
APRESENTAC;Ao 

A reforma do Estado tornou-se urn tema central nos anos 90. Diante da 
crise endogena do Estado e do desafio representado pela globaliza~ao, que 
limitava a autonomia dos Estados nacionais, economistas e cientistas polfticos 
passaram a analisar as causas e a natureza da reforma institucional em curso, 
cujo objetivo seria, para uns, reduzir 0 Estado ao minimo, para outros, recons
trui-lo para que possa fazer frente as novas realidades do mercado global. 

Os membros do Conselho da Reforma do Estado, orgao assessor da Pre
sidencia da Republica do Brasil formado por personalidades da sociedade 
civil sem vinculo com 0 Estado, entenderam que este tema era relevante, mas 
que estava the faltando uma dimensao fundamental: a social. Se 0 Estado est a 
em transforma~ao, dada a crise pela qual passou e dado 0 desafio representado 
pela globaliza~ao, tambem a sociedade se transforma aceleradamente neste 
fim de seculo. Nestes termos, quais as rela~6es entre os dois fen6menos? A 
sociedade civil continua a ser 0 objeto da regula~ao empreendida pelo Esta
do, ou esta se transformando em agente da reforma do Estado? Nesse pro
cesso, qual a importancia da statecraft, ou seja, da visao e competencia dos 
reformadores? Esta claro que urn novo contrato social esta sendo negociado. 
Quais as op~6es basicas com que se defrontam Estado e sociedade? Na era da 
informa~ao, pode-se pensar em urn Estado-Rede? Como sobrevivera 0 Estado 
diante das amea~as representadas pelo neoliberalismo? E como podera ele 
tornar a ser parte de urn pacto voltado para 0 desenvolvimento? Sera preciso 
para isto uma reinven~ao solidaria e participativa do Estado, ou poderemos 
continuar a avan~ar no sentido do individualismo e da exclusao? Quem sao 
os atores da mudan~a? As elites? Uma sociedade civil entendida de forma 
ampla, ou uma sociedade civil reduzida ao Terceiro Setor? E 0 que e necessa
rio defender? Se 0 seculo xx foi 0 seculo da tecnologia e da viol en cia, foi 
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tambem 0 da democracia: logo, como avan<;ar na afirma<;ao dos direitos de 
cidadania? Alem de defender 0 cidadao contra urn Estado poderoso, afirman
do os direitos civis especialmente dos pobres e das minorias, nao estad. na 
hora de defender 0 Estado contra sua captura por interesses particulares, ou 
seja, afirmar 0 direito republicano que cada cidadao tern de que a res publica 
seja utilizada de forma publica? E, nesse processo, nao sera necessario reto
mar a luta pelos direitos sociais, que foram enfraquecidos pela crise do Esta
do e pelo avan<;o do credo neoliberal? 

Estas sao algumas perguntas que os ensaios presentes neste livro procuram 
responder. Estes ensaios foram apresentados ao seminario "Reforma do Esta
do e Sociedade", organizado pelo Conselho da Reforma do Estado e pelo 
Ministerio da Administra<;ao Federal e Reforma do Estado em Sao Paulo, 
entre 16 e 18 de maio de 1998. Os trabalhos te6ricos sao predominantes, mas 
ha tambem estudos de caso, que ilustram com rara felicidade as transform a
<;6es em curso. 

Alem da alentada Introdu<;ao, na qual os tres organizadores do seminario 
apresentam sua visao geral do problema, a partir, inclusive, dos trabalhos apre
sentados, 0 livro esta divido em tres partes. 

Na primeira parte, "Negociando urn novo contrato social", os autores 
discutem temas como a atual transi<;ao hist6rica e as op<;6es institucionais com 
que se depara a sociedade, 0 impacto da globaliza<;ao e da era da informa<;ao 
no Estado, a ten sao ideol6gica representada pelo neoliberalismo, a tendencia 
a forma<;ao de parcerias entre Estado e sociedade, e as condi<;6es para 0 sur
gimento de urn novo pacto social, nos quadros de uma reinven<;ao solidaria e 
participativa do Estado. 

