins dos anos 70, se
desenvolvera em torno da Previdéncia. Na agenda da transi¢do para a democracia, as
politicas sociais se revestiram de um carater salvacionsita — expresso no slogan adotado
pelo primeiro governo da Nova Repiiblica, o “tudo pelo social” —, para elas concorrendo
o “impeto reformista” do momento.>3> O conceito de seguridade, a universalidade da
cobertura e do atendimento, a uniformidade dos beneficios, a seletividade e a distributivi-
dade da protegio, a irredutibilidade dos valores pagos, a eqiiidade na forma de participagdo
no custeio, a diversidade das bases de financiamento, o envolvimento da comunidade nas
decisdes e o carater democratico e descentralizado da gestdo, foram principios inscritos na
Carta que, sem diivida, responderam aos anseios mudancistas manifestos por vérios
segmentos da sociedade.

Entretanto, a despeito da coricepgdo ‘‘européia’ sancionada constitucionalmente, a
protegdo social no Brasil vem se tornando cada vez mais do tipo “‘americano’’. Pois, ainda
que formalmente universais e imaginadas como promotoras de cidadania, as provisdes
publicas se resumem a parcos beneficios para os pobres, enquanto ao mercado cabe a oferta
de prote¢do aqueles cuja situagdo permite a obtengdo de planos e seguros privados. Sem
que nenhuma alteragdo estrutural tenha (ainda) revogado os preceitos da Lei, a universali-
zagdo dos servigos de satide, na prética, resulta na redugdo do sistema piiblico a um
atendimento para quase indigentes, portanto —ou porque —ruim, induzindo os assalariados

53 “O moto do Governo Sarney para definir a estratégia social de seu governo foi, conforme amplamente
divulgado, ‘tudo pelo social’. Para além de uma pega retérica, ele traduz com precisdo o impeto reformista
presente na Nova Republica (...) O diagnéstico implicito nas novas propostas era de que a ‘divida social’
do Pais resultava do padrdo vigente - *burocratico-autoritdrio’ - de politicas pablicas, caracterizado por
burocratizagao excessiva; centraliza¢o deciséria, carater privatista-excludente e permeabnhdade a interes-
ses empresariais”’ (MELO, 1993).
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de poder aquisitivo estavel (os que vocalizam reivindicagdes) a aderir 8 medicina de grupo,
de empresa etc. A previdéncia individual ou “complementar’’,54 via mercado, invade os
orgamentos domésticos das camadas médias, que assim supdem se prevenir contra a
insuficiéncia das pensdes.e aposentadorias pagas pelo INSS. Nas escolas publicas,
a péssima qualidade do ensino empurra crescentemente para a rede particular os filhos dos
menos desfavorecidos. De implantagdo recente, o Estatuto da Crianga instalou expectativas
ceteris paribus inalcangaveis.

Os vetores que impulsionaram a légica da americanizagio do Estado de Bem-Estar
no Brasil foram de natureza politica: decisdes tomadas durante o autoritarismo, sobretudo,
que ampliaram o sistema de protegio social, especialmente nas areas de previdéncia e
saide, “‘racionando’ o piiblico e proporcionando incentivos ao desenvolvimento de um
mercado de seguridade no Pais (Werneck Vianna, 1995; Faveret & Oliveira, 1990). A
modernizagio econdmica levada a cabo pelo regime militar instaurado em 1964 estimulou
a expansdo capitalista, recrutou para o.universo da lucratividade setores antes residuais (a
assisténcia médica, por exemplo), € estendeu oportunidades (ndo necessariamente supri-
das) de inclusdo a milhares de marginalizados.** Criando novos interesses e atores, a0
mesmo tempo em que impedia ou fragmentava suas vias de express3o, a ditadura mudou
a relagdo tradicional entre Estado e sociedade.’¢ A permeabilidade da esfera piblica ao
privatismo aumentou, antigas fontes de solidariedade grupal dissolveram-se, e a (embrio-
naria) identidade coletiva reduziu-se a apologia governamental do Brasil Grande.

A democratizagdo ndo logrou reverter substantivamente este quadro. Criaturas da
modernizag¢do autoritdria, os novos (e numerosos) atores e interesses, ne6fitos em partici-
pagdo e carentes de canais de representagdo politica, aderiram ao /obbying como forma de
pressionar os decisores em favor de seus pleitos. A pratica dos /obbies ganhou notavel
visibilidade no periodo de atuagiio da Assembléia Constituinte ¢ hoje se constitui no
cotidiano da politica no interior do Congresso Nacional.

O Brasil convive, por conseguinte, com duas ‘‘americanizagdes” — uma, de seu
sistema de Welfare e outra, do perfil de articulagdo dos grupos de interesse — ambas
perversas. De fato, nas contingéncias brasileiras, tanto a residualidade da protego social
quanto o lobismo tém graves conseqiiéncias. Um sistema de seguridade mercantilizado ~
e ndo assumido enquanto tal, portanto sem normas condizentes para controle das prestagdes
— aprofunda as desigualdades e penaliza contundentemente os de baixo; além do que, a
assisténcia ‘‘caritativa’’ aos excluidos, que sdo muitos, € cara para os cofres publicos. O
lobismo, por seu turno, também se configura como um formato de intermediagdo de
interesses que acentua as divisdes sociais e favorece os poderosos; num pais de imensos

54 A complementaridade dos planos de previdéncia privada, aberta ou fechada, em relagdo a previdéncia
publica, no Brasil, € praticamente nenhuma. Ver WERNECK VIANNA (1995).

55 A incorporagdo dos trabalhadores rurais a Previdéncia Social s6 ocorreu em 1971; domésticas ¢ autdnomos
também tiveram acesso a beneficios previdenciarios neste perfodo (1972 e 1973, respectivamente).

56 Como se sabe, o regime militar, embora mantendo formalmente a estrutura corporativista de organizago
sindical montada por Vargas nos anos 30 e 40, esvaziou-a do contetido politico que adquirira e, principal-
mente, reduziu-a a um formato de extrema segmentagdo.
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fossos entre as classes e recorrentes privilégios, como o Brasil, a prevaléncia dos
lobbies reitera a exclusdo. Como se ndo bastasse — e este o ponto de convergéncia das
duas ‘‘americaniza¢@es perversas’ que o angulo da Ciéncia Politica permite apreender —,
o modo lobista de influenciar decisdes incide negativamente sobre as possibilidades de
alargamento da proteg8io social promovida pelo Estado, uma vez que coibe coalizdes
amplas e duradouras.

No Brasil, a necessidade de um eficiente sistema publico de seguridade social ¢
inegavel. Contudo, se as observagdes anteriores se constatam, ha que alterar as estratégias
para consolida-lo. Robustecer mecanismos de protegdo social ndo estigmatizadores — ou
seja, construir um Welfare State —na época atual, e diante do contexto de globalizago, ja
constitui per si empreendimento complexo. Fazé-lo num pais onde a privatiza¢io se estende
tdo rapida quanto desordenadamente e o particularismo dos interesses vem atropelando em
ritmo acelerado muito do que se julgava estar enraizado na cultura nacional (como o velho
corporativismo de Estado), se afigura um mais que arduo desafio.

Nio obstante, apesar de todas as dificuldades, reconhecer as pedras do caminho pode
ser util (pelo menos para evitar equivocos) na busca de saidas. E, nesse sentido, resgatar a
politica, tanto como ferramenta de andlise quanto como dimens#o do agir — as ligdes que,
afinal, se deve acatar —, € fundamental.
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Crise economica, crise do Welfare State e Reforma
Sanitaria

Célia Almeida

...Uma crise nos obriga a voltar as questdes mesmas e
exige respostas novas ou velhas, mas de qualquer modo
Jjulgamentos diretos. Uma crise 56 se torna um desastre
quando respondemos a ela com juizos pré-formados, isto
é, com preconceitos. Uma atitude dessas ndo apenas
aguca a crise como nos priva da experiéncia da
realidade e da oportunidade por ela proporcionada &
reflexdo. (Arendt, 1988: 222-223)

INTRODUCAO

Os anos 80 foram palco de profundas transformac¢Ges mundiais simultineas, de
grande envergadura, que tém alterado de forma importante a natureza das relagdes econd-
micas e de poder entre os Estados nacionais, assim como as atitudes politicas e sociocul-
turais da humanidade emrelagdo a valores e principios até entdo considerados consolidados
e amplamente aceitos.

A macroeconomia dos processos de ajuste e reestruturagdo industrial tém constituido
a esséncia das politicas de reforma econdmica em vigéncia em todos os paises centrais e
periféricos, fortemente matizadas pela hegemonia neoliberal que marcou a década de
80 e se projetou para a de 90, cujos objetivos principais s&o a desregulag@o e a liberalizagio
dos mercados nacionais e internacionais (financeiros, de bens e de fatores de produgao,
sobretudo do mercado de trabalho); a redug#o substancial do tamanho do Estado (e de suas
responsabilidades sociais); e a privatizago das empresas estatais e dos servigos puablicos.
Todas essas dimensdes exigem mudangas institucionais profundas e tém sérias conseqiién-
cias para o desenvolvimento econémico, politico e social do mundo.

No que toca especificamente a polftica social, na qual a politica de satide se insere,
essa dindmica foi marcada pelo debate em torno ao esgotamento -do Welfare State
keynesiano, uma vez que a crise econdmica colocou em xeque os mecanismos até entdo
utilizados para o controle e direcionamento dos desenvolvimentos econémico e social,
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onde historicamente o papel dos Estados nacionais foi preponderante, sejano Hemisfério
Norte seja no Sul.

Independemente do cunho ideoldgico que animou a discussdo, analiticamente os
fatos concretos evidenciaram tanto algumas das principais fragilidades do Estado de
Bem-Estar Social, dinamicamente embutidas no seu proprio crescimento, quanto as mu-
dangas estruturais cruciais operadas a partir de meados dos anos 70.

A resposta neoliberal diante da crise, nos anos 80, foi muito variada, mas alguns
elementos gerais estiveram sempre presentes, em todos os paises, €, num plano mais
ideolégico, alegava-se o equivoco da intervengdo estatal, ja que seria impossivel para o
Estado definir necessidades, identificar desejos da populagdo e estipular qualificagSes de
servigos que poderiam ser supridos por meios que est3o disponiveis de varias formas nas
sociedades modernas complexas. O planejamento governamental reduziria a liberdade de
escolha individual e obrigaria coercitivamente a participa¢do do cidaddo nos esquemas
estatais de prote¢do socjal (Taylor-Gooby, 1991:171).

A ampla agenda de reformas do receituério neoliberal possibilitou inimeras adapta-
¢Oes as situagdes especificas de cada pais (Anderson, 1995), assim como sua aplicabilidade
as politicas setoriais, como no caso da saide (Almeida, 1995), enquanto o pioneirismo
inglés serviu de modelo para as reformas que se seguiram por toda a Europa.

Os autores chamam a atengdo para a diferenga entre a poderosa retdrica ideoldgica
neoconservadora e as politicas efetivamente implementadas, tanto na forma como no timing
de enfrentamento da crise, e seus resultados. Para além da cléssica diferenca partido na
oposigao/partido no governo, essa disparidade tem sugerido para muitos o prognostico da
irreversibilidade do Welfare State, apesar do ataque neoliberal e, para outros, os sinais
evidentes de sua inexoravel deteriorag@o. Entretanto, a reestruturagdo parece inegavel e é
apontada por diversos autores, que discordam, porém, quanto aos rumos da mudanga. Esta
talvez seja, além da melhor compreensio do que se constitui o Welfare State moderno, seu
desenvolvimento e crise, a questdo central no debate académico e politico contemporéneo.

Em relag@o a satide, a intensa mobilizag&o politica e social dos anos 60 e 70 estimulou
uma critica contundente e questionadora de todos os fundamentos basicos dos sistemas de
servigos. Com a crise fiscal do Estado, a partir de meados de 70, esse arsenal alimentou a
formulagdo de um diagnéstico comum e das prescrigdes neoconservadoras, configurando
uma agenda setorial pés- Welfare que, na década seguinte, orientou as reformas sanitarias
(Almeida, 1995). Nos anos 80, as criticas se restringiram paulatinamente e a crise da satde
reduziu-se a uma crise do sistema de servigos de assisténcia médica. Subjacente a essa
*“crise dos servigos’’ ja era identificavel a preocupag@o com 0s custos no setor € as tentativas
de implementag3o de medidas de contengdo do gasto sanitario.

As receitas oriundas das diversas interpretagdes da crise (social e sanitaria) sdo
multiplas e incluem desde a recusa romantica dos mecanismos do Welfare State (evidente
nos trabalhos de 1llich, 1975, e véarios outros utdpicos pés-industrialistas, Frankel, 1985);
reivindicagBes de préticas alternativas, comunitarias, que, via de regra, excluem o Estado;
argumentagdes social-democraticas pela reorganizagio e redugfo do Welfare State keyne-
siano por um periodo temporario de austeridade econémica, com recuperagio posterior;
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reformas internas, parciais, em programas especificos, que aumentem a sua eficiéncia e
eficacia; e as propostas neoconservadoras de privatiza¢do dos servigos assistenciais e/ou
introdu¢do de mecanismos de mercado nos programas de bem-estar social (Jessop, 1993).

Na maioria da literatura que se dedicou a discutir essa crise, observa-se uma grande
homogeneidade nas avaliagdes (independentemente da filiagdo ideolégica do autor) € a
constatagdo de uma confluéncia de problemas semelhantes enfrentados por todos os
sistemas sanitérios nos diversos paises.

O controle do déficit publico e do gasto sanitario estd subjacente a todas as reformas, que
foram vinculadas as exigéncias macroecondmicas, incorporando as mesmas premissas de
“‘menos Estado”, privatizagdo, flexibilizagdo e desregulagfo. Os eixos em torno dos quais se
articulam essas propostas sdo a restri¢fo da autonomia profissional médica; a reestruturagio do
mix publico/privado; e a descentralizago para os niveis subnacionais e para o setor privado.

A andlise tendencial dos processos de reforma sanitéria que se desenvolvem em varios
paises, a partir dos anos 80, apesar das respectivas especificidades, ¢ um exemplo expres-
sivo da importancia das mudangas que estdo sendo efetivadas nas politicas setoriais
(Almeida, 1995), passando-se da fase de racionalizagio fiscal para as tentativas, em nivel
retorico, de desenvolver nos sistemas sanitarios a “‘capacidade de adaptar-se a um entorno
mais competitivo e dindmico* (Poullier, 1990:21).

Para a periferia, a inclusdo do tema na agenda politica se d4 tanto pelos alarmantes
indices de pobreza e agravamento das condigdes de vida e saude das populagdes, exacer-
bados pela crise econdmica, com 0s ajustes subseqiientes, e pela diminuigdo dos investi-
mentos puiblicos na é4rea; quanto pela emergéncia e/ou visualizago de novos atores que
vocalizam demandas sociais, proporcionada pelas transi¢des democréticas; assim como
pela pesada interferéncia dos credores das dividas externas dos diversos paises, sobretudo
na América Latina, na formulag#o de receitas de estabilizagfo € reestrutura¢io econémicas
e de Reforma do Estado, onde a mudanga setorial figura como prioritaria.

E possivel identificar uma mudanga de paradigma na intervengo estatal no campo
sanitario, subjacente a todos os processos nos diversos paises, ainda que as opgdes e os
resultados obtidos tenham sido diferentes em cada sociedade (Almeida, 1995).

Alguns indicadores gerais podem ser acionados para sinalizar a dire¢3o dos impulsos
reformistas, que se consolidou nos anos 80 e ji comegou a dar seus frutos nos 90:

o A ja longa crise (de custos e de qualidade) dos sistemas de servigos de assisténcia
meédica € uma realidade indiscutivel em praticamente todos os paises e a reestruturagio
esta em pleno curso, centrada fundamentalmente na contengdo de custos, no controle
de demanda e na co-responsabilidade da populagdo pelo seu financiamento, através de
pagamentos e contribuigdes especificas, tickets moderadores ou privatizagdo sumaria.

« Prega-se o redimensionamento do papel do Estado e a introdug¢do de mecanismos
competitivos na alocagdio de recursos entre prestadores, como promotores da
eficiéncia e de maior efetividade.

» Surgem novos modelos gerenciais e de organizagdo dos servigos de saide, €

179



A KIRAGEA DA POS-HODERNIDADE

reatualizam-se as propostas de atengfo priméria e/ou comunitaria e/ou prestada
pelas organizag¢®es ndo-governamentais, como forma de reduzir o gasto hospitalar.

Privilegiam-se as analises de custo-efetividade, as propostas de focaliza¢édo da agéo
estatal nos pobres, tais como as cestas basicas.

O resultado concreto é o forte tom economicista do debate, onde a tematica da escalada
dos custos (sobretudo da assisténcia médica) substituiu a da garantia do acesso ¢, paulatina-
mente, como tendéncia, pode-se afirmar que tem ganhado forga o questionamento da assisténcia
a sainde como parte da ‘“‘rede de seguranga social’’ (Schieber, 1995:281), advogando-se que
deve estar fora das politicas orgamentarias e fiscais preconizadas pelas novas perspectivas
econdmicas. Talvez porque o subfinanciamento, a contengdo, a deteriorago dos servigos de
saude sejam mais palataveis politicamente do que os cortes drasticos em beneficios previden-
ciarios, sobretudo em épocas de recessdo e reestruturagdo econdmicas.

Entretanto, em muitos sistemas de salide, a eqiiidade est4 longe de ter sido alcangada,
principalmente na periferia, e a superagdo de desigualdades e mesmo o acesso a assisténcia
sdo ainda metas longinquas, constituindo uma especificidade dramética e uma contradigdo
a ser considerada na reflexo sobre essas reformas setoriais contemporaneas.

O objetivo deste texto é discutir as reformas sanitérias dos anos 80 como parte da resposta
liberal-conservadora a crise de meados de 70 e avaliar o processo de transi¢do vigente na area
setorial, através do movimento tendencial de mudangas no campo da saude, em paises
escothidos —E.U.A., Reino Unido, Suécia, Alemanha Ocidental, Itélia e Espanha.

Na primeira parte analiso a repercussdo do processo de crise econdmica e do Welfare
State na area da saude, discutindo a natureza da crise sanitiria dos anos 60-70, o
diagndstico neoliberal da problematica setorial nos anos 80 e as prescrigdes que preconi-
zam; a seguir fago um repasse dos principais resultados da implementagio dessas
reformas, nos anos 80, nos casos escolhidos; e, por fim, discuto o movimento de
tendéncias das reformas sanitérias, nos paises centrais, nos anos 80.

CRISE DA POLITICA SOCIAL DO WELFARE STATE E REFORMAS
SANITARIAS

O desenvolvimento dos servigos de assisténcia médica como parte de um potente
complexo médico-industrial, sobretudo no p6s-Segunda Grande Guerra, sob a hegemonia
norte-americana, € a participagdo ativa do Estado na condug¢&o e promog¢#o desse processo
evidencia o reflexo, no setor saude, de fendmenos caracteristicos das economias capita-
listas contemporaneas. A estruturagdo dos sistemas de saude inter-relaciona, portanto,
pelo menos trés dimensdes:

» aprimeira, se refere a regulagdo das condigdes sob as quais a assisténcia médica é
proporcionada & populagéo, isto €, como parte integrante (ou ndo) do elenco de
programa sociais do Welfare State keynesiano e implica questdes relativas aos
direitos de cidadania, ao poder profissional e a organizagfo dos sistemas de servigos
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de saude, isto €, a sua natureza (publica, privada ou mista) e aos seus resultados,
configurando a perspectiva mais nitidamente de Welfare;

« asegunda é a dimensdo mais especificamente econdmica e remete ao papel preponde-
rante da alta tecnologia na assisténcia médica moderna, cuja importancia estratégica
tem estreita conexdo com a continua e frenética expans3o da base tecnolégica das
economias capitalistas e onde o Estado participa da competigo entre os produtores de
bens e servigos (como regulador e/ou prestador/produtor direto); e

« aterceira, diz respeito a arena na qual os conflitos distributivos ocorrem, isto ¢, os
sistemas de salide moderos constituem arenas politicas onde s3o negociados
recursos (sempre crescentes € volumosos), empregos e poder, nas diversas socie-
dades, o que tem sido objeto de intensos conflitos de interesses.

A base teérica das justificativas do movimento reformista dos sistemas de saude, que
se consolidou nos anos 80, apoiou-se em vérios argumentos mas, na esséncia, era a mesma
formulada para decretar o fim do Welfare State:

« 0 Estado de Bem-Estar Social havia se sobrecarregado e as democracias-ocidentais
haviam se tornado ingoverndveis, na opinido de seus criticos, além de que o crescente
papel do Estado na distribuigio de servigos e rendas havia despertado expectativas irreais;

» desfazendo-se de algumas fungdes, o Estado poderia aliviar-se de certas demandas e
dos conflitos gerados por elas; além disso, diziam os neoconservadores, 0 governo era
intrinsecamente incompetente para algumas tarefas, uma vez que os requisitos politicos
se antagonizavam com os ditames da eficiéncia e os instrumentos da politica publica
eram pouco sensiveis as preferéncias individuais e as condigdes locais; e,

e 0 governo criara uma “‘nova classe’, os burocratas e funciondrios do Estado,
interessada em ‘‘mais interven¢do’’ governamental, financiada por maiores impos-
tos, que se constitufam em pesada carga para os consumidores € a economia
privada, asfixiando a inovag#o e o investimento.

Trés principais desenvolvimentos merecem atengdo para a methor compreensdo das
reformas sanitarias dos anos 80: a interferéncia da hegemonia americana na especifica
forma de expansdo dos sistemas de servigos de saide, sobretudo de assisténcia médica, no
periodo pds-guerras; a natureza e dimensdes da crise sanitaria dos anos 1960-1970 e seus
desdobramentos; e o diagnéstico neoliberal da problematica setorial, com as propostas de
reformas que engendraram nos anos 80.

A HEGEMONIA AMERICANA E A EXPANSAO DOS SISTEMAS DE
ASSISTENCIA MEDICA

O estabelecimento e consolidagdo da hegemonia americana no mundo. refletiu-se
também em significativas transformag¢des no campo médico-cientifico que nfio apenas
recuperaram o entfo atraso dos E.U.A. nessa area, em relagdo ao mundo europeu, mas
foram utilizadas como referéncia da incontestavel supremacia norte-americana na constru-
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¢do ““do novo mundo” pés-bélico. O resultado desse processo foi a participagéo ativa dos
E.U.A., como poténcia hegemdnica, na difusdo e expansdo do modelo de assisténcia
sanitaria que se consolidou no mundo ocidental a partir dos anos 50. Embora a afirmagédo
do direito ao acesso a atengdo médica ndo seja, de maneira nenhuma, uma criagdo
americana, muito ao contrario, o privilegiamento de um modelo assistencial hospitalocén-
trico de alta tecnologia e da pratica especializada, altamente inflacionéria, além da grande
prioridade a formag#o desse tipo de profissional, foi ativamente incentivada pelos E.U.A.
A difusdo dessa forma de modelagem do sistema sanitério teve pelo menos trés repercus-
sGes importantes para todo o mundo setorial: mudangas na organizagdo dos servigos de
assisténcia médica, na carreira académica e na estrutura de poder interna & profissdo
médica.

Um dos beneficios para a Europa, da hegemonia americana no pds-1945, foi ter
possibilitado, no periodo 1950-1960, excedente de recursos para satisfazer as demandas
internas tanto de consumo de massa quanto de bem-estar social. A prosperidade resultante
deste processo financiou a expansdo do Welfare State keynesiano, que emergiu nesse
periodo e continuou a crescer durante os anos 70 até a explicitag@o da crise. Nem a
liberalizagdo dos mercados em escala mundial (a qual se opunham as seis nagdes da entdo
Comunidade Econémica Européia - CEE), nem a melhora do comércio foram em si
resultados de agdes européias, mas ativamente estimuladas e dependentes da lideranga
hegemoénica dos E.U.A. e, nessa perspectiva, é que se pode entender a afirmagdo de
Keohane: ‘‘ironicamente, foi a hegemonia americana que proporcionou as bases [econd-
micas] para o desenvolvimento do Welfare State europeu’’ (Keohane, 1985:16).

Por outro lado, além desses aspectos formais da hegemonia americana, que possibi-
litaram a base material para a consolidagfio, nos paises europeus, do acesso aos servigos de
saide como direito dé cidadania tutelado pelo Estado, através da expansio de seus
respectivos sistemas de servigos de assisténcia médica, difundem-se também seus aspectos
substantivos,' evidentes nas reformas dos sistemas hospitalares em todo o mundo a partir
de entdo. Ou seja, o padrdo organizacional, originario dos E.U.A., que se difundiu com a
expansdo dos sistemas de servigos de satide e a modernizag@o dos hospitais na Europa,
a partir dos anos 50, envolveu a unido de duas hierarquias —a médica e a administrativa —

1 Utilizamos aqui a anélise de ARRIGHI (1982) sobre a constitui¢do e crise dahegemonia americana, Elaborada
na perspectiva da economia politica, oferece interessantes insights para pensar os desenvolvimentos
também na 4rea sanitéria. Segundo este autor, a hegemonia americana tem aspectos formais, que duraram
mais ou menos 20 anos, ¢ aspectos substantivos, que desenvolveram-se concomitantemente aos anteriores
mas ainda estdo vigentes na atual conjuntura, mesmo depois da crise que erlodiu os aspectos formais da
condugfo americana do mundo. Os primeiros se estabeleceram entre 1947-1957 e se consolidaram entre
1957-1967, estando vinculados & lideranga dos E.U.A. na condugfio de uma ordem imperial militar ¢
econdmico-financeira; os segundos dizem respeito aos instrumentos utilizados para a transformagio do
mundo capitalista  imagem americana, nos quais se incluem as instituigdes que viabilizaram areconstrugio
do mercado mundial, a expansdo transnacional do capital e a difusdio do taylorismo e do fordismo. Os
aspectos formais esgotaram-se com a crise monetaria (que implodiu o sistema de Bretton Woods) e a derrota
dos E.U.A. na Guerra do Vietn3 no periodo 1968-1973; os aspectos substantivos n3o foram desafiados,
porém, mas crescentemente incorporados por outros Estados, garantindo inclusive a permanéncia e
transformagio da propria hegemonia americana no mundo, agora compartilhada por outros Estados
nacionais (ARRIGHI, 1982:56-57).
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¢ ambas sempre se caracterizaram por alto grau de fragmentaco horizontal e vertical do
processo de trabalho institucional em satde: a primeira por referéncia a sua base médico-
cientifica e a segunda pela canalizagdo do taylorismo no setor de servigos de assisténcia
médica (Gustafsson, 1989:122).

Paralelamente, as maiores rendas dos especialistas, privilegiadas tanto pela continua
inovagdo tecnoldgica e pelos reembolsos dos seguros (através de mecanismos de financia-
mento que historicamente remuneravam os atendimentos realizados sempre segundo a
decis3o unica do expert profissional), direcionaram o mercado de trabalho e as preferéncias
dos novos médicos. '

A confluéncia dessas estruturagdes forgou cada vez mais o privilegiamento do
profissional especializado, sua desvinculagdo do d4mbito institucional mais amplo onde
trabalha e o seu distanciamento das demandas e necessidades dos pacientes, além de que
aprofundou a dissociagfio da formacdo técnica profissional das condigdes de saude da
populagdo e do contexto societal em que se d4 a pratica médica.

Portanto, no que toca especificamente aos sistemas sanitarios, a principal repercussio
da politica keynesiana, sob a hegemonia americana, foi proporcionar a base material que
viabilizou a expans3o do Estado de Bem-Estar Social europeu (o embedded liberalism) e
estimular uma especifica forma de expansdo da assisténcia médica, deslocando o eixo do
desenvolvimento cientifico para o tecnoldgico, com privilegiamento da prética hospitalar
e das especializagdes cada vez mais fragmentadas. Paralelamente, a expansdo dos progra-
mas governamentais na assisténcia médica, sobretudo na Europa, teve pelo menos duas
implicagdes, aparentemente contraditérias: ampliou enormemente o mercado da assistén-
cia médica para os profissionais, comprando servigos para pessoas que de outra forma ndo
poderiam adquiri-los; e aumentou a intervengfo regulatéria nos mercados de servigos
médicos, através, principalmente, do papel do Estado como wnico comprador (numa
posi¢do monopsdnica) e como o0 maior empregador na drea de satide (Immergut, 1992). As
lutas com a profissfo médica, assim, sempre se situaram.em torno dos limites entre o
publico e o privado, e vérias concessdes tiveram que ser feitas, estruturando-se os sistemas
sanitarios através de um profundo imbricamento entre o piblico e o privado. A autonomia
técnica profissional em geral foi preservada e a autonomia econdmica controlada ou
regulada. E o Estado coordenou e financiou essa expansdo.

NATUREZA E DIMENSOES DA CRISE SANITARIA DOS ANOS 1960-1970

A implementag#o do modelo de sistemas de saiide centrados na assisténcia médico-
hospitalar teve pelo menos duas repercussdes centrais que emergiram com a crise sanitaria
a partir da segunda metade dos anos 60: impulsionou uma espiral inflacionéria nos servigos
de assisténcia médica, exacerbada fundamentalmente por continua incorporagio tecnol6-
gica e dificuldades de controles gerenciais (sobretudo financeiros) na operacionalizagdo
dos servigos; e provocou uma avalanche critica que colocou a assisténcia médica, € o
médico como profissional nuclear, no centro do debate, transformando-a ne principal foco
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das reformas dos anos 80, cujos principais modelos se nutrem também de propostas e
experiéncias que se desenvolveram nos E.U.A.

Ha uma diferenga clara na interpretagdo da crise sanitaria dos anos 70 e na dos 80 e,
conseqiientemente, nas prescri¢des que derivam dos respectivos diagnésticos.

Assim, durante as décadas de 60 ¢ 70, assistiu-se a movimentos criticos simultdneos
no setor satide, que ampliaram o debate setorial ¢ aglutinaram correntes tedricas e politicas
as mais variadas, redundando em propostas reestruturadoras da pratica médica, recupera-
¢do da énfase nos aspectos preventivos e de saude ptblica, revitalizagdo do planejamento
setorial em novos moldes, restauracdo da participago individual e cidadi nos assuntos
sanitarios e considerdvel otimismo em relagdo a possibilidade de “‘reformas positivas”.
Foram propostas medidas tanto para limitar a liberdade profissional e desmistificar a
medicina em nome de libertar os pacientes da opressdo médica, quanto para disciplinar
burocraticamente as organizag&es publicamente responsaveis, e desenvolver mecanismos
para estimular oportunidades de participag@o social ampla no planejamento, monitora-
mento e avalia¢io dos servicos.

O consenso que se fabricou entdo sustentava que a medicina havia se especializado
em demasia e concentrado em excesso e estava completamente alheia a populagdo que
supostamente devia servir. O sistema n3o necessitava tanto de hospitais, mas sim de atengdo
primaria, incentivos para os médicos se estabelecerem em comunidades pouco atrativas ¢
uma melhor administragio e organizagdo.

Com os novos movimentos sociais o catdlogo de direitos e de grupos com direitos
ampliou-se enormemente, tanto em variedade quanto em detalhes, e a assisténcia
médica figurou com destaque nessa ‘‘generaliza¢do de direitos™ (Starr, 1982:455).
Ocuparam-se também dos direitos do paciente e foram muito além das demandas
tradicionais nesse campo, colocando em questéo a distribui¢do de poder e a competén-
cia profissional, evidenciando o declinio da soberania dos médicos. O movimento de
mulheres teve importante participagdo nesse processo €, em termos propositivos, foi o
grupo que mais avangou — na sua forma mas radical, argumentava que as mulheres
deviam tomar sua satide em suas proprias mados. Paralelamente, também se verificou
uma revitalizagdo mais ampla da contracultura terapéutica (praticas alternativas, me-
dicina tradicional, uso de ervas medicinais, homeopatia, acupuntura etc.), fortemente
manipuladas com matizes politicos.

Toda essa gama ampla de criticas, de diversos matizes ideoldgicos, a direita e 4 esquerda,
confluiam num ponto central: a oposi¢do ao excessivo privilegiamento da assisténcia médica
nos servigos sanitérios e  centralidade do médico na organizagdo dos servigos de saude.

A partir da segunda metade dos anos 70, a crise fiscal do Estado direcionou os
refletores para os altos custos da assisténcia médica e a questfio da eficiéncia no uso dos
recursos e da efetividade nos resultados ocuparam o centro da agenda publica setorial. Os
servicos médicos absorviam em média 7,5% do PIB (mais de 12% nos E.U.A) e o
montante publico desse gasto totalizava em muitos paises cerca de 76% (5,5% do PIB),
além de que a inflag3o thédica manteve-se mais alta que os valores da economia em geral,
na maioria dos paises nas ltimas décadas (Schieber & Poullier, 1990:24). Ainda que os
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custos ja viessem subindo desde 1965, a énfase que se deu ent#o era sem precedentes. Pelo
menos duas realidades objetivas haviam mudado: os custos médicos haviam subido com
muito mais rapidez que em qualquer década anterior e a parte governamental neste custo
havia aumentado substantivamente, seja nos paises com sistemas majoritariamente publi-
cos, seja naqueles que privilegiavam o setor privado.

Certamente 0s avangos nas ciéncias e na tecnologia haviam criado novas demandas
de investimento, além de que haviam aumentado as reivindicagdes por melhores salarios
dos trabalhadores dos servigos sanitérios, em sintonia com o clima politico da época. Mas,
sem duvida, a causa dos altos custos n3o era tanto a intensidade do clamor e das
reivindicagdes, mas sim o aumento nos componentes do custo da assisténcia médica, ou
seja, o ponto critico deslocara-se para a estrutura de financiamento dos sistemas sanitarios
e para a propria estratégia de desenvolvimento dos servigos de saiide implementada
até entdo.

A admiss3o comum dos efeitos limitados da assisténcia médica sobre a saiide e
dos problemas engendrados pela dindmica dos servigos ndo favoreceu apenas um ponto
de vista politicamente conservador, pois, a0 mesmo tempo, estimulou a reatualiza¢io
de opinides mais progressistas sobre a satide ptiblica e forjou novos conceitos, amplian-
do em muito o espectro de andlises sobre o setor saide.

O problema € que o impacto politico mais imediato das criticas do ‘‘novo niilismo
terapéutico’’ sobre a politica de saude foi centrar a ateng@o e dar sustentagdo para politicas
que defendiam um maior controle de custos. E se a causa em prol da melhora do acesso
aos servigos sanitrios havia se debilitado, a verdade € que a causa em favor de reduzir
custos estava mais forte do que nunca. Foi assim, portanto, que as mudangas nas opinides
e analises intelectuais vieram complementar as justificativas de maior controle e restrigdes
ao setor impostas, diziam seus defensores, pelas lamentéveis condi¢bes econdmicas.
Unidas, essas duas argumentagdes, ideologicamente situadas em campos diversos, signi-
ficaram obstaculos formidéveis a qualquer meta expansionista ou mesmo de manutengdo
dos servigos de saiide.

E, no fim da década de 70, nio apenas o acesso igualitario & atengio médica havia
deixado de ser uma preocupac¢do de muitos governos; sendo, a0 contrario, passou a ser visto
como uma das importantes causas do aumento do déficit ptblico. Todo o instrumental da
politica de satide a partir de entdo esteve voltado para o controle de custos e toda e qualquer
avaliagfio programatica continha esse viés.