E em rela<;ao aos atores da renegocia<;ao, ha uma tendencia, em diversos 
trabalhos que fazem parte deste livro, a ve-los como uma alternativa entre 0 

Estado e 0 mercado. Na verdade, como e colocado em urn dos textos da 
Introdu<;ao, Estado e mercado estao lado a lado quando se trata de examinar 
os mecanismos de coordena<;ao da economia. Quando, entretanto, se trata de 
examinar a composi<;ao de urn Estado nacional ou pafs e os divers os papeis 
representados por entidades sociais, podemos ve-lo como composto do Esta
do e da sociedade, cujo aspecto polftico e a sociedade civil. E necessario, 
portanto, distinguir 0 Estado-Na<;ao, enquanto entidade polftica nacional, do 
Estado que e sua institui<;ao e a organiza<;ao principal ao lado da sociedade 
civil. No que concerne a sociedade, os trabalhos deste livro enfatizam, em 
especial, 0 Terceiro Setor, constitufdo por entidades sem fins lucrativos e or
ganiza<;6es de servi<;o, como escolas ou hospitais; por entidades de represen
ta<;ao de interesse, como os sindicatos, e por organiza<;6es de controle social, 
como as ONGs. Conclui esta primeira parte urn texto propondo a reinven<;ao 
do Estado. 
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N a segunda parte, "Em defesa do cidadao", 0 problema do judiciario e 0 

mais abrangente da democracia e da cidadania, e central para definir a rela"ao 
Estado-sociedade. Urn Estado e democratico na medida em que a sociedade e 
ne!e devidamente representada, na medida em os direitos de cidadania sao 
garantidos. Em paises em desenvolvimento, nos quais a democracia nao esta 
ainda consoli dada, os direitos classicos de cidadania - direitos civis e polfti
cos - sao formalmente garantidos, mas sao efetivos apenas para os ricos. Em 
rela"ao aos pobres, nao apenas seus direitos sociais sao precariamente afir
mados, tambem seus direitos civis e polfticos estao sendo continuamente des
respeitados. Por outro lado, urn novo direito de cidadania esta surgindo - 0 

direito a res publica. Este e 0 direito que cada cidadao tern, 0 de que 0 patri
manio publico seja utilizado no interesse geral, em vez de ser capturado por 
interesses particulares de grupos envolvidos em urn incansavel esfor"o de rent
seeking, ou seja, de busca de rendas monopolistas derivadas do controle do 
Estado. 

Finalmente, na terceira parte, "Estudos de caso", sao enfatizadas a parti
cipa"ao e a parceria na realiza"ao de servi"os e no controle social, por inicia
tivas de entidades publicas nao-estatais do terceiro setor. As experiencias abran
gem urn numero variado de paises, como 0 Brasil, a Italia, os Estados Unidos 
e os paises escandinavos. 

Esperamos que com este livro estejamos oferecendo uma contribui"ao 
para 0 entendimento das rela"oes entre Estado e sociedade neste fim de seculo. 
Re!a"oes que estao mudando de natureza, na medida em que, de uma forma 
ou de outra, a democracia tern avan"ado em todo 0 mundo. Quando isto 
acontece, 0 Estado e suas elites deixam de ser os atores privilegiados, se nao 
unicos da historia, enquanto cresce 0 pape! da sociedade civil, que deixa de 
ser apenas 0 objeto de regula"ao do Estado para ser tambeP.1 0 agente de sua 
reforma. 

o seminario que deu origem a este livro foi coordenado por urn dos 
membros do Conselho da Reforma do Estado, Jorge Wilheim, que e tambem 
urn de seus organizadores. Nesta oportunidade, queremos agradecer aos ad
ministradores que, no Ministerio da Administrac;ao Federal e Reforma do 
Estado, 0 ajudaram na coordena"ao do evento: Carlos Pimenta, Ariane R. 
Pinho e Francisca C. Moraes. Agradecemos tam bern a Leticia Schwarz e Fre
derico Carelli Brito, que tiveram urn papel decisivo em providenciar as tradu
"oes, rever os textos, enos ajudar a organizar 0 livro. 

Os Organizadores 



POR QUE REFORMAR 
AS INSTITUI<;OES? 

JORGE WILHElM 

Durante dois anos, 0 Conselho de Reforma do Estado, orgiio consultivo 
vinculado ao Ministerio da Administra~iio e da Reforma do Estado, debateu 
divers os problemas topicos e controversos, no campo da etica, da previden
cia dos servidores, das novas agencias reguladoras, da tributa~iio, da polfti
ca fiscal, da seguran~a, elaborando pareceres e subsfdios. Na maioria desses 
assuntos, estavam os conselheiros labutando no campo da reforma dos pro
cedimentos da administra~iio publica. 0 objetivo, em cada caso, era melho
rar 0 desempenho da maquina governamental para, ao final, melhor servir 0 

cidadiio. 
"Melhorar 0 desempenho" e tambem 0 criterio e a visiio que comumente 

se tern ao falar-se em "reformas"; pensa-se sempre que eo Estado quem deva 
se reformar, diminuindo os entraves burocraticos, sua freqiiente ociosidade, 
suas despesas e seu deficit, a fim de proporcionar servi~os melhores. 