Em sintese, os reformadores e os criticos haviam conseguido que a assisténcia
sanitaria entrasse para a agenda publica em geral, mas foram surpreendidos sem respostas
para a crise fiscal associada, nos anos 70-80,  crise econdmica internacional. As reformas
redistributivas e reguladoras das décadas de 60 e 70 aumentaram muitissimo os limites da
politica na assisténcia sanitaria, ampliando a arena setorial, mas no final da década de 70,
com base no argumento da crise fiscal, a oposi¢do a qualquer politica de expansdo ou
mesmo manutengdo dos padrdes de crescimento e desempenho dos sistemas sanitarios
recuperou um félego impressionante: um conservadorismo revivido tratou de estreitar os
limites da politica e devolver fungdes direcionadoras e financeiras ao setor privado, ou seja,
reprivatizar o bem publico.
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0 DIAGNOSTICO NEOLIBERAL DA CRISE DOS SERVICOS DE SAUDE
NOS ANOS 80 E AS PROPOSTAS DE REFORMA

No campo sanitario, sobretudo no que concerne a assisténcia médica, a retérica
neoconservadora estimulou a formulag8o de um diagndstico que apontava para a necessi-
dade de determinadas mudangas, sendo que os E.U.A. exerceram um papel direcionador
na formulagio dessa nova agenda sanitaria pos-Welfare.

Centrada em argumentos basicamente econdmicos, essa avaliagdo evidenciava
varios problemas, de fato presentes no campo setorial, mas, na retérica reformista neolibe-
ral, pretendia mudar as fronteiras da atuagdo do Estado. Assim, enfatizava que:

« ainexorabilidade da escassez de recursos ndo permitia a manutengdo dos padrdes
anteriores de gasto sanitério e das formas de estruturagdo dos servigos de assisténcia
médica adotadas no pés-guerras. Isto é, questionava-se o predominio dos fundos
publicos no financiamento da prestagéo da atengdo médica a populagio e apregoa-
va-se tanto a restrigdo da oferta de servigos de saide quanto a descentralizago
(para niveis subnacionais e para o setor privado);

« a falta de compromisso dos agenciadores do gasto — isto €, os profissionais — com os
custos dos servigos provocava a ineficiéncia dos sistemas sanitarios € impedia a
identificacdo de responsabilidades no uso dos recursos, exigindo medidas de restri¢do
da autonomia profissional e o deslocamento do poder monopoélico dos prestadores de
servigos, com a introdu¢o de mecanismos competitivos € de mudangas gerenciais
tipicas do setor privado. Ou seja, o0 médico foi o alvo central dessa critica;

« areprodugdo da qualidade fisica e psicolégica da forca de trabalho e a situag#o de saide
da populagfio ndo haviam melhorado na mesma propor¢éo do investimento em
satide e dos custos dos sistemas sanitérios, o que indicava desperdicio e necessidade
de redirecionamento de prioridades. Isto €, a relag3o entre niveis de atengio devia ser
repensada (leia-se, ateng@o primdria versus atendimento hospitalar);

« a remogdo das barreiras de preco para o consumo de servigos de satide remetia
sempre a excesso de demandas (tanto no caso do financiamento estatal quanto no
do financiamento privado), que devia ser controlado (tanto pelo governo quanto
pelas empresas e seguradoras), através da participagfo financeira do usuério ou de
coberturas parciais. Ou seja, era necessario reprimir a demanda de servigos incen-
tivando a “‘consciéncia dos custos” no usuério; e, por fim,

« o desempenho insatisfatorio dos servigos ante as exigéncias do consumidor frustravam a
sua liberdade de escolha e a satisfagio de suas necessidades. Portanto, era preciso abrir o
mercado de servigos de saiide para a escolha do consumidor e, através da competi¢io
entre servigos, eliminar os ineficientes (fundamentalmente os do setor ptblico).

A primeira vista, esse “pacote” de diagnéstico e de prescrigBes parecia pertinente e
necessario e angariou muitos simpatizantes, sendo dificil analisé-lo de forma distanciada
do senso comum, uma vez que seus defensores o vendiam como uma jé tardia e necessaria
modernizagéo gerencial dos servigos sanitérios, justificada pela retérica da performance e da
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qualidade da atengdo, designadas para acabar com as ineficiéncias burocréticas e a rigidez
profissional que foram acumuladas durante os periodos de expansdo dos anos 60 e 70.

O que ¢ instigante na andlise dessa bibliografia mais recente de avaliag@o da crise
dos servigos de satide, que ¢ vasta e composta por autores dos mais diversos matizes
ideolégicos,? ¢ a homogeneidade dos diagnésticos e das prescrigdes que advogam, estimu-
ladas por organismos internacionais, como por exemplo a OECD e o Banco Mundial que,
principalmente a partir dos anos 80, tém produzido extensa bibliografia comparativa dos
sistemas de saiide, com banco de dados atualizados sobre os paises membros e detalhamen-
to dos processos de reforma em curso, assim como veiculado propostas de mudangas
uniformizadoras. A meu ver, grande parte dessa literatura absorveu inteiramente a retorica
das avaliagdes neoconservadoras e, sem capacidade critica, assumiu as premissas neolibe-
rais, ainda que as questdes que apontam estejam de fato presentes como problemas a serem
enfrentados nos diversos sistemas sanitarios.

Configurou-se assim um extenso elenco de medidas e procedimentos que formaliza-
ram uma ‘‘agenda de reforma p6s- Welfare’ (Bennett, 1990), também para a drea sanitaria,
inicialmente para os paises centrais mas que se expandiu para a periferia, questionando os
principios estruturadores dos sistemas de saide até entdo, colocando sob suspeita a
universalizag3o e a eqiiidade, onde elas existem, e pregando a impossibilidade de alcan¢é-
las, onde esses objetivos ainda eram uma aspirag#o.

Essa nova agenda de reforma dos servigos de saide estava centrada numa mudanga de
paradigma da intervengdo estatal em campo social (OECD, 1987; Bennett, 1990:12-21), cujos
elementos centrais seriam, no discurso politico-ideoldgico, a busca de uma melhor relagéo entre
os consumidores dos servicos € o govemo que os proporcionava. De fato, a mudanga crucial de
paradigma foi na diregio de tentar transformar o compromisso governamental de garantia do
direito de acesso aos servigos para todos os cidaddos que deles necessitassem em politicas que se
baseavam num conceito de demanda expressa segundo as preferéncias do consumidor e que
levavam em consideragdo a questdio dos custos.

Os pontos fundamentais da agenda eram a eficiéncia gerencial, responsabilizagéo
interna com os gastos dos servigos, resposta as preferéncias do consumidor e (re)equilibrio
da alocag@io de recursos entre o governo (nos seus diversos niveis) e o mercado. Isto
significou mudanga da énfase na produgéo direta de servigos pelo governo para ‘‘provisio
em um ambiente regulatério apropriado” (Poullier, 1990), com introdug3o de mecanismos
competitivos que, teoricamente, estimulariam a ag#o individual, proporcionariam melhor
resposta do mercado e das organizagdes ndo-lucrativas, e desencadeariam o estreitamento
das relagBes entre os consumidores, os prestadores'de servigos e os niveis governamentais,
tornando possivel a diminuig3o da necessidade de coordenagio e planejamento, com maior
énfase, por exemplo, em unidades governamentais menores.

2 Esse diagnostico sobre os problemas setoriais pode ser encontrado em CAmMpOS (1989), CONTANDRIOPOULOS
& PoUVOURVILLE (1991), DIDERICHSEN (1982), GouGH (1979), MAYNARD (1982), MCLACHLAN & MAY-
NARD (1982), MEbict (1990, 1991), PouLLIER (1990), entre outros, citados nas referéncias bibliogréficas.
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A principal quest3o colocada pela nova agenda foi, portanto, a afirmacio da inerente
ineficiéncia do governo (ou dos servigos estatais) e, como a crise impunha a necessidade
inexoravel de corte de custos e controle de gastos, o resultado ““natural”’, argumentava-se,
seria o corte daquelas areas consideradas nfo apenas como as menos eficientes mas também
como frustradoras dos objetivos de atingir uma relagfio apropriada entre oferta e demanda,
ou entre impostos e beneficios, ou ainda entre consumidor e servigos.

Evidentemente, aumentar a responsabilidade com o consumidor, melhorar a organi-
zacdo da distribui¢do de servigos, inovar no financiamento e na recuperagdo dos custos,
implementar reformas gerenciais e reinterpretar as representagdes podem ser metas de
qualquer governo, independente da estrutura ideolégica. Entretanto, o objetivo maior por
detras destas reformas dos anos 1980 foi uma ampla agenda politica para mudar as
fronteiras do Estado, pois, justificava-se, havia necessidade de “menos Estado’.

As reformas sanitarias implementadas, nos anos 80, nos paises centrais, tiveram esse
denominador comum, o que permite concluir a inegavel importdncia da hegemonia
neoliberal e sua influéncia nos processos de mudanga na érea da satde.

Mesmo em paises como a Italia e a Espanha, a implementagdo das reformas expan-
sionistas *“‘tardias”? coincidiram com a entrada de ambos na estrutura disciplinadora da
construgdo da Unifio Européia, cujos padrdes normatizadores setoriais, vinculados aos
indicadores macroenondmicos, balizaram e limitaram as opgdes governamentais e desen-
cadearam os processos de ‘‘reforma da reforma’ atualmente em curso.

ALGUNS RESULTADOS DAS REFORMAS SANITARIAS DOS ANOS 80

O acompanhamento e analise dos processos de reforma sanitdria em alguns paises
escolhidos demonstra que, na pratica, a teoria é outra.*

Diante dos limites impostos pela crise fiscal do Estado, apesar da hegemonia neoliberal da
década de 80 ¢ a homogeneidade dos discursos ideoldgicos e das propostas que integraram todas
as agendas de reforma sanitdria, as opgdes nacionais variaram muito de um pais a outro.

Entre as décadas de 70 e de 80, ha uma nitida diferenga no direcionamento geral da
politica de saude implementada nos seis casos estudados. Enquanto nos anos 70 as

3 Considero a Itdlia e a Espanha como “‘reformas sanitérias tardias” porque sendo pafses europeus que
praticamente até os angs 80 ndo haviam desenvolvido programas de Welfare compativeis com os padrdes
continentais, a partir do final dos anos 70 ¢ nos anos 80, finalmente se recuperavam daquele “atraso” e,
aparentemente contra a maré, criavam seus sistemas nacionais de satide nos moldes das reformas expan-
sionistas dos anos 60-70.

4 Apresento aqui, sucintamente, os resultados de uma pesquisa onde investiguei seis paises. Quatro conside-
rados paradigméticos, pois constituem ““modelos classicos” de desenvolvimento de sistemas de satde:
E.U.A,, o sistema privado por exceléncia; Reino Unido, o sistema nacional de salide mais antigo no mundo
capitalista ocidental; Suécia, o exemplo do sucesso social-democrata; e Alemanha Ocidental, o bem-
sucedido sistema centrado no seguro social. E também Italia e Espanha, analisados como reformas sanitarias
“tardias’’. Para maiores detathes ver ALMEIDA (1995), op. cit.
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reorganizagdes tinham uma linha claramente racionalizadora e ainda mantinha-se a pers-
pectiva de expansdo dos sistemas, embora de formas muito diversas em cada pais, nos anos
80, a énfase dominante foi de exacerbaggo do discurso ideolégico de que o gasto sanitario
era incontrolavel, a demanda era infinita e os profissionais e experts eram os principais
responsdveis por essa situagdo, justificando-se por essa via a inexorabilidade de reformas.

Na segunda metade da década de 70, a preocupagdo com os custos da assisténcia médica
jaeraevidente (nas politicas dos governos e, nos E.U.A., também na das empresas) e 0 enfoque
de regulagio através de reorganizagdes administrativas e de coordenagfo planejada dos sistemas
paulatinamente cedeu passagem as medidas de contengfo de custos e as propostas de introdugfio
de mecanismos competitivos no mercado sanitério (cuja vanguarda foi americana).

A partir do final da década de 70, em ambos lados do Atlantico, tanto os governos quanto
os demais responsaveis pelo pagamento dos servigos de saide (que podiam ser diferentes
instituicOes ou individuos, dependendo do pais), passaram a envolver-se ativamente na luta
pela diminui¢8o da taxa de crescimento do gasto sanitéario, sendo possivel encontrar a0 mesmo
tempo grandes similaridades e fortes contrastes nos mecanismos e nas politicas de contengfio
de custos pelos diversos paises. Onde as metas nacionais macroecondmicas puderam ser
articuladas com as politicas setoriais, via de regra tentou-se (as vezes com sucesso) atrelar os
aumentos do gasto setorial s mesmas taxas de crescimento da renda nacional.

Janos anos 80, a generalizagfo das politicas de ajuste e reestrutura¢do, a organizagdo
de blocos regionais de paises € a tentativa dos governos e organismos internacionais de
criar padrdes (e normas) que permitissem algum tipo de coordenagfo e direcionamento
econdémico mundial, aliados 4 hegemonia neoliberal, difundiram idéias de convergéncia
de politicas setoriais, justificadas pela necessidade de controle do déficit ptblico, centradas
nas premissas de introdug¢@o de maior gerenciamento e regulagdo nos sistemas competitivos
(ou pluralisticos) e de mecanismos de competig#o nos sistemas publicos tradicionalmente
administrados de forma integrada.

O continuo e resistente crescimento do gasto sanitario nos E.U.A., tanto pela falta de
instrumentos governamentais mais efetivos para a contengdo dos custos da assistéricia médica
quanto pela tradigdo das “livres forgas de mercado”, levou a elaboragdo de propostas que
tornaram-se paradigmaticas, difundidas como mecanismos de contengdo de custos mais
eficazes e que foram incorporados as reformas na Europa (como os Diagnostic Related Groups
—DRGs ¢ a “competigdo administrada” ou managed competition).> O modelo inglés de

5 O termo ¢ o conceito de managed competition ou competi¢do administrada foi elaborado por ENTHOVEN
(1978, 1988), um economista americano da Business School da Universidade de Stanford, filho de pais
ingleses, como um modelo competitivo de seguro nacional de satide para os E.U.A. que inspirou também
o programa democrata do Senador Kennedy, no fim dos anos 70. Ainda que sua proposta de reforma ndo
tenha vingado nos E.U.A., suas teses adquiriram muita forga porque foram consideradas o enunciado
mais avangado de um enfoque *“‘de mercado’’ na politica de saide que a0 mesmo tempo permitia maior
eqiiidade € melhor qualidade na atengo, como argumentava o autor. Embora ndo tenha conseguido
respaldo politico em sua terra natal, Enthoven tomou-se um dos principais mentores e formuladores de
propostas de introdugdo de elementos de competigdo de mercado nos sistemas de servigos de saude, tendo
colaborado, por exemplo, para a formulagio da reforma do sistema inglés, no final dos anos 80. Ver, a
respeito, ENTHOVEN (1978, 1980a, 1980b, 1985, 1988, 1991). Ver, também, ALMEIDA (1996) op. cit.
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“Mercado Interno” (Internal Market), proposto pelo Working for Patients, em 1989, e
implementado a partir de 1991, foi a expressdo mais acabada dessa difusdo e tomou-se um
paradigma para os paises europeus, além de que a managed competitioninspiroutambém outros
dois modelos que, atualmente, integram as agendas de reforma nos paises centrais: a “Com-
peti¢do Phblica” ou Public Competition (da Suécia) e a “Reforma Dekker” (da Holanda).

Os objetivos fundamentais dessas reformas sanitarias tém sido:

« descentralizar para o nivel local ou para o setor privado e as organizagdes da sociedade,
e privilegiar a aten¢@o primdria, numa perspectiva dé diminuir o gasto hospitalar;

« aumentar a eficiéncia, entendida sempre como manutengo dos limites de caixa
definidos pelas varidveis macroeconémicas;

« reforgar a regulagio, isto ¢, manter sob estrito controle os orcamentos setoriais
¢ a forga de trabalho, com deslocamento e enfraquecimento das organizagdes
associativas e sindicais; e

« assegurar a contengdo dos custos dos servigos prestados.

Paradoxalmente, é apregoada a livre-escolha do consumidor e a busca de uma melhor
relagfio eqiiidade/eficiéncia/integralidade/qualidade.

No que toca & primeira etapa desse processo, a contengfo de custos, os esforgos se
dirigiram, desde meados dos anos 70, para tentativas de controle da inflagdo médica, que
superava sempre 0s niveis gerais da economia, além de uma desaceleragio rio aumento
real das prestagdes sanitarias per capita.

Quanto ao primeiro ponto, nos casos estudados, de fato a inflagdo especifica da saude
diminuiu nos anos 80 (com exce¢do dos E.U.A.), refletindo o impacto de politicas
deliberadas, basicamente centradas na diminuigdo e controle das rendas dos médicos (que
baixaram em termos relativos), mas com importantes diferengas no tempo e no espago, nos
diversos paises (Poullier, 1990:13-14). Em rela¢3o ao segundo ponto, foi tentada a restrigdo
das prestagdes sanitarias per capita, como forma de diminuir o crescimento real dos
beneficios na satide, mas com poucos resultados.

Na Europa, em termos de contengdo de custos, ndo foram verificadas grandes
divergéncias entre os paises com diferentes modelos de servigos de satide, isto &, aqueles
cujas relagSes eram fundamentalmente do tipo contratos publicos (ou seja, centrados no
seguro social) mostraram-se tdo efetivos quanto os denominados modelos publicos inte-
grados (ou seja, os sistemas nacionais de saude), mas ambos tém controlado bem melhor
os gastos sanitarios do que aqueles centrados majoritariamente no modelo de reembolso
publico (ou seja, na provisfo privada) (Hurst, 1989; OECD, 1990, 1992).6 Os autores

6 A OEcp tem proposto essa nova classificagdo conceitual dos sistemas de servigos de satide — sistemas de
contratos publicos, sistemas publicos integrados e de reembolso pablico.
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avaliam que, nos dois primeiros modelos, a diferen¢a residiu principalmente na
possibilidade de adogdo de medidas de contengdo de custos centradas nos orgamen-
tos globais (Abel-Smith & Mossialos, 1994; Carr-Hill, 1994) e no controle estrito
dos fatores de produgfio dos servigos de satide (isto €, o mercado de trabalho, o
investimento de capital e a definigfo do tipo de produto/servigo a ser privilegiado)
(Maynard, 1994).

O paralelo entre os desenvolvimentos na Europa e nos E.U.A. demonstra as
flagrantes diferengas entre as perspectivas, européia e norte-americana, na percepgdo do
acesso aos servigos de saude como um direito de cidadania, assim como evidencia a
ineficacia das politicas de contengdo de custos norte-americanos. Mesmo assim, a difusdo
de idéias engendradas para a superagdo da inefici€ncia americana no campo sanitario foi
estimulada, a partir do final da década passada, em sintonia com a hegemonia neoliberal,
e justificada pela necessidade de intercAmbio de experiéncias e estabelecimento de um
““didlogo internacional’’ que direcionasse maior efetividade e homogeneidade nas refor-
mas sanitarias nos diversos paises.

Concretamente, alguns dos mecanismos implementados na Europa guardaram
semelhangas com medidas elaboradas nos E.U.A.; outros, considerados até mais efetivos,
ndo. Em particular, os amplos controles orgamentarios globais, possiveis nos arranjos
institucionais presentes nos sistemas europeus, ndo foram tentados na América do Norte,
ou o foram em dreas ou regides restritas e especificas.

Em termos de eficiéncia macroeconémica, a comparagédo evidencia que nos anos
1970 a porcentagem do PIB destinada a saide cresceu mais rapidamente nos paises
enropeus (tais como Alemanha Ocidental, Suécia e Reino Unido) do que nos E.U.A.,
ainda que partindo de valores iniciais mais baixos; mas, na década de 80, a tendéncia
se inverteu: muitos dos paises europeus tiveram sucesso na estabilizagdo do aumento
do gasto sanitdrio, em niveis estreitamente vinculados aos crescimento do PIB, enquan-
to o crescimento nos E.U.A. foi acelerado. Ressalta-se que apenas este pais teve um
aumento continuo e permanente do gasto sanitario durante as trés décadas — dos anos
60 até o final dos 80. Em compensagdo, esse continuo e resistente crescimento do gasto
sanitario norte-americano levou a que o desenvolvimento das estruturas gerenciais da
assisténcia médica fosse acionado como nunca antes, numa perspectiva jamais alcan-
¢ada nos sistemas europeus.

Quanto a Espanha e Italia, seguiram mais ou menos a mesma tendéncia geral,
praticarhente com estabilizagio na primeira metade dos 80 (inicio da implantagdo da
reforma na Italia e primeiro governo socialista na Espanha) e retorno de crescimento no
final da década.

Em relag#o a porcentagem piiblica do gasto em saude, ou manteve-se constante ou
diminuiu na década de 80, com excec¢do da Espanha que teve importante aumento em
1989 (pela inversdo das fontes de financiamento, isto é, com maior aporte dos recursos
de arrecadagdo geral) e dos E.U.A., que tiveram um pequeno aumento, de um ponto

,porcentual.
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Grafico 1
Evolut;io dos Gastos Sanitarios na Europa e nos E.U.A. (1960-1990)

12

1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990

«EUA o ltdlla . Alemanha  x Espanha . Suécla

s Reino Unido  + Franga o Canoda ° Médio Europa

Fonte: Oecp (1987), Poutuer, (1990), Scrieser et al. (1991) e Lersch (1993).

A lista de explica;ﬁes para essas discrepancias é longa, mas alguns autores enfatizam
trés diferengas mais importantes presentes no sistema norte-americano que justificariam
seu descompasso (Thompson, 1992:418):

« até muito recentemente os arranjos institucionais utilizados nos E.U.A. para o
financiamento dos servigos de saiide obscureciam a importancia da escalada dos
precos e da inflagdo médica, uma vez que os custos do seguro saiide, majoritaria-
mente privados, sdo pagos primordialmente pelos empregadores e, por muitos anos,
o aumento dos custos da assisténcia médica foi um problema que dizia respeito
muito mais ao setor empresarial. Na realidade foi a pressdo do empresariado, com

“acrise, que acionou a maior regulagio (piblica e privada) e a contengdo de custos
na assisténcia médica;

aresposta norte-americana inicial foi de introduzir mecanismos competitivos como
estratégia de contengio de custos, 0 que ndo resultou em controle do gasto
agregado. A idéia de que a competicdo entre seguradores e prestadores funcionaria
como um freio nos custos (subjacente as Health Montainence Organizations —
HMOs) presumia que os seguradores que criassem o sistema mais eficiente
poderiam apresentar aos empregadores cotizagdes e prémios de seguro mais baixos,
aumentando sua participago no mercado. Entretanto, o efeito desse mecanismo no
gasto sanitario total foi desapontador e, de fato esse approach levou a grandes
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mudangas na estrutura e no gerenciamento dos servigos de assisténcia médica e a
concentragdo no setor de seguros privados; e

» aorganizacdo institucional do sistema de servigos de satide nos E.U.A. ndo tinha
uma estruturagdo que permitisse introduzir facilmente mecanismos de controle
global orgamentario. A estrutura federativa daquele pais e as politicas descen-
tralizadoras do governo, tanto em termos de financiamento quanto de transfe-
réncia de responsabilidades de promogio e regulagdo de prestadores para o
nivel estadual, e o grande nimero de diferentes instituicdes e formas de
pagamentos, tornou qualquer controle orgamentério extremamente dificil. Até
muito recentemente, cada pagador — inclusive as grandes unidades governa-
mentais —, perseguiu a conten¢do de custos através de diferentes estratégias e
politicas e essa falia de coordenagio entre pagadores significou, com freqiién-
cia, a transferéncia dos custos de um a outro, sem de fato reduzir o gasto
total.

Ja na Europa, o gasto sanitério era financiado ou através dos impostos gerais ou
através de contribui¢des especificas, o que facilitou o controle centralizado dos er¢amen-
tos globais.

Assim, diferengas na forma de financiamento poderiam explicar, em parte, os
melhores resultados obtidos pelos governos europeus na conten¢do de custos na satide,
comparativamente aos E.U.A. Entretanto, os autores argumentam que a predominancia dos
prestadores privados na drea de assisténciamédica e a falta de coordenagio geral do sistema
também foram fatores determinantes.

Nos casos europeus, o enfoque no orgamento global apresentou, por sua vez, algumas
himitag&es, como por exemplo: o subfinanciamento dos servigos, o aumento das listas de
espera e a exacerbagdo dos conflitos com os trabalhadores setoriais. Nos sistemas centrados
no seguro sacial, ou'mesmo nos mistos, -as dificuldades se assemelhavam a algumas das
enfrentadas nos E.U.A., como por exemplo, a falta de controle do volume total
das prestacdes realizadas pelo setor privado, o aumento dos prémios dos seguros-saide
e a selecdo de riscos pelas companhias seguradoras. :

Ou seja, pode-se afirmar que nem todas as reformas sanitarias européias dos anos 80
foram motivadas pela necessidade de conter os custos da assisténcia médica, embora a
retérica ideol6gica neoconservadora afirmasse o contréario. O exemplo mais contundente ¢
exatamente o do National Health Service —NHS do Reino Unido, onde a conteng8o dos
custos da assisténcia médica ja havia sido conseguida desde a segunda metade dos anos
70, com os trabalhistas no governo, e foi mantida rigorosamente por Thatcher, ap6s 1979,
enquanto durante os anos 80 o subfinanciamento do NHS atingiu niveis realmente preocu-
pantes, exacerbando a tensdo entre os profissionais e o governo, que sistematicamente
exigia maior produtividade com menor orgamento.

Por outro lado, as pressdes exercidas sobre os orgamentos sanitarios, nos varios
paises, moderaram mas n3o deslocaram as preferéncias dos consumidores no campo
sanitdrio, isto ¢, a maior utilizagio dos servigos especializados e hospitalares.
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No que toca a eficiéncia microecondémica, com excegdo dos E.U.A., a expansdo do
Welfare State na area da saiude e o maior controle do Estado sobre a assisténcia médica
historicamente diminuiu a autodeterminago econdmica dos médicos, mas sempre preser-
vando a autonomia técnica profissional, e, apesar das afirmagdes em contrério, a autonomia
profissional pode perfeitamente conviver com Estados de Bem-Estar Social altamente
desenvolvidos.

Essa “‘estabilizagd0’’ da autonomia técnica profissional foi possibilitada por maior
controle sobre as rendas dos médicos (através do assalariamento, do pagamento por
capitagdo, ou da concerta¢do) ¢ a institucionalizagdo das relagdes entre profissionais € o
Estado (através de contratago e negociagdes periodicas), o que alias nfio se restringiu aos
médicos. Portanto, o ingrediente decisivo na contengfo do crescimento do gasto sanitario
foi associar a institucionalizagdo das relagSes profissionais a estritos controles dos orga-
mentos sanitarios, na maioria dos casos com subfinanciamento (gerando situagdes de stress
fiscal), e o acionamento do poder regulador do Estado.

No caso norte-americano, a falta desses mecanismos institucionalizados e de uma
coordenagdo do sistema, que permitissem alguma restri¢do a autonomia econdmica dos
profissionais, seriam as principais causas da ndo contengio dos custos da assisténcia
médica, ainda que com uma intervengo importante na autonomia técnica dos profissionais,
como a que foi efetivada através dos DRGs;

Mesmo assim, foi o modelo gestado nos E.U.A., isto é, da “‘eficiéncia 2 americana”, que
vingou como paradigma das reformas européias, trazendo como forte tom ideolégico a
necessidade de controle da autonomia profissional, mesmo para os paises que ja dispunham de
mecanismos de controle de custos mais efetivos (orgamentos globais, contratagdo de pessoal e
investimentos centralizados ou fortemente regulados pelo Estado), possibilitados exatamente
pelo maior desenvolvimento dos sistemas sanitarios na perspectiva do Welfare State.

Quanto ao mix publico e privado nos servigos de satide, até o presente momento, as
reformas néo produziram nenhuma transformagdo radical da estrutura original dos siste-
mas, ainda que tendencialmente tenham sido observados aumentos da participagfo privada
na relagio financiamento/provisdo (como na Itélia), incremento nos valores € escopo dos
tickets reguladores (como na Suécia e na Itélia) e crescimento (discreto) do setor privado
(como na Itélia, Suécia e Inglaterra). Nos E.U.A., verificou-se 0 aumento tanto da cobertura
por seguros do tipo pagamento de terceiros (e diminui¢do daquela de seguros pagos
diretamente pelo individuo), quanto da co-participagdo financeira do usudrio e das restri-
¢0es a determinados servigos, além da ampliagdo do Medicaid (pela piora das condi¢des
de vida e trabalho de parcelas importantes da populago).

O aporte de recursos nas receitas dos sistemas sanitarios, possibilitado pelo aumento da
co-participagdo financeira do paciente na hora da utilizag&o dos servigos (os chamados tickets
reguladores), foi insignificante, na maioria dos paises (cerca de 3%). Seu efeito teria sido muito
maior na conscientizag@o do usudrio sobre os custos dos servigos e no controle da demanda.

A corporatizagdo dos servigos hospitalares (no sentido de corporag8es empresariais)
e a concentragdo do setor de seguros foram resultados inesperados ocorridos nos E.U.A.,
que agravaram a perda de controle federal sobre as prestagdes da assisténcia médica, € essas
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“novas” empresas sanitarias diversificaram seus interesses e se expandiram transnacional-
mente. O surgimento de um ethos corporatizado na assisténcia médica foi, portanto, uma
das conseqiiéncias mais significativas da transformag&o da estrutura de atengio médica nos
anos 1970-1980 nos E.U.A.-e seu significado ideoldgico ndo foi desprezivel: quem nos
anos 70 falava em planejamento em satde, nos 80 passou a falar em gerenciamento
empresarial nos servigos de saide (Relman, 1980; Starr, 1982/1991).

Em relagd0 aos processos de descentralizagdo, de fato foram intensificados, a partir
dos anos 80, e privilegiaram os niveis estaduais (com exce¢do do Reino Unido, que fez o
caminhb inverso), enquanto na Espanha e na Itdlia a tendéncia municipalista anterior foi
revertida recentemente, no inicio dos anos 90. Mas, de uma maneira geral, nos casos
europeus, nio foram acompanhados de perda do poder de condugio da politica de saade
pelo nivel central.

CONCLUSAO: CRISE OU TRANSIGCAOQ?

Uma avaliagdo comparada das reformas sanitarias a partir dos anos 1980 evidencia
que, a semelhanga de muitos outros paises da OECD, os casos aqui estudados engajaram-se
em substancial revisdo tanto da estrutura quanto da organizagio de seus respectivos
sistemas sanitarios e existe um esforgo dos organismos internacionais no sentido de difundir
e incentivar mecanismos de contengdo e reforma, numa linha econdmica classica e em
sintonia com as pautas neoliberais. '

No direcionamento da reorganizago dos servigos de saude a retorica da racionaliza-
¢do fiscal cedeu espago as tentativas de desenvolver, nos sistemas sanitérios, a ““capacidade
de adaptar-se a um entorno mais competitivo e dinimico’’ (Poullier, 1990:21).

Osresultados desses processos sdo muito variados, alguns contradizendo frontalmen-
te o discurso ideol6gico, mas desencadeando, em termos do debate politico e académico,
iniimeras revisoes.

Analiticamente, as mudangas norte-americanas diferiram muito das reformas euro-
péias, ainda que tenham fornecido a base tedrica e ideoldgica de grande parte dos novos
mecanismos competitivos e reguladores que integraram os pacotes reformadores em todos
os paises na Europa; e, no continente europeu, as propostas do norte se diferenciaram das
do sul, mesmo no direcionamento neoliberal, mas todas se espelharam na proposta do
Working for Patients britanico como paradigma.

v Na maioria dos paises do norte europeu (exemplificados aqui por Inglaterra, Alema-
nha Ocidental e Suécia), até o presente momento, essas mudangas n3o alteraram a estrutura
de financiamento dos sistemas, isto ¢, a base de solidariedade que historicamente tem sido
utilizada para o financiamento dos servigos de saude. E isto se deve menos a (re)valorizagdo
da ““solidariedade”, realmente em baixa no mundo atual, e mais a que o financiamento &
uma dimensdo-chave na interven¢fio governamental, uma vez que fornece incentivos
regulatérios e facilita, ou nfo, a introdugfio de mecanismos de controle. N4o obstante, tanto
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a questdo de mudar o papel de financiador do governo quanto a sua fungio regulatéria tem
sido objeto de acirrados debates politico-ideoldgicos.

Todos os processos de reforma introduziram mudangas gerenciais e mecanismos de
mercado dirigidos especificamente & busca de maior eficiéncia na produggo de servigos,
através da reconfiguragdo das instituigdes publicas em ‘“‘empresas’’ de direito privado e da
busca de formas alternativas de alocagdio de recursos as instituigdes prestadoras, que
procuram relacionar reembolso e performance e/ou pagamentos vinculados a produgéo,
através de contratos, promovendo a competigio pelos fundos piblicos.

Ressalva-se, entretanto, que os procedimentos baseados na competigio administrada
sdo freqiientemente compativeis com fortes politicas regulatérias, pois, de forma diferente
da competigdo aberta de mercado, um niimero menor de atores participa diretamente no
estabelecimento das condigdes dos contratos e, diversamente também do enfoque regula-
dor, existem poucas barreiras formais a entrada no mercado e nenhuma capacidade
unilateral para estabelecer as condig¢des de pregos e os “‘produtos”. Dai tailvez a grande
aceitagdo que tiveram nos paises europeus (Imershein, Rond & Mathis, 1992).

No que concerne as reformas do sul europeu (especificamente 1talia ¢ Espanha),
inicialmente expansionistas nos seus principios e reformuladoras do financiamento setorial
(sobretudo a Espanha), as respectivas implementagdes foram muito conflitivas, com
permanente tensdo entre os objetivos iniciais e as consignas neoliberais que redirecionaram
os respectivos processos. Com a “‘reforma da reforma”, desencadeada em ambos os paises
a partir do inicio dos anos 90, o problema ¢ ainda mais grave, uma vez que além de
absorverem o novo ideario reformador de forma um tanto acritica, o fizeram compondo
uma ‘“‘colcha de retalhos™ de propostas, além de que foram explicitadas claramente as
intengdes governamentais de ‘‘desuniversalizagdo’, justificadas pela necessidade de con-
trole dos indicadores macroecondmicos, do déficit publico e de contengfo de custos na area
social, recomendados pelo Tratado de Maastrich.

E preciso estar atento para o fato de que essas propostas de flexibilizagdo dos
contratos publicos se, por um lado, poderiam possibilitar maior agilidade gerencial em nivel
executivo, como se argumenta, por outro, poderiam acarretar a perda dos instrumentos de
controle estatal que foram mais efetivos para a contengdo de custos, como atestam 0s casos
europeus. E essa € a tensdo que estd posta na implementagdo das novas propostas de
reforma. Além disso, a idéia simplista da privatizagio como um instrumento para a a¢do
mais eficiente do governo reedita a dicotomia entre administragfo e politica, desconside-
rando importantes questdes, como a responsabilizagdo (accountability) do Estado pela
saude da populagdo, que ndo se resolvem apenas no plano gerencial.

Assim, essas reformas dos anos 80 foram importantes ndo apenas por aquilo que mudaram
mas também pelo que preservaram (Saltman, 1994:22). De um lado, deram maior visibilidade
a complexidade dos sistemas sanitarios; ressaltaram a importancia da geréncia e da qualidade
da atengdo, assim como evidenciaram as dificuldades trazidas pelas transposi¢des mecénicas,
para a édrea social, de teses vitoriosas no campo econdémico. De outro lado, mantiveram a
cobertura universal, o financiamento publico e a responsabilidade estatal pela provisdo (direta
ou ndo) de servicos, assim como o controle estrito do Estado sobre o funcionamento do sistema,
ainda que sobre custos/gastos e ndo sobre qualidade/necessidade.
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Isto significa que os mecanismos e incentivos competitivos foram ‘‘reinterpretados’
e um setor publico fortemente regulador foi o resultado mais imediato dos primeiros.anos
daimplantagdo dessas reformas. Daf o “‘paradoxo da intervengao neoliberal”’ (Rugie, 1992),
ou o paradoxo politico das reformas liberais (Fiori, 1992): a condugo da transi¢do “‘tem
no Estado o artifice da principal reforma [isto €] sua propria reforma (Fiori, 1993a:12). Em
outras palavras, a mudanga da intervengdo estatal em campo social, e sanitario, acontece
pari passu a implementagdo da reforma do proprio Estado.