As preocupa~6es e os objetivos acima foram, e continuam sen do, legfti
mos e necessarios, e os resultados de tais melhoras, nada desprezfveis, haja 
vista a importancia da cria~iio das agencias reguladoras e das organiza~6es 
sociais, destacando 0 conceito de "publico" do conceito de "estatal", no rede
senho da estrutura do governo. No entanto, a complexidade dos process os de 
melhoria de desempenho fazia surgir perguntas de alcance mais amplo: para 
adequar 0 Estado (e 0 governo) aos desafios contemporaneos, podem as re
formas limitarem-se a melhorar 0 desempenho da maquina burocratica, a 
modernizarem 0 aparelho do Estado? Qual 0 escopo dessas reformas e seu 
papel no desenvolvimento? Qual 0 papel do Estado? Niio necessitariam as 
demais esferas que comp6em a na~iio, isto e, os produtores e 0 seu mercado, 
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a sociedade civil, tambem serem objeto de "reformas", ou seja, de urn re
exame de seu papel e de seu desempenho, de sua forma de organizac;ao e 
participac;ao no desenvolvimento? Qual 0 papel do governo na induc;ao de 
parcerias e outras formas novas de articulac;ao entre os diversos setores da 
sociedade? E, finalmente, qual 0 escopo, a razao de ser dessas reformas todas, 
qual 0 seu contexto hist6rico e sua perspectiva? 

Para debater essas questoes, organizou-se urn seminario internacional (Sao 
Paulo, maio de 1998), cujas palestras mais essenciais constituem a maior par
te do conteudo do presente livro e ao qual solicitaram inscric;ao quase mil 
interessados, originarios de todos os estados do Brasil. 

A amplitude da questao das reformas institucionais e fato novo a caracte
rizar 0 final deste seculo. Ha cinqiienta anos nao se considerava a sociedade 
civil como protagonista criativa do desenvolvimento e poucas duvidas havia 
sobre 0 fato dos governos nacionais representarem a totalidade de suas na
c;oes, embora fosse necessario, para tal, ainda ignorar a existencia de urn Con
tinente colonizado, a Africa. Eram poucas, embora existentes (Keynes, Po
lanyi), as vozes que ja entao apontavam para a possibilidade de futuras 
alterac;oes na estrutura de emprego decorrentes de transformac;oes tecnologi
cas. E ainda raras as vozes de cientistas a lanc;ar hipoteses sobre desastres 
ambientais resultantes do modo de consumir e das tecnologias predatorias 

. . 
com que a economla creSCIa. 

Contudo, durante, e especial mente, 0 final da decada de 1960, desponta 
com vigor 0 processo de emergencia da sociedade civil, como protagonista 
expresso, a exigir, primeiro, ser percebida e aceita (movimentos hyppies) e, 
em seguida, pleiteando poder (movimentos de rua em 1968/1969), para fi
nalmente assentar-se na posic;ao de participante crftico organizado, com ini
ciativas proprias ou participante de parcerias (organizac;oes nao-governamen
tais, pertencentes ao chamado "Terceiro Setor" da sociedade): urn longo 
processo democratizante a forc;ar novas re!ac;oes com 0 Estado. 

Cabe assinalar, como fat or indireto da ampliac;ao do espectro do tema 
das reformas, 0 importante pape! da invenc;ao da miniaturizac;ao do arquivo 
de memoria, mediante urn chip (pastilha) de silfcio, ensejando a diminuic;ao, 
o barateamento e a explosiva multiplicac;ao de uso do computador. Quando 
este foi associado ao sistema de satelites estacionarios de comunicac;ao, ge
rou-se a telematica e 0 mundo subitamente "encolheu", no tempo e no espa
c;o, criando-se 0 ambiente no qual progride a humanidade, conhecido como 0 

ambiente da globalizar;ao. 
Viver no ambiente da globalizac;ao significa estar sujeito a simultaneidade 

de eventos antigamente consider ados distantes no espac;o e sucessivos no tem
po, a ace!erac;ao de todos os processos de tom ada de decisao, a multiplicac;ao 
da interac;ao de fatores, a urn leque quase infinito de dados a disposic;ao. Essa 
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intera<sao expande enormemente a transdisciplinaridade, alterando as fron
teiras do conhecimento. Embora seja inegavel que, ao passarmos a viver no 
ambiente da globaliza<sao, adentrando uma era da informafdo, se estejam, 
teoricamente, multiplicando as oportunidades de desenvolvimento, tampou
co pode ser ignorada a crescente tensao e os riscos que tal situa<sao estabelece, 
dramatizando a hist6ria deste fim de seculo. 