Nessa perspectiva, a propriedade estatal dos servigos de satide ou o tamanho do setor
publico em si ndo ¢ uma varidvel especialmente critica. Na realidade, a capacidade/habili-
dade do governo de regular diretamente as diversas partes do setor saide é que & critica,
além de que pode significar aumento de recursos e de estruturas gerenciais, isto é, aumento
de gastos, o que contraria frontalmente as justificativas das reformas propostas.

Portanto, h4 uma grande distincia entre o discurso reformista (tedrico e ideoldgico)
e as politicas implementadas, além de uma clara tensdo entre os controles politico e
financeiro dos sistemas sanitarios € a operacionalizagdo dos mecanismos de competigido
administrada, propostos pelo paradigma norte-americano.

Nio sdo despreziveis, porém, as politicas de desmonte de longo prazo, que vém sendo
implementadas pelos governos conservadores ha mais de uma década, assim como os
efeitos deletérios que a conteng¢do de custos e o subfinanciamento tém provocado em muitos
sistemas sanitdrios, incutindo a idéia da inefici€ncia (sobretudo do setor piiblico), fabrican-
do a insatisfagdo do usudrio e fortalecendo as propostas privatizadoras. Essa dindmica tem
afetado de forma importante a ideologia fundante dos sistemas de satde, sua organizago
e funcionamento.

Para os anos 90, pelo menos em termos ideoldgicos, o discurso ndo mudou e a questdo
da eqiiidade disputaria hoje, em pé de igualdade, um frade off com a contengdo de custos;
e a liberdade de escolha do paciente com a integralizagdo da atengio, como dois eixos
independentes que se cruzam.

Talvez a especificidade do setor saude nio permita a sua diluigio sumaria no
paradigma neoliberal e, sendo assim, o processo politico subjacente a cada implemen-
tacdo particular de reforma daré a ténica da dindmica da transigo nos sistemas de saide
em cada sociedade especifica, apesar das aparentes semelhangas. (ou convergéncias),
homogeneidades e esforgos de difusdo de instrumentos e idéias supostamente aplica-
veis em todo o mundo.
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As politicas sociais e as politicas de satide no contexto
do processo de globalizacao

Ana Luiza Viana

Pode-se afirmar que as politicas sociais foram e sdo express@es de um tipo especifico
de intervengdo estatal,' cujo momento mais emblematico foi aquele do p6és-guerra, quando
se consolidou o assim chamado Welfare State nos paises do capitalismo avangado. Dessa
forma, o Welfare State pode ser conceituado, nesse periodo, como o Estado que
oferecia protegdo governamental minima em niveis de renda, alimentago, saude,
habitacdo e educagfo, assegurados a cada cidaddo como um direito, nio como
caridade (Wilenky, 1975).

Como se sabe, os modernos sistemas de protegio social surgiram de forma paralela
ao nascimento dos Estados nacionais e dos processos de modernizaggo/industrializa¢do;
porém, foi no periodo do p6s-guerra que emergiu a forma mais visivel e emblematica
desse tipo de Estado, conhecido por sua vasta e ampla interveng&o no campo das politicas
sociais. Este Estado Social, que sucedeu ao Estado liberal-democrético, na verdade,
expressava um tipo particular de arranjo entre o Estado, o mercado e a sociedade,
simbolizando, como bem afirmou Ardigé (apud La Rosa, 1990), um grande fato civil
baseado em um duplo compromisso: entre o Estado e o0 mercado e entre democracia e
capitalismo. Assim, o Welfare State pode ser visto nesse periodo como um elemento
estrutural das economias capitalistas contemporaneas, exatamente como uma determina-
da forma de articulagdio entre o Estado, o mercado e a sociedade, assentada sobre um
circulo virtuoso que se estabelecia, por um lado entre produtividade versus salério versus
demanda versus lucro versus investimento, e por outro, entre salario versus contribuicdo
versus beneficios; o consumo € a democracia de massa ‘‘alimentavam” esse ciclo de
bem-estar (Jessop, 1993). Por isso se associa a essa etapa do capitalismo os nomes de
Keynes e Beveridgé, como representativos das politicas econdmicas (de pleno emprego)
e sociais (redistributivas) do periodo.

1 Segundo LeMIEUX (1994), as politicas publicas, na éarea social, ou em outra area, podem set definidas
““‘comme des tentatives de régulation de situations présentant un probléme public, dans une collectivité ou
entre des collectivités™. -
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Conforme Ferrera (1993a), sdo representativos desse periodo historico quatro tipos
de Welfare State, quatro padrdes de intervengio do Estado na drea social: o universal; o
ocupacional; e as suas respectivas formas mistas. O primeiro, vigorando na Escandindvia,
definia-se pela prevaléncia da modalidade seguridade? para o fornecimento da assisténcia
pensionistica e sanitaria; o segundo, de tipo ocupacional, caracterizava-se pela prevaléncia
da forma seguro nos dois tipos de assisténcia, sendo o modelo da Europa continental. Os
tipos mistos definem-se pelo uso de ambas as modalidades — seguro e seguridade -, em
duas éreas da politica social — a assisténcia pensionistica e sanitéria.?

Assinale-se que esses modelos tiveram no periodo do pés-guerra a sua consolidagdo
e expansdo, a partir das reformas implantadas nos Seguro Nacional e Seguro Ocupacional,
que vigoraram de 1920 até o final da Segunda Grande Guerra, nos paises desenvolvidos.

A expansdo dos modelos de protegdo social — de tipo vertical (maior nimero de
beneficios para uma mesma populagdo coberta), horizontal (expansdo da populagéo cober-
ta) e quantitativa (beneficios maiores) — foi a tonica desse periodo, justamente quando o
tipo de crescimento proposto (baseado no consumo de massa de bens duraveis, com formas
de produgio de tipo fordista/taylorista, com alto grau de intervengdo estatal no financia-
mento e na regulagdo do crescimento, referendados por grandes pactos sociais entre
sindicatos, partido e governo) propiciou tanto um financiamento abundante para as politicas
sociais, como consenso social para a distribui¢do de beneficios através de grandes aparelhos
estatais altamente centralizados. :

Porém, como se sabe, a crise da segunda metade dos anos 70 trouxe mudangas
importantes para o padrdo de desenvolvimento capitalista, impondo uma nova revolugio
tecnologica, ao lado de um processo acelerado de internacionalizagdo do comércio de bens
e servigos, dos investimentos diretos produtivos e do capital financeiro.

Jessop (1993) resume as principais tendéncias da economia mundial contemporanea
em cinco pontos: o rapido crescimento e difusZo de novas tecnologias; a passagem do modo
de produgio fordista, baseado em processos laborais rigidos € consumo de massa estandar-
dizado, para um novo modo p6s-fordista, onde predominam processos flexiveis e consumo
diferenciado; elevada internacionalizagfo dos fluxos comerciais, industriais e sobretudo

2 Trés modalidades bésicas de agfo s3o constituidoras dos sistemas de protegdo social: a forma assisténcia, a -
forma seguridade e a forma seguro. Elas se distinguem pelo tipo de cobertura oferecida, perfil de financiamento
e tipo de prestacdo. Assim, a forma assisténcia tem cobertura marginal, o financiamento é proveniente de
recursos fiscais € sua prestagio ocorre de forma ad hoc. A forma seguridade define-se pela cobertura universal,
com financiamento fiscal ¢ prestagdo homogénea de soma fixa. O seguro oferece cobertura de tipo
ocupacional, com financiamento contributivo e presta¢do oferecida de forma contributiva/redistributi-
va. As diferentes dreas da politica social (previdéncia, saide, educagdo, habitagdo etc.) podem oferecer
bens e servigos sob uma dessas trés modalidades ou através de uma combinagdo de formas. Entretanto,
quando o conjunto da érea social oferece bens e servigos com a predominincia de uma dessas trés
formas, configura-se um padrdo especifico de politica social, que pode ser o WS de tipo universal,
quando predomina a formaseguridade, ou ocupacional, quando predomina a forma seguro. Ver FERRERA
(1993a).

3 O tipo universal misto define-se pelo uso das modalidades seguridade e seguro na assisténcia pensionistica
e sanitaria, sendo o padrdo dominante na Inglaterra, Nova Zelandia e Canada; o tipo ocupacional misto ¢
o padrio dominante na Italia, Sufca, Holanda e Irlanda. Ver FERRERA (1993a).
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financeiros; a reestruturago espacial da atividade econdmica em torno de trés polos de
crescimento (Europa, Estados Unidos e Asia); e aglobalizagdo dorisco, isto &, a emergéncia
de riscos que envolvem ameaga para varios paises (como sdo as questdes referentes ao meio
ambiente).

Este novo padrdo de desenvolvimento, formado a partir de mudangas significativas
no padrdo tecnolégico, financeiro e de produg#o capitalista, ocasionou uma globalizagido
dos mercados; isto €, uma integragfo internacional dos mercados de bens, servigos e capital.
Dessa forma, Strange (1993) afirma que a globalizag8o pode ser definida como um
““processo dindmico” que emerge com a mudanga estrutural da economia politica global.
Por sua vez, essa mudanga altera — de modo significativo — a gama de op¢des disponiveis
para 0s governos nacionais, as empresas comerciais, as classes sociais, e os individuos
isolados, segundo a sua posi¢#o particular nessa economia global. '

Nesse contexto, pode-se afirmar que uma das mudangas mais importantes foi o
estabelecimento de novas relagdes de equilibrio entre os trés elementos institucionais do
capitalismo — o Estado, o mercado e as empresas ~, como os denominou Therborn (1995).

Assinale-se que, atualmente, os processos de desindustrializagio, de desenvolvimen-
to da economia dos servigos e as novas formas de gerenciamento empresarial, definiram
novos padrdes de relacionamento entre esses elementos institucionais: a supremacia atual
¢ dos mercados (monetério e financeiro), diferentemente do que ocorreu em outros padrdes
de desenvolvimento capitalista (Therborn, 1995). Dessa forma, o alargamento atual dos
mercados financeiros tem como conseqiiéncia o enfraquecimento dos dois outros elemen-
tos institucionais — Estado e empresas —na medida em que estes no conseguem operar na
escala em que os mercados hoje operam, e nem concentrar capital como eles o concentram,
pois os mercados internacionalizados geram hoje mais capital que os Estados e as empresas.

Inaugura-se, portanto, a partir dos anos 80, um novo padrdo de desenvolvimento
capitalista, com importantes conseqiiéncias para o perfil recorrente de atuagdo estatal na
drea social, afetando de forma consideravel o espago onde as politicas sociais tradicional-
mente se organizavam: o Estado.

. Segundo Ferrera (1993b),

o nucleo origindrio e fundamental do WS, responsdvel pela concess@o ou conquista de
especificos direitos de prote¢do, s6 é entendido a partir de uma ordem territorial e do Estado
nacional; e sd@o os problemas e interesses da integracdo social, estabilidade politica e
crescimento econémico do Estado nacional que delimitaram a evolugdo qualitativa e quanti-
tativa das politicas sociais nesse ultimo século.

Dessa maneira, o periodo atual € de crise dos modelos de WS — o Universal € o
Ocupacional —, pois as condigdes que estavam presentes quando da consolidagdo e
expansdo desses modelos (como o crescimento industrial de pleno emprego, a estrutura
demografica equilibrada, a estrutura familiar nuclear, situagdes socioculturais peculiares,
¢ o apogeu do Estado nacional) ou se encontram fortemente abaladas ou néo resistiram  as
novas situagdes criadas pelo processo de globalizag3o.
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Em particular, a transigéo pds-industrial e as transformagdes no mercado de trabalho
estdo a impor limites bastante sérios de atuagdo para ambos os modelos, ao inibir os canais
classicos de financiamento das politicas sociais (tanto de origem fiscal quanto contributi-
va), através da reducio dos recursos a disposigdo do Estado. Este fato liga-se a diminuigdo
dos recursos a serem extraidos da esfera produtiva — pilar das atuais estruturas tributarias
nacionais —, tendo em Vista que a especulagdo financeira produz hoje muito mais capital
que a esfera produtiva; e & diminuig83o dos recursos que podem ser obtidos através do
trabalho — pilar das estruturas contributivas -, pela redugdo do emprego, tendo em vista o
novo padrdo tecnolégico desta fase atual de desenvolvimento capitalista.

Por outro lado, o consenso social democrata esta sendo substituido por um novo
consenso — o neoliberal -, isto é, uma nova superestrutura ideoldgica e politica correspon-
dente a essa imensa transformagdo histérica que vive o capitalismo moderno (Therborn,
1995). O antigo consenso baseado no pleno emprego, em politicas redistributivas e extensa
participagdo dos partidos e sindicatos nos pactos sociais garantidores do crescimento
econdmico era extremamente adequado aos modelos de politica social baseados em ampla
intervengdo da esfera phiblica.

O novo consenso, 4 medida que propugna pelo privilegiamento da eficiéncia e
eficacia, como instrumentos de diminui¢io de custos, na liberdade de escolha e na
competi¢do publico e privado (Dahrendorf, 1988), ndo prioriza a intervengdo estatal como
forma unica de solucionar as desigualdades sociais. Assim, esses modelos de politica social
tém sido alvo fécil dos neoliberais em sua defesa do Estado minimo e das liberdades de
escolha individual e do préprio mercado, como elementos centrais na busca, para eles, da
igualdade com equilibrio.

Além disso, as velhas premissas onde os dois modelos de S desenvolveram-se estdo
em transformagéo e exigem novas solugdes. Assim, a economia em rapido crescimento foi
substituida por um crescimento lento ou nulo, onde a contengfo de custos passa a ser uma
variavel importante nas decisdes de politicas publicas. A sociedade industrial foi substitui-
da pela sociedade pés-industrial, ocasionando, como vimos, o desenvolvimento da econo-
mia de servigos, modos de produgdo mais descentralizados, consumos diferenciados e
flexibilizagdo das relagdes de trabalho. A antiga divis3o de trabatho entre os dois géneros
provoca uma redefinigdo das relagdes de género e a busca por uma nova conciliagio entre
vida profissional e reprodugdo social. A antiga estrutura demografica, em relativo equili-
brio, vem sendo substituida pelo envelhecimento populacional e pelo fendmeno da migra-
¢do acelerada do sul para o norte, o que impde novas limitagdes e controles de custo. O
aumento das expectativas sobre a-extensio de beneficios tende a ser substituido por novos
encargos por parte dos beneficidrios, introduzindo diferenciagdes nos sistemas de protego
social. E o enfraquecimento dos Estados nacionais leva a que se introduzam novas relagdes
centro-periferia, dentro de um mesmo pais e em escala global (Ferrera, 1993a).

Assim, a crise € dos dois modelos — o Universal e 0 Ocupacional —, sem que, contudo,
até 0 momento tenha surgido alguma forma institucionalizada que substitua as duas velhas
formas de protegdo social. Segundo Ferrera (1993a), a crise atual tem afetado mais o modelo
universal, por ser este mais sensivel a subida dos custos, e também por sua maior rigidez
institucional, quando comparado ao modelo ocupacional. Este ultimo pode ainda recorrer

[
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a formas mais flexiveis de atuagdo, através de uma ‘‘balcanizagdo” de seus entes constitu-
tivos; isto ¢, através de uma fragmentac¢@o e de uma diversificag8o maior nas formas de
protegdo até entdo oferecidas.

Abre-se, portanto, a possibilidade para que aparegam novas formas de solidariedade,
mais leves e seletivas, capazes de superar as contradi¢Ges e limites dos dois antigos
modelos.

A tendéncia € de que aparegam novos modelos, de forma a dar conta das tendéncias
atuais de globalizagdo/fragmentagdo. Esses novos modelos podem vir a ser representados
por um mix de: universalismo e particularismo; universalismo leve e ocupacional pesado;
standard (supra) nacional e diversificagdo subnacional (Ferrera, 1993a).

Entretanto, o aparecimento de um novo modelo € dificil, tendo em vista as atuais
transformagdes socioecondmicas e o contexto institucional e politico-partidario desse final
do século em que se caminha, a passos largos, do universalismo nacional para o particula-
rismo subnacional.

Em suma, a longa crise econdmica, as transformagdes do periodo p6s-industrial, o
crescimento da proporgéo de mulheres na populagiio economicamente ativa, e os novos
fluxos migratdrios, alteraram a estratificagdo ocupacional € a propria estrutura de confor-
magdo das classes sociais nos paises maduros. O enfraquecimento dos Estados nacionais
e os processos de descentralizagdo, como fendmenos universais, estabeleceram novas
dimensdes para a relagdo centro-periferia dentro de um mesmo pais e mesmo internacio-
nalmente. E novas configurag¢Ges politicas — substitutivas das antigas estruturas sindicais
¢ partidarias — introduziram novos atores na arena de decisdo das politicas pablicas.

Entretanto, quando se examina o desenvolvimento recente dos WS, vé-se que as
reestruturacdes efetuadas no plano econdmico, e as préprias propostas do consenso
neoliberal para a area social néo produziram alteragdes de peso nos principios basicos de
funcionamento dos antigos modelos. As razdes que estdo sendo apontadas para explicagéo
desse fato referem-se: ao envelhecimento da populagio, que impde, para os sistemas de
previdéncia, a distribuigdo de pesados beneficios; as atuais taxas de desemprego no
capitalismo maduro, que favorecessem extensos gastos em seguro-desemprego € em
(re)qualificag@o de méo-de-obra e formagio profissional; as proprias desigualdades propi-
ciadas pelas politicas neoliberais, fazendo com que pesadas politicas sociais compensat6-
rias tivessem que emergir; e & propria magnitude do Estado Social, como empregador de
parcela consideravel da populagdo econdmicamente ativa, ocasionando uma certa rigidez
na forma de provisdo de bens e servigos sociais. Esses fatos também explicam, por sua vez,
0 ascenso proporcional dos gastos sociais na renda nacional dos paises desenvolvidos, em
periodos mais recentes (Médici, 1994).