Com efeito, a generosa "universaliza<sao das oportunidades" veiculada 
pela globaliza<sao informativa e ainda apenas teorica; vastos setores e pafses 
inteiros ainda estao a margem de sua utiliza<sao, exclufdos de seus eventuais 
beneffcios. De outro modo, a disponibilidade de uma quanti dade imensa de 
dados nem sempre significa a apreensao de informaf6es, isto e, do dado tor
nado inteligfvel. E estas ainda nao correspondem, mecanicamente, a conheci
mentos, pois estes exigem integrar informa<soes de esferas, disciplinas e natu
rezas divers as, inserindo-as em determinado contexto e colocando-as em 
perspectiva. Sem falar de que raramente os conhecimentos logram ser trans
formados em sabedoria ... Os desafios e desdobramentos oferecidos pela era 
da informa<sao na qual penetramos, embora ricos em potencial, por ora tam
bern aumentam a ten sao decorrente dos riscos de interpretar dados e tomar 
decisoes as pressas, sob pressao, sem uma visao mais integrada e refletida, 
sem uma percep<sao da perspectiva historica, sem clareza suficiente de objeti
vos, sem uma inser<sao mais estrategica nas alternativas oferecidas pelo con
texto historico deste fim de seculo. 

A precipita<sao na tom ada de decisoes sob pressao tambem decorre de 
uma conjuntura historica rep leta de conseqii{~ncias: 0 desaparecimento da 
Uniao Sovietica (1991). Sem entrarmos nos motivos de ordem nacional inter
na que levaram a necessidade de uma reestrutura<sao {"perestroika"} da vida 
polftica e da economia desse pafs e ao estilha<samento da unidade polftico
administrativa criada apos a revolu<sao sovietica, parece-nos pertinente ao 
presente texto assinalar algumas das generaliza<soes que resultaram em todo 0 

mundo. A incapacidade de 0 regime sovietico atender as modern as demandas 
sociais e acompanhar 0 desenvolvimento tecnologico existente em outras eco
nomias levou ao descredito do planejamento estatal. As dificuldades de 0 

Estado conduzir 0 processo de transforma<sao da economia e vida nacional 
criaram uma quase anomia, abrindo severas brechas em que penetraram indi
vfduos e organiza<soes criminais, com consideravel poder corruptor, levan do 
ao descredito do Estado como mantenedor de urn estado de direito. 

De outro modo, a brusca diminui<sao do peso espedfico da Russia e de 
outros pafses resultante do estilha<samento da Uniao Sovietica nos foruns in
ternacionais resultou, alem do bem-vindo fim da "guerra fria", no refor<so e 
na predominancia quase hegem6nica dos Estados Unidos e na gradual mu
dan <sa de estilo desse pals no trato diplomitico com os governos do ainda 
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chamado "Terceiro Mundo", por nao mais precisarem contrapor-se com cau
tela a urn adversario concorrente, negociando apoiosj em outros termos: 0 

Terceiro Mundo perdeu argumentos de negociac;;ao polftica, embora esteja se 
reorganizando, a semelhanc;;a da Europa, em associac;;6es geoeconomicas, a 
fim de contrapor-se aos riscos de uma hegemonia mundial norte-americana. 

Finalmente, 0 reconhecimento das deficiencias do planejamento estatal 
na Uniao Sovietica, mormente em seus aspectos tecnologicos e economicos, 
resultou na posic;;ao triunfalista dos que defendem as leis de mercado como 
forma unica de garantir 0 desenvolvimento. Como decorrencia, os proprios 
ideais socialistas de justic;;a e igualdade passaram a ser considerados supera
dos, enquanto motores ideologicos. 

Essa multiplicidade de fatores, estruturais e conjunturais, a caracterizar 
as ultimas decadas, sublinha a conveniencia, para debater a questao das refor
mas, de nos determos sobre uma percepr;do da perspectiva historica, pois e 
dela que devem decorrer as respostas para as inevitaveis perguntas: "Refor
mar por que? Reformar para que? Reformar para quem?". 

Dentro das limitac;;6es de escasso afastamento de urn observador crftico 
contemporaneo, a atual decada parece caracterizar-se menos por uma serie 
de ajustes do que por uma serie de descontinuidades e rupturas. Ajustes, ne
cessarios ou convenientes, tern de fato ocorrido: 1. as novas exigencias de 
uma economia de mercado globalizado na produc;;ao e no consumOj 2. as 
conseqiiencias do processo de implantac;;ao de uma era da informac;;aoj 3. as 
peculiaridades de uma vida no ambiente da globalizac;;aoj e 4. as altera~6es 
nas rela~6es polfticas internacionais apos 0 desmanche da Uniao Sovietica. 

Mas, paralelamente a esses ajustes, variaveis segundo os contextos nacio
nais, descontinuidades e rupturas, geradoras de incertezas e angustias, podem 
ser observadas nos mais diversos campos, nao sendo sempre suficientemente 
avaliadas as suas conseqiiencias. A forma industrial de produzir obedece hoje 
a metodos diversos dos do "taylorismo" e sua linha de montagemj a automa
c;;ao {"robotizac;;ao"} altera a func;;ao, a capacitac;;ao requerida e 0 proprio nume
ro de trabalhadores, impactando profundamente a estrutura de emprego, 
seja por diminuir a necessidade de trabalhadores, seja por exigir dos que 
permanecem uma capacitac;;ao diferente da que ate ha pouco era exigida. A 
propria organizar;do da empresa sofreu alterac;;6es profundas, com a sua trans
nacionalizac;;ao e com a sensivel terceirizac;;ao de suas operac;;6esj a possibili
dade de eliminar estoques diminuiu e alterou a sua planta {isica e gerou 
novas articulac;;6es, seja com produtores de componentes {operando fisica
mente a seu lado ou, ao contrario, em pais distante}, seja com 0 sistema de 
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transporte de seus insumos e de seus produtos, seja, ainda, com 0 proprio 
mercado global. 

Tambem pode ser considerada ruptura, em virtu de dos mont antes envol
vidos, a concentrafda de capitais dispaniveis para investimentos de qualquer 
natureza, controlados por megafundos de pensao, companhias de seguros e 
pelo mercado de capitais; este grupo de operadores operou em 1990 cerca 
de USD 756 bilhoes, quando 0 total operado por todos os bancos alcan~ava 
USD 468 bilhoes; apenas tres anos depois, enquanto a quantia operada por 
bancos crescia para 555 bilhoes, a operada por aqueles megaoperadores sal
tava para a espantosa cifra de USD 42,3 trilhoes! 

Essa diferen~a, isto e, a supremacia sem regulamenta~ao dos megaopera
dares, continua alterando sensivelmente 0 panorama financeiro e economico 
mundial, ao deslocar para urn limitado setor da economia de mercado 0 eixo 
das decisoes sobre onde, quanto, quando investir e desinvestir. A volatilidade 
das opera~oes de carater especulativo, mormente as do mercado de capitais, 
constitui urn fator de risco consideravel para a estabilidade de moedas e para 
o planejamento do desenvolvimento, mormente nos chamados palses "em 
desenvolvimento", agora sujeitos a novas form as de dependencia. Aumen
ta, de outro modo, a "virtualidade" da economia, pois, no campo do jogo 
especulativo, apostas e lucros podem ser obtidos independentemente do 
valor real dos ativos. Ha fortes indfcios, recentemente apontados inclusive 
pelo presidente do Federal Bank dos EUA, de que essa virtualidade tenha 
acarretado uma sobrevalora~ao de a~oes negociadas em todas as bolsas, 
com a possibilidade, a curto prazo, de fortes quedas. Por isso, a pressao que 0 

grupo de megaoperadores e capaz de exercer sobre Estados, e nao apenas 
sobre 0 mercado, tam bern deve ser considerada ao proceder it renegocia~ao 
do pacta social, pois esta a exigir uma urgente regulamenta~ao de carater 
internacional. 

Finalmente, para melhor situar 0 debate sobre as reformas institucionais 
atualmente demandadas, e preciso tirar li~oes e conclusoes de urn dos fatos 
mais vislveis da segunda metade deste seculo: a emergencia da saciedade civil 
enquanto protagonista atuante no desenvolvimento de numerosos palses. Essa 
emergencia tornou-se vislvel em virtu de de movimentos sociais, repercutidos 
pela midi a, que envolveram cidadaos em torno de temas razoavelmente pre
cisos: 1. 0 movimento hippie, pacifista e naturalista, opondo-se it tirania de 
carreiras formais, libertario e anti-establishment; 2. a estrutura~ao e aumento 
de eficacia dos movimentos emancipat6rios da mulher; 3. 0 movimento am
bientalista leva do it frente por numero crescente de organiza~oes de todo tipo 
e tamanho; 4. 0 movimento pacifista e antiimperialista representado, mor-
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mente nos Estados Unidos, pela rea~ao contra as guerras na Con!ia e no Viet
na; 5. os movimentos, quando nao revolu~6es e guerras, de descolonizafiio, 
mormente na Africa sub-sahariana. Tampouco pode ser esquecida: 6. a pro
funda mudan~a comportamental nas rela~6es entre sexos que Giddens deno
min a democratizafiio da vida intima, embora ainda longe de ser universal, e a 
qual concorreu a inven~ao da pflula anticoncepcional; nem se pode deixar de 
mencionar entre as mudan~as comportamentais, os movimentos libertarios 
em defesa da escolha homossexual de parceiros. 