O certo, porém, é que nos defrontamos com um problema maior: talvez o processo de
globalizagdo afete mais as classicas fun¢des do Estado na drea econdmica e menos o seu papel
na area social, pois, como bem assinalou Ferrera (1993b), é no espago nacional, e sob a égide
do Estado-nag3o, que estdo referidos os direitos/deveres concernentes & protegéo social.

Por outro lado, sabemos hoje que mais Estado ndo significa mais publico € menos
desigualdade, e que menos Estado também néo significa mais eqilidade. A existéncia do
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Estado ndo é suficiente para o alargamento da esfera piiblica — aquela que deve representar
o interesse geral, a provisdo de bens coletivos e o universalismo -, mas, por outro lado,
sem ele ndo se criam espagos piblicos que representem mais do que interesses particulares.
E aqui aparece o problema da constitui¢do de formas estatais universais: sera que a criagéo
de um Estado universal ndo precede a formagio de politicas sociais igualitarias? Isto &, nép
sera condi¢do importante de viabilizagdo de politicas sociais de corte universal a criagéo
de aparatos publicos capazes de agdo autdnoma e eficiente e que ndo sejam prisioneiros de
interesses de grupos, partes e particularidades?

O certo é que novos modelos de prote¢do social que prescindam de algum grau de
intervencionismo estatal e do referimento a algum espago territorial sfo dificeis de se
formar. Isso, talvez, explique, em parte, porque as politicas neoliberais, que acompanharam
o processo de transformag8o econdmica, foram até o momento tdo inécuas para a area
social, no mundo desenvolvido — pelo menos na forma como os governos neoliberais o
desejaram.* ’

Por isso, o desafio da (re)construgio e Reforma do Estado continua mais vivo do que
nunca. Sem ele o discurso sobre politica social assume um carater cada vez mais seletivo,
focalizado, compensat6rio e ao sabor das caridades privadas, nacionais e internacionais,
voltando-se para formas pré-modernas de protegdo social.’

AS POLITICAS DE SAUDE NESSE CONTEXTO

A politica de satide, como ndo poderia deixar de ser, ndo ficou imune a esse cenario
e as profundas transformagdes politicas e econ6micas operadas nas economias mais
desenvolvidas, nesses ltimos quinze anos.

Assim, desde a segunda metade dos anos 70, a proposta de reforma dos sistemas de
satide tem sido a tdnica das politicas para a area, como forma, fundamentalmente,
de diminuir os custos da atengdo médica e de se racionalizar os gastos dos sistemas de
saude, ao lado do apelo para a ampliag3o da universalizagio.

Dessa forma, em quase todos os paises ocorreram pequenas € maiores reformas nos

4 Jessop (1993) advoga mudangas no WS a partir da evolugdo do modo de produgio fordista para o
pos-fordista. Esse processo promoveria inovagdes tecnoldgicas e de reorganizagio das atividades do
Welfare, acompanhando a flexibilizagio do mercado de trabalho e as novas competitividades estruturais.
Assim, nos anos 80, um “Workfare State schumpteriano” substituiria o *“Welfare State keynesiano™.

5 Alguns autores, como Rosk (1993), evocam que a protegao social € produto do Estado, do mercado ¢ da
unidade familiar, criticando-se a visao estatocéntricado 5. Alega RoSE que pensar o WS, como um produto
oriundo exclusivamente do Estado, significa ignorar a importincia do mercado ou do nicleo familiar na
criagio de redes de protegiio social. O autor aponta o exemplo do Japo, onde ha uma tradigio de protegdo
interna a estrutura familiar, que passa de geragdo a geragfo, resuitando em indicadores proximos da Suécia
(para esperanga de vida, por exemplo). Entretanto, o que esses autores ignoram é que o aparecimento do
Estado, no centro das politicas sociais, foi proveniente de distorgdes nas formas de protegao oferecidas pelo
mercado; €, o que é mais 6bvio, que as formas familiares sdo bastante desiguais, tendo em vista o proprio
perfil de distribuigio de renda e os processos histdricos-culturais inerentes a cada pais.
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sistemas publicos de saude, sem que, contudo, se alterassem alguns principios bésicos de
funcionamento dos sistemas de atengdo em saude, como o universalismo, o financiamento
e aregulagdo estatal.

Entretanto, em dois paises, simbolos da aplicagdo das politicas neoliberais, ou pelo
‘menos da formulagdo e difusdo do discurso neoliberal — Estados Unidos ¢ Inglaterra —,
paradoxalmente, as reformas nédo introduziram, ainda, mudangas de peso, ou até mesmo
caminharam em um sentido contréario do que propugnavam as orientagdes contemporaneas
para as politicas sociais.

A reforma inglesa de 1990 introduziu a concorréncia dentro do espago publico, ao
delegar maior autonomia e responsabilidade para o nivel local, incentivando a competigio
entre prestadores publicos e privados. Sao os mecanismos de mercado que passam a orientar
a gestdo (delegada aos general practitioners e aos distritos sanitarios) do sistema de saude,
onde é a demanda que organiza o sistema sanitario (Uga, 1995). Porém, n3o se afetou a
idéia de universalismo e nem se desresponsabilizou o Estado com o financiamento
e a regulagdo do sistema.

A reforma americana, introduzida pelo governo de Bill Clinton, em 1993, instituida
através do The Health Security Act, criou o cartio de Segurang¢a Sanitario universal,
financiado com recursos de empregadores, empregados e Estado, visando a neutralizar os
graves problemas que o sistema anterior apresentava —em breves tragos, altos gastos, baixa
cobertura e grandes iniqiiidades. Por outro lado, definiu-se que o modelo a ser adotado
privilegiard regional health alliances, formadas por cooperativas de consumidores de
planos de saude privados (Uga, 1995). Assim, nésse pais, a reforma foi muito mais no
sentido de criar mecanismos de acesso a servigos ja desenvolvidos em muitos paises, mas
dentro ainda de uma dtica privada para o financiamento e a oferta de servigos.

Outras reformas importantes ocorreram em varios paises, entre o final dos anos 80 e
inicio dos 90, podendo-se afirmar que a palavra de ordem foi a da flexibilizag@o e do
incentivo a formas de gerenciamento competitivas, mas mantendo-se o acesso universal e
o mix contributivo/fiscal no financiamento dos sistemas.

Talvez, o trago mais comum em todas as reformas tenha sido a da descentralizagdo
da operagdo dos servigos e a tentativa de aumentar as responsabilidades das esferas
subnacionais de governo para com a atengfo a saude. Este movimento de delegar maior
autonomia e responsabilidade para os niveis regionais e locais tem sido uma constante ao
longo dos processos contemporaneos de reforma dos sistemas de satide, como forma,
inclusive, de se resolver a crise de financiamento do sistema, aumentando a pamc1paq,io
dessas esferas locais no gasto publico em saude.

O certo, porém, é que pouco se avangou na reducio dos gastos, e em alguns paises,
a0 contrario, esses continuaram a se expandir (Médici, 1994). Mais uma vez, as explicagdes
se ligam as mudangas na estrutura demografica e no perfil de morbimortalidade da
populagdo mundial; a crescente complexificagdo tecnologica da assisténcia médica; a ndo
substitui¢o de procedimentos e m&o-de-obra, nessa area, quando da incorporagéo de novas
tecnologias; e ao comportamento da demanda por servigos médicos — inelastica aos
aumentos de renda e sendo determinada pela propria oferta. Ou seja, a drea da saide

207



A MIRAGEM DA POS-MODERRIDADE

evidencia um problema especifico de custos crescentes, no sentido que a oferta determina
a demanda — sendo a primeira impulsionada pela gama de novas descobertas tecnol6gicas
nessa area.

Dessa forma, pode-se avaliar que os avangos das reformas dos sistemas nacionais de
salde estiveram muito mais na proposta da descentralizagdo e da flexibiliza¢&o, como
sinénimo de novos parcerias entre o publico e o privado, € menos na redugéo dos gastos
publicos, sendo certo, porém, que os mecanismos regulatérios e de controle se expandiram
e se sofisticaram bastante ao longo desses anos.

Por isso, retorna-se aqui ao problema apontado no final do item anterior: ¢ possivel
reduzir o papel do Estado e de sua responsabilidade pela atengdo a saude dos cidaddos,
como induzem, ou desejam induzir, o enfraquecimento da esfera estatal — no plano
econdmico — e as novas orientagdes politicas para a drea social, advindas do discurso e das
préticas neoliberais?

Em resposta a essa questdio, pode-se afirmar que as reformas, mesmo quando
introduzidas por governos conservadores, ndo alteraram as bases fundamentais em que
foram construidos os modernos sistemas de protegdo, ai incluindo os sistemas de saide, a
medida em que o papel e as fungOes da esfera estatal no interior dessa politica pouco se
modificaram.

As pesquisas de opinido que tém sido feitas nos paises desenvolvidos (Ferrera, 1993a)
mostram um grande apoio da populag@o aos seus sistemas nacionais, podendo-se afirmar
que, em alguns paises, tais sistemas funcionam como simbolos de coesdo nacional e de
solidariedade social. Nesse sentido, Fleury (1994) aponta que ‘‘aqueles que consolidaram
fortes sistemas de protegdo social (...), hoje apresentam uma irredutivel resisténcia a
submeter as politicas sociais aos ditames do capital industrial, dado o complexo arco de
interesses, consolidado em torno da protegdo social”.

Por isso é que mesmo com todas as limitagdes impostas pelo processo de globalizagéo
para o funcionamento de politicas sociais de corte mais redistributivas, tais politicas pouco
se modificaram até o momento, pois evocam ainda simbolos de uma solidariedade
construida a duras penas em seus espagos nacionais.

Talvez, o que se deva investigar, € se os processos de descentralizagfio efetuados nio
poderdo introduzir pesadas diferenciagdes nos padrdes anteriores de atendimento.

Aqui, aparecem as hip6teses de Ferrera de um universalismo nacional mais fraco, ao
lado de diferenciagBes regionais mais pesadas: mix de universalismo e particularismo e
standard nacional e diversificagdo subnacional.

Abrem-se, portanto, as possibilidades dessa combinag@io — standard nacional e
diversificagdo regional — em todos os paises, onde sdo os niveis subnacional - regional ou
local — que passam a deter, cada vez mais, a responsabilidade pela assisténcia sanitaria.

O problema residiria, entdo, no fato desse processo se fazer sem controles previamen-
te estabelecidos: o exemplo do Canada é paradigmético, no sentido de mostrar a utilidade
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de controles centralizados em uma tnica instancia deciséria como um dos “‘elementos-cha-
ve” para a eficicia administrativa, técnica e financeira dos sistemas nacionais de saude.

Assinale-se, ainda, que se for irreversivel, o processo de descentralizagdo —decorrente
de profundas mudangas espaciais dentro do territério nacional, das recorrentes crises de
financiamento nos sistemas nacionais de satide e das propostas de novos modelos gerenciais
e assistenciais — esse processo s6 sera eficaz se ocorrer uma maior integragio dos dlfercntes
niveis de governo. Como bem assinalaram Labra & Buss (1995),

o grau de éxito da tendéncia atual a radical descentraltzacao dos servigos depende em cada
pais muito mais do padrdo histérico de relacionamento poder central/unidades politicas-ad-
ministrativas e da existéncia ou ndo de uma cultura societal comunitiria do gue da capacidade
da autoridade central de impor uma nova racionalidade centrifuga aos servigos.

Qualquer movimento que desagiie em propostas exclusivamente locais para a satde
¢ passivel de imensas distor¢des, irracionalidades e desperdicios de recursos, como bem
demonstram trabalhos recentes de anélises do processo de descentralizago das politicas
de saude na América Latina (casos chileno, argentino e brasileiro).

Por ultimo, cabe ressaltar que o €xito dos processos de ﬂexlbmzac;ao que procuram
novos tipos de parceria entre o publico e o privado, é também, parafraseando Labra & Buss,
altamente dependente dos padrdes histéricos de relacionamento publico/privado em cada
pais, € da existéncia (ou no) de uma cultura fundada no interesse pubhco onde a atuagio
do setor privado seja passivel de controle social.
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A protecao social e as transformac¢oes do mundo do
trabalho: garantia de minimos ou direito de cidadania?

Rosa Maria Marques

INTRODUCAO

A partir de meados da década de 70, quando importantes paises do chamado Primeiro
Mundo comegaram a apresentar dificuidades em financiar o Estado e os beneficios sociais,
ganhou forga entre os especialistas e junto as agéncias internacionais a idéia da necessidade
de uma ampla reforma dos sistemas de protegdo social.

As versdes mais radicais, de cunho neoliberal, passaram a advogar abertamente a retirada
do Estado da organizaglio e do financiamento das politicas voltadas para o conjunto da
populagio, € a restri@o de sua atuaco aos absolutamente desvalidos. Qutras, exatamente em
nome da manutengdo da universalidade, comegaram a defender a redugdo dos valores ou do
leque de beneficios até entfo garantidos. Embora essas proposi¢des apoiem-se-em concepgdes
de protegio social absolutamente opostas e conduzam a construgéo de sistemas diferentes, tém
em comum, como ponto de partida, o reconhecimento de que as sociedades atuais n3o sdo mais
capazes de arcar com o 6nus daquilo que passou a ser conhecido como Welfare State.

Num certo sentido, ¢ como se a reforma tdo decantada fosse colocada quase como
decorrente do proprio sucesso da Welfare State. A manutengdo do sistema teria sido
inviabilizada exatamente porque havia ampliado a concess#o para o conjunto da populagéo
e incorporado novos riscos e problemas sociais. Como cavsas secundarias, mas ndo menos
importantes, apontam o processo de envelhecimento da populagio, o aumento da demanda
por servigos sociais e a adog#o de tecnologias complexas na ateng3o a satide. Contribuem
para fragilizar financeiramente o sistema exatamente porque este se tornou universal e, no
caso da saude, se propos a dar cobertura integral.

Dessa forma, a necessidade de reforma nasce de dentro do proprio Welfare State.
Embora os neoliberais propaguem que a redu¢do dos encargos sociais resultaria em
aumento de emprego e de competitividade junto ao mercado externo, a constru¢do de um
novo modelo de proteg#o social ¢ justificada a partir de fatores internos ao atual sistema.
E pouco explorada a possibilidade de que tenha se criado uma disfungdo entre o padréo
de acumulago ¢ a protegdo social.

O objetivo deste texto é levantar alguns elementos sobre a incompatibilidade
crescente entre o modelo de prote¢do social construido particularmente ap6s a Segunda
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GuerraMundial e o atual padrio de acumulag@o. Na primeira parte, discute-se a estrutura-
¢do dos sistemas de prote¢do dos trabalhadores do mercado formal de trabalho. A
seguir, apresenta-se o processo de universalizagdo sofrido por esses sistemas € sua
integrag@o a gestdo do trabalho que se firmou nos anos 50 e 60. Na terceira parte,
analisa-se aspectos da crise do Welfare, as medidas assumidas pelos governos na
tentativa de equilibrar a situa¢do financeira dos sistemas € os impactos sobre o carater
da prote¢do. Finalmente, na ltima parte, descreve-se as principais alteragdes ocorridas
no mundo do trabalho nas Gltimas duas décadas e aventa-se a possibilidade da trans-
formagio dos atuais-modelos de protegio.

A CONSTRUCAO DE UMA PROTEGAO SOCIAL VOLTADA
PARA OS TRABALHADORES

As redes de protegdo social, tal como as conhecemos hoje, organizadas pelo Estado
e dirigidas ao conjunto da populagfo, sdo resultado de um longo processo de construgdo.
Foi necessario que o Estado reconhecesse determinados riscos como sociais e passasse a
organizar a sua cobertura, e que se ampliasse o conceito de universo dos protegidos do
trabalhador assalariado para o cidaddo. Nesse sentido, o formato do tipo Welfare ¢ um
fendmeno recente, consolidado particularmente apés o fim da Segunda Guerra Mundial.

A prépria presenga do Estado, regulamentando e organizando a cobertura de
certos riscos sociais, somente teve inicio nos primeiros anos do século XX. Nos
principais paises europeus, as primeiras formas de protegfo social foram construidas
pelos préprios trabalhadores, especialmente pelos assalariados da industria. Consti-
tuiam amparo do tipo ‘‘ajuda mutua’’, objetivando prover as necessidades derivadas
do desemprego, da doenga, da morte e da velhice. A proliferagao desse tipo de protegio
e seu sucesso estavam diretamente relacionados ao grau de organizagdo que os traba-
lhadores lograram alcangar nas fases iniciais do processo de industrializa¢fio.

A construgfio dessas formas rudimentares de prote¢Zo nasceu da necessidade de
preencher o vazio produzido pelo rapido crescimento da industria e das cidades. Na época,
a destrui¢do dos mecanismos de solidariedade, proprios das corporagdes de oficio ¢ do
modo de vida do campesinato, ndo foi acompanhada por nenhum tipo de protegdo
organizada pelo Estado. A omissdo do Estado era tal, que alguns industriais preocupa-
ram-se em prover os meios para garantir uma cobertura minima dos principais riscos e
necessidades de seus trabalhadores.

Independentemente dos objetivos tltimos que animaram essas iniciativas,! o fato €
que o Estado somente passou a se responsabilizar pela organizagdio e gestdo da prote¢do

I De acordo com alguns autores, as a¢des de tipo *‘ajuda mutua’’ visavam garantir um minimo de renda, de
modo que os trabalhadores se sentissem mais seguros para lutar por melhores condi¢des de trabalho e
de salérios. Da mesma forma, hd quem defenda que as a¢des desenvolvidas pelos industriais tinham como
objetivo cooptar e fixar a mio-de-obra, principalmente a mais qualificada.
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social no inicio do século XX, impulsionado pelo crescimento da organizagdo dos traba-
lhadores. No caso da Alemanha, o surgimento de legislaggo relativa aos riscos sociais
durante os anos 80 do século XIX s6 vem confirmar a tese de que a constru¢fio de uma
protegdo social pelo Estado foi fortemente determinada pelo grau de organizagéo inde-
pendente atingido pelos trabalhadores em cada pafs. O Quadro 1, a seguir, apresenta as
datas em que foram sancionadas, em alguns paises, as primeiras leis concernentes aos
principais riscos abrangidos pela proteg#o social.