Embora esses movimentos tenham adquirido form as cada vez mais soli
das de organiza~ao, gerando as ONGs e suas multi pi as coaliz6es e apoios 
financeiros por parte de funda~6es, constituindo urn visfvel Terceiro Setor da 
sociedade, de a~ao publica, sem fins lucrativos, de ponderavel peso polftico, 
nao pode este ainda ser considerado homogeneo nem em seus objetivos, nem 
em seu conteudo democratico. Embora em seu conjunto a consolida~ao do 
Terceiro Setor represente uma amplia~ao da democracia, a sociedade civil da 
qual ele nasce, com a diversidade de objetivos de seus elementos constituti
vos, pode apresentar, aqui ou acola, situa~6es paradoxais, em que 0 Estado 
tenha comportamento democratico enquanto elementos ponderaveis da socie
dade evidenciem intolerancias antidemocraticas. A rela~ao entre a cham ada 
sociedade civil e a praxis democratica e suas institui~6es nao e, portanto, 
mecanica. Refletindo tal complexidade, passa, por isso, 0 Terceiro Setor, igual
mente, por uma fase de reciclagem, revisao, reestrutura~ao, reforma; e, a 
semelhan~a do Estado e do mercado, busca qual 0 seu papel e sua forma de 
organiza~ao e atua~ao no novo pacto social que se negocia. 

Ao colocar-se 0 problema das reformas em perspectiva historica, e mais 
f:icil tra~ar 0 seu pass ado e descrever os fenomenos, sejam de ajustes, sejam 
de descontinuidade e ruptura, que caracterizam 0 atual momento, do que 
lan~ar hipoteses alternativas para 0 futuro. 0 esgotamento das ideologias que 
permearam 0 seculo xx, a decep~ao pelo fracasso do planejamento estatal 
sovietico, considerado durante certo tempo sinonimo de socialismo, e 0 acumu-
10 e entrela~amento de inova~6es em todos os campos de nossa vida cotidiana 
substituem as diversas "certezas" de ontem pela perplexidade e inseguran~a 
de hoje, quanta ao futuro. As principais caracterfsticas do nosso futuro nem 
sequer podemos dar-lhes algum nome, 0 que nos ensejaria urn primeiro do
mfnio teorico de seu processo, pois ainda nao conceituamos este futuro; sin
tomaticamente nos referimos a ele com vocabulos do passado: pos-industria
liza~ao, pos-modernismo, pos-capitalismo ... 0 que vern depois ... 

A incerteza agrava os riscos do presente momenta de transi~ao da histo
ria, dando origem a falsos caminhos, a armadilhas. Pois indivfduos, movi
mentos sociais, assim como organiza~6es e institui~6es, temendo correr os 
riscos de apostar em futuros ignotos, refugiam-se em urn conservadorismo 
autopreservativo, traduzido por comportamentos egofstas, corporativistas, 
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filoetnicos, sectariamente religiosos, nacionalistas. Uma especie de neotriba
lismo, no ambiente da globaliza~ao ... 

Multiplicam-se, assim, os motivos para exclusoes e amplia-se a a~ao per
niciosa e obscurantista dos diversos fundamentalismos que, presumindo se
rem possuidores da "verdade unica", excluem, por vezes com violencia, os 
estranhos a sua cren~a. Nao menos perniciosa e a banalizafiio, gerada e am
pliada pela mfdia, do erotismo, do sadismo e da violencia, inibindo e imobi
lizando 0 processo crftico que permitiria a mais rapida supera~ao da transi
~ao e constru~ao do futuro. 

A discussao sobre reformas, do Estado, da economia, da sociedade, inse
re-se, assim, no campo mais vasto do debate sobre 0 futuro da humanidade, 
sobre 0 seculo XXI. Acredito que os historiadores do seculo seguinte poderao 
vir a se referir ao seculo XXI como urn seculo de tfpico Renascimento. Mas 
para hoje descrever as caracterfsticas desse novo patamar de humanismo, deve
se apelar mais para a intui~ao e a criatividade, do que para os metodos dedu
tivos do racionalismo. Algo pode ser proposto, a partir de indfcios ja existen
tes, como a mudan~a de priaridades na agenda polftica e social, em decorrencia 
da ascensao da mulher a posi~6es de decisao; ou a radical altera~ao nos meto
dos de educa~ao, a fim de conseguir lidar com a enorme, porem apenas po
tencial, quantidade de informa~6es disponfveis, a transdisciplinaridade e a 
rapidez com que ocorrem altera~6es no campo do conhecimento; ou urn mais 
refletido e responsave\ papel da mfdia, tao impartante na forma<;ao polftica 
da cidadania; ou a regulamenta<;ao internacional do fluxo de capitais sob a 
egide de uma ONU desburocratizada; ou a implementa<;ao sistemica do papel 
social do idoso, como fator de aperfei<;oamento do conhecimento de jo
Yens; ou a nova divisao do tempo cotidiano e dos espa<;os alocados para 
atividades individuais e coletivas; ou a reconquista dos espa<;os publicos as
sim como, no sentido inverso, a garantia da privacidade, indispensavel para a 
introspec<;ao; ou 0 reconhecimento da essencialidade da criatividade artfsti
ca, cientffica, intelectual, para 0 desenvolvimento humano; ou, ainda, a valo
riza~ao do hedonismo e da etica nas rela~6es interpessoais e com a natureza. 

A cristaliza<;ao de urn novo perfodo renascentista da humanidade podera 
tambem ser representada por urn novo mapa-mundi geopolftico: blocos regio
nais de pafses com aumento da justi<;a e homogeneidade social intern a de 
cada grupo; em lugar do instavel mapa-mundi que hoje se esbo<;a, em que 
ilhas de bem-estar, espalhadas pelo mundo, constituem urn arquipeJago for
temente conectado; em que privilegiados, fortemente interconectados, vivem 
segundo habitos homogeneos, porem cercados par urn revolto oceano de 
exclufdos. 

A humanidade devera, no atual perfodo de transi<;ao de sua hist6ria, 
preocupar-se em redefinir seus objetivos de lange prazo, suas formas de or-
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ganiza~ao e articula~ao de parceiros para 0 desenvolvimento; e nessa tarefa 
de "redefinir", passad. por novo ciclo his tori co de "enciclopedismo". No 
entanto, a par dessas redefini~6es, para construir 0 Renascimento do seculo 
vindouro, ainda sera preciso ultrapassar 0 atual penoso e diffcil perfodo de 
incertezas, com seus riscos, obstaculos e armadilhas. A redefini~ao do papel 
das diversas institui~6es da sociedade, e, dentro destas, a do papel da reforma 
do Estado, constitui, portanto, uma legftima e necessaria forma, intelectual e 
pragmatica, de encurtar 0 periodo de transi~iio, propondo inova~6es que su
perem impasses e acelerem a radicaliza~ao da democracia. 

o Estado, assim como as demais institui~6es da sociedade, enfrenta, por
tanto, 0 desafio de sua perestroika, de sua restrutura~ao, a partir de uma 
redefini~ao de sua propria razao de ser, assim como de sua rela~ao com as 
demais institui~6es. 0 exame e aperfei~oamento de seu desempenho interno, 
de sua eficiencia e eficacia, embora convenientes e necessarios, constitui ape
nas uma parte do desafio. E 0 contexto das novas realidades de urn mundo 
em transforma~ao, acima esbo~adas, que constituem 0 maior desafio para a 
adequa~ao das institui~6es. Aquelas que nao 0 conseguirem serao superadas, 
seja por ficarem a margem, girando em falso, inuteis, seja por implodirem, ao 
serem socialmente consider ad as urn obstaculo ao desenvolvimento. 

E dentro desse espfrito, conscientes da perspectiva historica em que se 
desejava inserir 0 debate, que pudemos contar com a entusiastica participa
~ao e subsfdio, com a criatividade e inteligencia dos autores do presente livro. 



2 REFORMAS DO ESTADO PARA QUAL DEMOCRACIA? 
o LUGAR DA POLlTICA 

LOURDES SOLA 

INTRODU<;AO 

Que rela<;oes e possivel estabelecer entre reforma do estado e a qualidade 
da democracia em paises nos quais, reformas estruturais liberalizantes tern 
sido postuladas e eventual mente levadas a cabo como saidas ditadas por cri
ses na ordem economica? 0 fato de que estas tenham se desenvolvido em 
contextos polfticos ainda instaveis e movedi<;os de democratiza<;ao, tendo 0 

estado como urn dos principais protagonistas, como ocorreu nos paises latino
americanos, nao obrigaria a situar melhor 0 espa<;o da polftica em conjuntu
ras de crise? Quando se trata de analisar e de reformar 0 estado, categoria 
polftica por excelencia, seria suficiente 0 recurso a "conceitos guarda-chuva" 
como "crise economica" e "globaliza<;ao" por urn lado, e "democracia" ou 
"democratiza<;ao" por outro? Se a perspectiva temporal adotada for a das 
ultimas duas decadas, nao teria a no<;ao de crise se convertido em uma "cate
goria guarda-chuva" na America Latina, nao obstante 0 fato de se tratar de 
diferentes conjunturas crfticas? Conforme ten ham ocorrido antes ou depois 
da Guerra-Fria, conforme seu epicentro se localize em paises da regiao, como 
o Mexico, ou mais recentemente no Leste Asiatico, ou em urn pais p6s-comu
nista, como a Russia? Se for assim, as questoes associadas, "de que crise se 
fala, e, sobretudo, de on de se fala e de que momenta se {ala" nao deveriam 
constituir uma problematica relevante em si mesma? Dito em outros termos: 
como situar-se ante a questao da reforma do est ado - e ante a questao de
mocratica - a partir de teorias e de receituarios com pretensoes universalis
tas, e por isso abstratos, validos indistintamente para paises e regioes tao 
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diversas? De qual democracia se fala, da democracia possivel, polftica e eco
nomicamente viavel, ou daquela a que aspiram as sociedades envolvidas; ou 
ainda aquela desejavel pelo sujeito da ora~ao? (Quao credenciado e por quem?). 