Devido ao processo desigual de organizagio dos trabalhadores € da prépria indus-
trializag8o, o inicio da participagdo do Estado na organizag¢do da prote¢do social ocorreu
de forma diferenciada entre os paises. Contudo, nos paises apresentados no Quadro 1,
verifica-se que houve uma clara precedéncia do acidente de trabalho ¢ da velhice e
invalidez no tocante aos riscos. No caso da cobertura da doenga, com exce¢do da
Alemanha e da Inglaterra, a prote¢do n%o s6 foi instituida mais tarde, como, de inicio,
contemplava somente algumas situag@es e segmentos especificos da populagio. Asseme-
lhava-se, assim, a uma prote¢do de tipo assistencial. Exemplos desse processo sdo
encontrados na Italia, na Espanha e também nos Estados Unidos.

Na Itélia, até o momento da instituigdo da assisténcia a satide aos trabalhadores do
mercado formal, em 1943, a cobertura do risco doenga apenas previa a situagfio de
tuberculose. Na Espanha, ag8es e servigos de saide relacionados a maternidade eram
realizadas desde 1912, enquanto a cobertura integral da saude dos trabalhadores somente
foi criada a partir de 1942. Nos Estados Unidos, a incorporago do risco doenga no leque
da protegio social foi realizada bem mais tarde e, ainda assim, dirigida a clientela especifica.
A lei de 1965 restringia a assisténcia médica aos idosos (Medicare). Na reforma de 1972,
esse beneficio foi estendido aos incapacitados (Medicard).

Quadro 1 : y
Data das Primeiras Leis de Cobertura dos Principais Riscos

Acidente
Paises Velhice Invalidez Morte Doenga Matemidade = de Trabalho
EUA. 1935 1935 1935 1965 nd 1908
Inglaterra 1908 1911 1925 1911 1911 1887
Alemanha 1889 1889 1889 1883 1883 1884
Italia 1919 1919 1919 1927/1943 1912 - 1898
Japdo 1941 - - 1922 nd 1911
Franga 1910 - - 1928 1928 1898
Espanha 1919 1919 1919 1942 1929 1932

Suécia 1932 1932 1932 1891/1931 1891/1931 1901

Fonte: Elaborado a partir de informagbes da Social Security ProgramsThroughout the World.
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De maneira geral, contudo, esse periodo inicial de organizagdo da prote¢do social
pelo Estado, que teve seu término na Segunda Guerra Mundial, caracterizou-se por
restringir a cobertura dos principais riscos aos trabalhadores assalariados e por garantir o
financiamento através de recursos de contribui¢do dos empregadores e dos empregados.

A ESTRUTURAGAO DE UMA PROTECAO SOCIAL UNIVERSAL E A
GESTAO DA FORGCA DE TRABALHO NO PER{ODO POS-GUERRA

O segundo momento da constru¢do da prote¢do social nos pafses desenvolvidos teve
inicio ap6s a Segunda ‘Guerra Mundial, particularmente nos anos 50 e 60. Apesar das
diferengas nacionais, essa fase foi marcada pela ampliagdo da concessdo para novos
segmentos populacionais, que ndo aquele dos trabalhadores do mercado formal, e pela
incorporag@o de novos riscos e problemas sociais em seu leque de beneficios. Caracteri-
zou-se, assim, por abrigar um forte movimento no sentido da universalizagdo da cobertura
¢ pelo alargamento do préprio conceito de prote¢do. Além da garantia de renda no caso de
desemprego, alguns paises chegaram a incorporar, enquanto risco social, a habitaggo, os
cuidados relativos a criangas pequenas e o retreinamento da m3o-de-obra.

O movimento de universalizagdo significou a superagdo do conceito de prote¢do
dirigida somente a trabalhadores assalariados € sua substituig3o por uma outra eregida a
partir da idéia de cidadania. Em termos de financiamento, nos sistemas em que os receitas
eram formadas basicamente por contribui¢Ges sobre a folha de salérios, houve o concurso
de recursos fiscais. A concessdo de beneficios ndo contributivos? em sistemas contributivos
e a utilizagdo de recursos ptblicos implicaram rompimento dos limites entre a assisténcia
social e seguro social.

A construgfio do Welfare State foi largamerite influenciada pelo fato de o crescimento
econdmico ter ocorrido de uma forma répida e sustentada na maioria dos paises. Na
interpretag@o de alguns autores (Przenvorski, 1989; Hobsbawm, 1992), também foi deter-
minante para a forte expansdo da prote¢o social nesse periodo o papel jogadopelaU.R.S.S.
na derrota da Alemanha, o surgimento dos demais paises socialistas no Leste e o peso que
a representagdo politica dos trabalhadores passou a deter em vdrios paises europeus no
imediato fim da guerra. Dessa forma, a protegio social teria servido como um anteparo ao
desenvolvimento de lutas sociais que poderiam ocorrer a partir da vitéria da U.R.S.S. na
Segunda Guerra Mundial.?

Por outro lado, ¢ preciso salientar que os anos 50 e 60 foram marcados por um
processo de redefinigfio das estruturas econdmicas e sociais, sendo o desenvolvimento da
protegdo social um de seus componentes. Segundo algumas escolas de pensamento, os

2 Tais como a garantia de renda minima a idosos e a desempregados de todo o tipo.
3 De fato, foram intensas as lutas sociais ocorridas no periodo imediato a derrota do nazifacismo.

4 A principal corrente que defende essa funcionalidade da protegdo social ¢ a escola francesa da regulagdo.
Sobre isso, ver AGLIETTA (1979) ¢ CoriaT (1982).
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beneficios concedidos. pela protegdo social, assim como a politica de aumento real dos
saldrios e a expansio do crédito ao consumidor, foram a contrapartida necesséaria da
generalizagdo das normas de produggo seriada, constituindo-se em um dos mais importan-
tes pilares de sustentag@o do consumo de massa.

Independentemente das motivag3es conscientes que levaram a construgdo do Welfare
State, ele ¢ visto como uma pega-chave que, ao auxiliar na construgdo de uma particular forma
de gest3o da forga de trabalho, permitiu viabilizar o padrio de acumulaggo taylorista/fordista.’

A gestdo da forga de trabalho dominante nos paises desenvolvidos durante os anos
50 e 60 caracterizou-se por, em nivel de unidade produtiva, garantir estabilidade no
emprego e conceder aumentos de salarios reais. No plano social, além da estruturago do
Welfare State, os sindicatos foram reconhecidos pelo Estado como legitimos representantes
dos trabalhadores e o trabalho foi regulamentado.

A incorporagdo de novos riscos sociais e a melhora nos valores dos beneficios
concedidos pelo Welfare State permitiram que o saldrio deixasse de ser o 1inico elemento
constitutivo da renda disponivel da populagio assalariada. Passaram a compor o custo de
reprodugio do trabalhador os beneficios sociais concedidos as familias ou ao trabathador,
tanto sob a forma de servicos como através de pensdes, auxilios e reembelsos de despesas.
O quadro a seguir apresenta, j para um periodo mais recente, a participagfo dos beneficios
recebidos na renda disponivel das familias para alguns paises.

Quadro 2
Beneficios em Porcentagem da Renda Disponivel das Famillas
Vethice Doenga Familia . Desemprego Totat
Paises 1970/1981 1970/1981 1970/1981 1970/1981 1970/1981

Franca 10,5 14,5 8,0 12 49 49 0,5 28 249 343

RFA 14,3 189 126 179 32 37 0,1 1.0 30,2 415
Italia 71 125 97 12,9 29 24 0,2 08 199 28,0
Reino

Unido 1,1 14,5 84 10,5 26 43 0,9 38 230 331

Fonte: Cha. Andre, 1984.

Assim, durante o periodo de consolidagdo do Welfare State, foi concertada uma
relagdo peculiar entre capital e trabalho. Em nivel de fabrica, de local de trabalho, o acordo

5 A maioria dos autores prefere nomear o periodo do pds-guerra como apenas fordista. Contudo, como o
fordismo ndo significou uma inflexfo em relagdio ao taylorismo no tocante 3 organizagfio do trabalho, dando
continuidade a subsung3o do trabalhador ao processo de acumulagfio iniciado por Taylor, trato esse periado
como taylorista/fordista. Sobre as diferencas especificas entre o taylorismo e o fordismo, ver MARQUES
(1989).
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estabelecido contava, de um lado, com a garantia de emprego e aumentos reais de saldrio
e, de outro, com a produc#o a altas taxas de produtividade propiciada pela Organizagdo
Cientifica do Trabalho. Em nivel social, fazia parte desse concerto a generalizagfo e o
aprofundamento da cobertura da prote¢do social.

Vale notar que esse periodo também foi marcado pela melhora da distribuigdo de
renda e pelo aumento da renda média da populagfio dos.pafses desenvolvidos. Um e outro
permitiram que, paralelo ao desenvolvimento do Welfare State, fossem criados sistemas
complementares de protegdo social.

O papel desempenhado pelos sindicatos e pelos partidos tradicionais dos trabalhado-
res no desenvolvimento desse acordo foi fundamental. Em primeiro lugar, cabe destacar
que seu reconhecimento, pelo Estado € pelo capital, como os porta-vozes legitimos dos
trabalhadores nas negociagdes salariais significou nfo sé a aceitagio de que representavam
uma forga social importante na sociedade, como permitiu que as reivindicagdes fossem
canalizadas para estes organismos. Em outras palavras, isso concedeu um certo controle,
uma certa previsibilidade nas relag8es com os trabalhadores.

Esse controle foi ainda mais acentuado tendo em vista a énfase atribuida pelas
diregdes dos trabalhadores a questdo da distribui¢fio da renda nacional, em detrimento dos
aspectos estruturais do. capitalismo. A orientagio dominante nesse perfodo era a de
exatamente garantir um aumento real de renda, tanto através do salario direto como do
indireto. Assim, desde que a expansdo da acumulagdo fosse acompanhada de aumentos de
saldrios reais ¢ de uma crescente cobertura dos riscos sociais, ndo haveria atritos maiores
entre capital e trabalho.

O resultado de todas as transformagdes sofridas pelo sistema de proteg@o durante o
periodo de construgdo do Welfare State foi a ampliagdo significativa do gasto social, o
qual ocorreu a taxas maiores do que as do PIB. De acordo com alguns autores, esse
crescimento ¢ explicado nio s6 pela ampliagdo do nimero de pessoas protegidas e da
melhora da cobertura individual, como também pela ma administragio do sistema de
protegio, pelo envelhecimento da populagio, pelo crescimento da demanda e pela alta dos
pregos dos servigos sociais, principalmente os da area da satide.

A CRISE DOS SISTEMAS DE PROTECAO E AS MEDIDAS DE
CONTENCAO DOS GASTOS

A partir de meados da década de 70, em fung@o das crescentes dificuldades financeiras
vivenciadas pelo Estado e pelo sistema de protegdo, diferentes paises comecaram a
manifestar preocupagdo em conter o crescimento do gasto social. Note-se que a fragilizagio
do financiamento piiblico ocorreu no momento em que a economia se arrefecia, registrava
taxas de desemprego nunca antes vistas e 0s pregos estavam em ascensdo.

A deterioragdio da situagdo financeira do Welfare State expressava-se basicamente
pela diminuig&o da receita de contribui¢des de empregados e empregadores, pela queda da
relagdo entre contribuintes € segurados e pelo aumento das despesas, especialmente com
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saude e seguro-desemprego. Nos paises onde os recursos fiscais representavam importante
fonte de recursos, a queda da arrecadagfio de impostos provocada pelo baixo crescimento
do nivel de atividade da economia constitui-se, também, em outro fator desestabilizador
das contas da proteg#o social. '

A queda da relagdo entre contribuintes e segurados ndo era estranha ao Welfare State.
O envelhecimento das populagdes européias e a maturidade® dos sistemas de protegdo
social ja4 havia determinado que essa relagdo estivesse bastante baixa. Contudo, essa
situagdo foi ainda mais agravada em fung3o da presenca de elevadas taxas de desemprego.

Num primeiro momento, o tnico impacto do desemprego foi elevar o gasto com o
seguro-desemprego, dado que o trabalhador segurado continuava a contribuir para
o sistema. Mais tarde, na medida em que o desemprego de longa duragdo passou a
ser relevante e jovens sequer conseguiam ingressar no mercado de trabalho, os recursos de
contribuig8es passaram a diminuir. Assim, a0 mesmo tempo em que os gastos com a
protegdo ao desemprego comegaram a se elevar (ver Quadro 5), as elevadas taxas de
desemprego passaram a colocar problemas para a continuidade do financiamento da
protegdo social, posto que grande parte dos paises tinham (tém) nas contribuigdes calcula-
das sobre a fo]ha de salérios sua maior fonte de financiamento.

E interessante lembrar que, nos anos 50 e 60, a necessidade de cobertura do risco
desemprego era entendida como decorrente da possibilidade de existir desemprego friccio-
nal. Nesse periodo, fazia parte do compromisso firmado entre capital e trabalho a politica
de manutengio do pleno emprego e o gasto com o programa seguro-desemprego tinha
pouca importancia no conjunto da despesa da protegfo social.

Na tentativa de recuperar o equilibrio financeiro, varios procedimentos foram colo-
cados em préatica pelos governos. Entre eles se destacam o aumento das contribuigdes
sociais de trabalhadores e empresarios; a introdu¢do de um controle orgamentério mais
rigido em relagdo a 4rea da saude; a exigéncia de uma maior participa¢do dos usudrios,
especialmente no custeio dos medicamentos e hospitalizago, e o incentivo & complemen-
tagdo da pensdo por aposentadoria através de entidades privadas. Contudo, todos esses
esforgos ndo impediram que o gasto social aumentasse sua participagdo no PIB. O tnico
resultado obtido foi o de diminuir o crescimento dessa participagfo.

Contudo, com a persisténcia das elevadas taxas de desemprego e a continuidade do
fraco desempenho da arrecadagio das contribui¢des, em varios paises passou a ser defen-
dido e, em alguns casos implantado para riscos especificos, a introdug&o de politicas que
garantissem minimos de protegdo.

6 Os regimes de repartigdo apresentam, na fase inicial de sua implantagdo, uma relago entre contribuintes
e segurados significativamente elevada, pois o ingresso de contribuintes ¢ grande € a concessdo de
beneficios de prestagio continuada se resume a aposentadoria por invalidez e 4 pensdo por morte. Quando
o0 regime se torna maduro, isto é, quando parcela significativa de seus contribuintes atinge a idade minima
pararequerer aposcntadorla ou cumprem a caréncia de tempo de servnco/contrlbmcao mesmo se mantendo
constante o fluxo de ingresso de novos contribuintes no sistema, a relagdo nimero de contribuintes/bene-
ficidrios decresce sensivelmente. . ,
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A politica de concess3o de niveis minimos de protegdo foi particularmente dirigida ao
seguro-desemprego e a aposentadoria. No caso do seguro-desemprego, num primeiro momen-
to, houve diminuigfio tanto dos valores do beneficio, como do leque de variagfo do valor a ser
concedido e do tempo de concess3o. Com a continuidade do desemprego de longa duragfo,
em alguns casos foi instituido um valor minimo, igual para todos, como garantia de renda de
substituicdo & situagio de desemprego. Cabe destacar que as condigOes de acesso a esse
programa (necessidade do beneficiario ter exercido atividade durante um minimo de tempo
dentro de um determinado perfodo) resultou na excluso de jovens e trabalhadores mais idosos
do seguro-desemprego. Para eles restou somente a alternativa da assisténcia do Estado.

Embora as mudangas ocorridas nos programas de seguro-desemprego possam ser
justificadas pelo surgimento da figura do desempregado jovem, que nunca entrou no
mercado de trabatho, e do alongamento do tempo de desemprego para os mais velhos, a
introdug&o do nivelamento dos beneficios pode ser vista como indicio de transformagio
da lé6gica da protegdo social. Isto porque a idéia de concess3o de niveis minimos de renda
sempre esteve associada a uma politica assistencial, financiada pelo Estado através de
recursos fiscais e dirigida para os segmentos da populagdo menos favorecidos. Fazia parte
da idéia de prote¢do, garantida pelo Welfare, que a maioria dos trabalhadores recebesse
beneficio de valor fortemente relacionado ao seu salario do periodo da ativa.

Quanto a aposentadoria, a politica adotada foi no sentido de priorizar o reajuste das
pensdes de valores mais baixos em detrimento dos mais altos. Assim, muito embora a
relagdo entre o valor do beneficio e a contribuigdo do segurado tenha se mantido, o
privilegiamento das pensdes de valores mais baixos resultou na redugiio do beneficio
médio. A continuidade desse tipo de procedimento, na medida em que distancia o
beneficio concedido do esforgo contributivo, implica considerar o beneficio ndo mais como
um direito derivado do mérito do individuo, e sim como resultado da decis3o da sociedade
em garantir um determinado nivel de renda de substituicgo.

Essa mudanga de orientag8o da protegfio social, evidenciada com relagdo ao
seguro-desemprego e a aposentadoria, encontrou (e ainda encontra) ampla oposigido
dos segurados, dos sindicatos e de outros setores da sociedade. Em algumas oportuni-
dades, essa reagdo impediu que os projetos fossem implementados em seu formato
original. Assim, apesar dos ajustes realizados, a protegfo social publica, de carater
universal e sob regime de reparti¢o continua sendo o principal sistema de amparo da
imensa maioria da populagdo dos paises desenvolvidos com forte tradi¢do sindical.
Alias, é importante salientar que durante todo o perfodo de ajuste promovido pelos
governos na tentativa de conter o aumento do gasto social e de diminuir a fragilidade
de seu financiamento, o processo de universaliza¢do iniciado no periodo pés-Segunda
Guerra Mundial n3o apresentou rupturas. :

Dessa forma, ao final da década de 80, os sistemas n#o se limitavam mais aos
assalariados e, mesmo, aos ativos. A idéia de que cada membro da comunidade tem
direito a protegio social foi progressivamente se impondo. Em alguns paises, tal como
a Franga, esse processo foi acompanhado por um maior concurso do Estado no
financiamento da protegdo social, por um esfor¢o em homogeneizar a contribuigio
financeira e os beneficios recebidos pelos diferentes setores cobertos pela seguridade
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social e pela criagio de mecanismo de compensagio entre os diferentes regimes.” A
emergéncia do conceito de cidadania, no interior de sistemas eminentemente contributivos,
tornou cada vez menores as fronteiras entre uma protegio organizada sob o principio da
solidariedade profissional € aquela organizada pelo principio da solidariedade nacional.

Apesar disso, os sistemas de prote¢io, particularmente no que se refere ao risco
velhice, continuou a ser basicamente financiado por contribuigdes sobre a folha. Em alguns
paises, mesmo o custeio das agGes e servigos de satide continua a ter nesse tipo de recurso
uma importante fonte de seu financiamento.

Outra caracteristica da protegfio social concedida nesses paises, é o fato do benefi-
cio-base de aposentadoria ser socialmente reconhecido como suficiente para prover as
necessidades dos segurados e apresentar uma diferenga em relagio ao beneficio de maior
valor acentuadamente menor do que a existente no Brasil. Como ¢ sabido, o sistema
brasileiro garante um minimo correspondente a um salério mfnimo e, no méximo, esta
concedendo uma aposentadoria de valor igual a 8,3 salarios.®

A PROTEGAO SOCIAL E AS MUDANGAS NO MUNDO DO TRABALHO

Nos tiltimos vinte e cinco anos, os paises desenvolvidos assistiram aumamudanga radical
de sua estrutura de emprego e de sua capacidade em gerar trabalho. Destaca-se, em primeiro
lugar, o elevado ntimero de trabalhadores que nfo encontram ocupag#o regular, o que contrasta
com as taxas de desemprego extremamente baixas que foram caracteristicas do periodo
compreendido pelos anos 50 e 60. No momento atual, parece ndo haver mais dividas de que a
adog3o de novas tecnologias no aparelho produtivo, especialmente as com base técnica
na microeletrnica, a reestruturagdo econémica que acompanha a modernizagio e as
mudangas no campo da organizag3o da produgio resultam em largas economias de
utilizaggo de trabalho assalariado.

Nesse sentido, o elevado nivel de desemprego com que convivem a maioria das
economias desenvolvidas constituiria um desemprego tecnoldgico. Contudo, a diferenga
desse desemprego em relagdo a outros ja vivenciados pelas economias capitalistas &
essencial. Os ganhos atuais de produtividade ndo se restringem a um ou outro setor, com
influéncia sobre um nimero limitado de processos produtivos. Sua universalidade, isto €,
o fato de praticamente ndo haver impecilhos técnicos para sua utilizag#o nos diversos ramos
da atividade humana, determina que o impacto sobre o nivel de emprego atinja o conjunto
da sociedade. Dessa forma, mesmo para o setor servigos, que ainda apresenta expansio de

7 Na Franga, assim como em diversos outros paises, embora o Estado tenha instituido um regime geral de
protecio, persistem, paralelo a ele € no interior da seguridade, regimes que s#o especificos de determinadas
categorias de trabalhadores. E o caso dos mineiros, dos marinheiros, dos funcionérios do Estado, dos
militares, entre outros.

8 Embora a contribui¢lio méxima incida sobre um teto de renda/salario de 10 saldrios minimos, o célculo
atuarial permite conceder apenas um beneficio maximo de 8,3 saldrios.
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seu nivel de emprego,” estaria colocada, enquanto tendéncia, a redugdo da necessidade de
contratagio de novos trabalhadores.

O resultado das transformac¢des modernizadoras foi, portanto, a criagdo de uma
segmentagdo entre os trabalhadores. Ao lado dos que tém emprego, viceja uma massa de
desempregados totalmente & parte da sociedade. O Quadro 3 apresenta as taxas
de desemprego para alguns paises no perfodo 1973/89.

No momento em que ficou evidente que as taxas de desemprego haviam se tornado
estruturais, alguns paises promoveram redugio da jornada de trabalho ¢ incentivaram a
aposentadoria antecipada como forma de aumentar a oferta de trabalho. Esse foi o caso
da Franga, onde, em 1981, o governo reduziu a jornada semanal de 40 para 39 horas,
introduziu as férias de cinco semanas e proibiu a recuperagio dos feriados.!® Embora
esperasse que essas medidas permitiriam o surgimento de 350 mil novos postos de
trabalho, foram criados ou preservados, de acordo com avaliagdes oficias, somente entre
50 mil a 70 mil empregos. Essa experiéncia, assim como outras, indica que sdo
necessarias redugdes verdadeiramente significativas para fazer frente aos ganhos de
produtividade e aos processos de racionalizagido do trabalho.

Quadro 3
Taxa de Desemprego em alguns Paises

Paises 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981. 1982 1983 1984 1985 1986 1989

Bslg. 29 32 53 68 78 84 87 84 M6 132 144 129 121 112 132
Dinam. 0.7 20 46 47 58 65 53 61 83 89 104 100 89 78 -
Aem. 10 22 41 41 40 38 33 33 47 68 84 B2 83 78 79
Franga 18 23 39 43 48 52 60 64 78 89 89 100 102 105 94
Haia 49 48 53 56 64 71 75 80 88 105 120 103 106 112 121
RU. 24 24 37 50 54 53 49 63 96 111 115 116 118 118 -
Espan. 27 32 47 53 63 83 104 123 150 166 174 206 A5 25 171
Port. - 18- 46 64 75 81 82 78 82 - - 105 102 100 -
EUA 49 56 85 77 71 6.1 58 70 75 95 95 75 72 70 53
Japgo 13 1,4 19 20 20 22 21 20 22 24 26 27 26 28 23

Fonte: Revue 1973-1982; Statistiques de Base de la Communaitté; Economic Outlook n. 41, junho de 1987; Oeco, 1990.

9 Isto, em parte, minimiza o impacto da redug¢do do nimero absoluto de trabalhadores da industria.
10  Entre 1980 ¢ 1983, a Espanha reduziu sua jornada semanal de trabalho em quatro horas.
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Entre os trabalhadores, aqueles que mais tém sofrido com o desemprego de longa
duragdo!! sdo os jovens, as mulheres e os maiores de 45 anos. Em 1989, as pessoas com
mais de 45 anos representavam 47%, 43% e 34% do total de desempregados, na Alemanha,
na Itilia e na Inglatetra, respectivamente. A participagdo percentual dos jovens e das
mulheres no desemprego total de alguns paises sdo indicadas nos Quadros 4 € 5.

Em nivel de unidade produtiva, as chamadas transformagdes modernizadoras, naqual
se inclui o processo de terceirizagdio, resultaram em outro tipo de segmentagdo dos
trabathadores. Ao lado de um corpo, agora reduzido, de profissionais permanentes (com
plano de carreira e outros incentivos materiais) existe outro, rotativo, ao qual as empresas
fazem uso recorrente.

Quadro 4
Participagdo dos Jovens Menores de 25 anos do Total de Desempregados
%

Paises 1975 1980 1981 1982 1963
Bélgica 440 414 413 404 39,0
Dinamarca - 326 31,0 29,0 264
Alemanha 28,6 27,3 29,8 30,3 29,2
Franga 477 464 46,9 464 . 452
inanda - 252 275 25 307
italia ; 514 54,0 487 49,1
Luxemburgo - 53,3 51,8 50,9 539
Paises Baixos 413 472 474 425 410
Reino Unido 36,6 446 43,1 395 40,7

Fonte: EUROSTAT.

O aumento da utilizagdo do trabalho temporério e precario, isto é, contratado por
tempo determinado e sem os mesmos direitos que o assalariado do quadro da empresa, deu
lugar ao surgimento da figura do trabalhador de emprego intermitente. Por melhor que seja
sua capacidade de obter novos empregos, aumentou o nimero de dias ou meses a0 ano em
que se encontra desempregado. Esse grupo de trabalhadores ¢ requisitado para tarefas
consideradas menos nobres ou em momentos de pico de produg¢do. Embora a participagéo
do emprego temporério nfo seja majoritdria na estrutura do emprego dos paises desenvol-
vidos, cresceu nos ultimos anos. Na Franga, sua proporgéo no total do emprego passou,
entre 1983 e 1989, de 3,3% para 8,5%.

11 Define-se por desemprego de longa duragfo aquele em que o trabalhador ndo consegue encontrar ocupagio
€m prazo maior que um ano.
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Quadro 5
Participagdo das Mulheres no Total de Desempregados
%
Paises 1960 1970 . 190 1981 1982 1983
Bélgica 254 42,1 61,6 56,9 54,5 535
Dinamarca 11,7 18,0 50,0 457 468 49,7
Alemanha 341 376 52,0 487 443 446
Grécia - - 40,6 397 388 398
Franca 374 444 546 51,5 50,0 49,0
Ifanda 115 16.8 239 235 241 25,0
Itaiia 288 301 46,0 477 486 48,1
Luxemburgo - - 51,9 468 - 485 46,0
Paises Baixos 16,9 21,6 358 333 319 313
Reino Unido 279 163 288 219 288 291

Fonte: EUROSTAT.

A conseqiiéncia da introdugio do trabalho por tempo determinado, bem como do
surgimento do trabalho por tempo parcial foi, além de criar uma inseguranga em relagéo
ao emprego, tornar a renda do trabalhador totalmente imprevisivel.!?

A segunda grande alterag3o sofrida pela classe trabathadora apds a difusdo das novas
tecnologias e a mudanga na organizagdo do trabalho refere-se a politica salarial. Boyer, em
importante pesquisa (Boyer, 1984) demonstra que houve, a partir de 1978, uma inflex&o
na politica salarial praticada no pés-guerra. De fato, entre esse ano e 1980 comegou a ser
questionada a indexag#o do salario ao aumento do custo de vida e o principio da partilha
dos ganhos de produtividade. Esse questionamento implicou abandono da politica de
aumento real dos salarios. Contudo, até 1980, ainda a politica salarial dominante foi a de
manutengio do poder aquisitivo do salério.

Mas de 1980 em diante, com excegfio da Franga, onde comega mais tarde, a politica
salarial € claramente de austeridade. Os ‘‘aumentos’’ salariais sfo fixados abaixo do
aumento do custo de vida. A determinagdo dos indices de reajuste passou a ser estabelecida,
na maioria dos pafses, por acordo entre 0 Estado e as organizacBes representativas dos
trabalhadores e dos empresérios. Apesar da situagdo do desemprego que favoreceu a
aplica¢do dessa politica, algumas vezes os trabalhadores apresentaram condi¢8es de alterar
o indice de aumento estipulado. Nem sempre, entretanto, isso ocorreu no plano nacional,
beneficiando apenas as categorias de trabalhadores mais organizados. '

12 Para maiores esclarecimentos sobre esse assunto. ver MaTTOS0 (1994).
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As informagdes disponiveis para esse periodo, principaimente da EUROSTAT e de
organismos similares, muitas vezes n3o permitem que essa politica de austeridade seja
visualizada. Isto porque incorporam ao salério as contribuigdes pagas pelas empresas, as
quais, como foi mencionado anteriormente, sofreram alta significativa nos primeiros anos
da década de 80. A titulo de ilustrag@o apresenta-se, no Quadro 6, os reajustes salariais
acordados na Espanha, no periodo 1978/1983.

Nos anos seguintes, a continuidade dessa politica tornou evidente, mesmo para dados
de salario bruto por hora, a deterioragdo de renda sofrida pelos trabalhadores. Na Alemanha,
por exemplo, de acordo com a OECD, o indice do custo real unitério da mao-de-obra na
manufatura passou de 105,4 para 98,3 na Alemanha, entre 1980 ¢ 1988. Na Franga, esse
indicador caiu de 102,4 para 93,6, entre 1980 e 1986.

Quadro 6
Reajustes Salariais Acordados e Inflagéo — %

Espanha
Anos Reajustes Variago do IPC
1978 9a11% ' 19.8%
1979 - 15,7%
1980 132 16% 15,5%
1981 112 15% ' 14,6%
1982 9a11% 14,4%
1983 ‘ 95a125% 12,1%

Elaborado a partir das informagdes de Etudes Economiques de I'Okco.

Apesar ‘da importancia da perda do poder aquisitivo dos salérios, o trago mais
importante da politica desenvolvida durante os anos 80 foi 0 de nfo mais as empresas
distribuirem parte dos ganhos de produtividade com os trabalhadores. Isso fica evidente
quando se compara a evolugdo das taxas anuais de crescimento da produtividade com as
do saldrio real.

O Quadro 7 mostra que, para alguns paises, no momento inicial da crise,!? os
aumentos de saldrio real ocorreram a taxas superiores ao do crescimento da produtividade,
o0 que agravou a situago e acelerou as transformagdes no interior dos aparethos produtivos..
Somente mais tarde, principalmente nos anos 80, os reajustes salariais foram realizados a
taxas bastante inferiores as da produtividade.

13 Aprodutividade nos paises desenvolvidos comegou a crescer a taxas decrescentes a partir do final da década
dos 60. Para diversos autores, tal fato deu origem ao inicio da crise da organiza¢io fordista do trabatho.
Sobre isso ver, entre outros, CORIAT (1985) ¢ também MiSTRAL & BOYER (1983).
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A manutengfo de taxas de desemprego extremamente elevadas, a utilizagdo de
trabalho temporario e precério e o abandono a partilha da produtividade implicaram ruptura
da relagdo estabelecida no pds-guerra entre capital e trabalho. Substituindo a seguranga
derivada do pleno emprego e dos acordos coletivos de trabalho praticados especialmente
nas décadas de 50 e 60, mas ainda presentes nos anos 70, flexibilizou-se o trabalho,
deterioraram-se os saldrios e o emprego passou a ser direito de poucos. Em termos de
gestdo da forga de trabalho, a nova ordem determina que as empresas desenvolvam uma
série de politicas no sentido de cooptar e de preservar um niicleo permanente de trabalha-
dores em seu interior, e que, por outro lado, esporadicamente se utilizem de trabalhadores
precarios que gravitem a sua volta.

Quadro 7
Taxas Anuais Médias de Crescimento do PIB Real Per Capita
Produtividade e Saléario Real
%
Paises 1960-68 1968-73 197379 1979-89

P P2 S P1 P2 S P1 P2 s P1 P2 S
(1) @ @ (1) 0] 3 1) 2) ) 1) (2) {3)

Aleman. 31 42 43 40 41 52 25 29 25 17 - 13
EUA 31 26 15 20 1.0 13 14 0 0 18 11 09
Franga 42 49 40 45 43 53 23 24 37 16 20 09
Ingtat. 24 27 - 30 32 37 15 13 09 21 17 26
ltalia 50 6.3 30 39 49 9,0 32 28 52 23 21 0,7
Japéo 9.1 85 52 71 16 97 25 29 16 35 30 16
Suécia 3.6 39 - 3t 29 - 15 05 1.2 18 14 0,5
CEE 38 46 - 4,2 43 - 21 ’ 24 30 19 16 1.3
OECD 38 41 - 35 34 - 19 16 16 21 16 06

Fonte: Oeco, 1991. Extraido de Marroso, op. cf.

(1) PIB real per capifa.

(2) Produtividade; P1B real por pessoa ocupada.

(3) Salario real por hora na indistria de transformagéo.

Nesse contexto, o relativo descolamento dos valores dos beneficios concedidos pela
protegdo social da capacidade contributiva individual dos segurados, no lugar de significar
um retrocesso de cunho neoliberal, pode estar representando a semente de uma nova
conformagéo da protegdo social, mais de acordo com o principio da cidadania. isso porque
no momento em que a sociedade do trabalho apresenta-se em crise aberta, nio é mais
possivel se conceder o status de cidaddo apenas a quem tem a sorte de encontrar trabalho.
A mesma sociedade que gera a exclusdo de milhdes de trabalhadores do processo produtivo,
a partir de ganhos nunca antes vistos de produtividade, tem que ser capaz de reintegra-los
garantindo niveis compativeis de renda de substitui¢3o.
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Em parte essa possibilidade de construgio de uma nova protegio social, que eviden-
temente depende de uma série de fatores, principalmente politicos, € obscurecida pela
permanéncia das contribuigdes calculadas sobre a folha de salarios como a principal fonte
de financiamento do gasto social. Torna-se evidente que ainda nZo foi resolvida a contra-
digdio existente entre os atuais sistemas de proteg3o e as mudangas ocorridas nas relagdes
de produgio. Sistemas estruturados a partir da 'sociedade de trabalho, pressupondo um
financiamento largamente baseado em contribui¢es de empregados e trabalhadores do
mercado formal, s3o incompativeis com um padrdo de acumulag3o que promove a redugéo
do nimero absoluto de trabalhadores. A necessidade de ampliar a base de financiamento
ou o concurso de diversas fontes parece ser a contrapartida necessdria para a manutengio
da universalizagiio da prote¢3o social nessa fase do capitalismo.

Nesse momento de transi¢do, onde o trabalho assalariado permanente ainda repre-
senta parcela significativa da populag#o, seria absolutamente temerério aceitar qualquer
proposigdo que envolvesse a extingio das contribuigdes de empregados e empregadores.
Por outro lado, se ndo fosse por isso, para que essa fonte de financiamento pudesse ser
substituida por outras, tais como receitas de impostos e taxas, seria necesséario que os
cidaddos tivessem de fato condi¢Ses de garantir que um volume adequado de receitas fosse
destinado para manter niveis socialmente aceitdveis de renda de substitui¢#o. Para isso é
preciso construir formas democréticas de participagdo da sociedade na defini¢do dos
orcamentos do Estado.
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