Esse rapido inventario de algumas das questoes suscitadas pela literatura 
economica, polftica e sociologica, que tern por objeto a America Latina, serve 
a urn duplo objetivo. Ilustra a complexidade dos desafios analfticos com que 
se confrontam os cientistas sociais a bra~os com a tarefa de explorar os vfn
culos entre mudan~a economica e mudan~a polftica, a partir das rela~oes 
entre estado e sociedade - urn dos temas classicos da teoria polftica . Serve, 
tambem, para introduzir a moldura analftica em que se enquadra esse artigo, 
que e parte de urn program a de pesquisa em vias de iniciar-se. Seu objetivo e 
explorar, em carater introdutorio, algumas das conexoes entre crise e refor
rna do estado, de urn lado, e de outro, a qualidade da democracia - tomando 
como referente empfrico conjunturas crfticas para a trajetoria latino-americana. 

A op~ao por essa moldura analftica e tambem parte de uma a~ao afirma
tiva. Tern origem, em primeiro lugar, no questionamento de teorias rivais que 
se apresentam como teorias gerais da mudan~a, de maior curso entre nos, 
respectivamente: 0 estruturalismo neo-marxista e a abordagem que se tornou 
conhecida como a das institui~oes que integraram 0 Consenso de Washing
ton. 0 argumento central e 0 de que embora ambas contenham elementos a 
serem resgatados, suas pretensoes universalistas avant la lettre, dificultam 0 

esfor~o por constituir urn saber socialmente situado a respeito das formas de 
intera~ao entre mudan~a economica e democratiza~ao. Procura-se demons
trar que a causa dessa insuficiencia tern a ver com 0 tratamento da questao 
democratica e, em particular, com 0 lugar que atribuem a polftica. A proble
matica relativa a qualidade da democracia em contexto de crise economica e 
social foi introduzida a partir da experiencia pioneira da regiao. Ela contem, 
a meu ver, elementos para uma teoria de alcance medio que merecem ser 
resgatados se se quiser avan~ar na constru~ao de uma teoria rigorosa das 
democratiza~oes. 

Dessa perspectiva, justifica-se, a meu ver, 0 empenho em equacionar 
melhor a questao do estatuto da polftica, em particular da polftica democra
tica, em conjunturas que sao crfticas, justamente porque constituem pontos 
de inflexao decisivos na trajetoria dos paises individuais e da regiao. Essa 
questao assume novos contornos tambem pOI outra razao. As transforma~oes 
das quais as reformas de estado sao parte integrante, foram induzidas em 
grande parte por fatores exogenos, ou seja, por mudan~as estruturais no ce
nario internacional e/ou mudan~as significativas na estrategia economica e 
polftica das democracias dominantes. Se se admitir , portanto, ° papel expli
cativo dos fatores externos, ° choque da dfvida externa de 1982 ou ,posteriOI
mente, os abalos a que a regiao esta sendo exposta em conseqiiencia da 
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"globaliza~ao", cabe, com mais razao ainda, discutir a questao: qual 0 lugar 
da polftica nesse tipo de trajet6ria?1 

Essas questoes introduzem uma dificuldade conceitual. Delimitar 0 lugar 
ou 0 espa~o da polftica exige a ado~ao de uma perspectiva clara, ja que esse 
termo carr ega multiplas conota~oes. Basta registrar a diferen~a entre duas 
f6rmulas de uso corrente quando se trata de interpretar processos de mudan
~a social, sobretudo nos pafses perifericos. Uma delas privilegia 0 valor expli
cativo das mudan~as de carater estrutural e, em consequencia, de processos 
de carMer impessoal, que parecem reduzir dramaticamente 0 espa~o aberto 
para a a~ao po/iticamente eficiente e autonoma, dos atores, em especial, das 
elites governamentais. Como definir metas de a~ao coletiva, diante do escopo 
e da velocidade dos process os de integra~ao financeira, economica e tecnol6-
gica em escala global, transforma~oes a luz das quais se explica 0 enfraqueci
mento dos estados? Ou, diante da perda de efic:icia dos instrumentos tradicio
nais de polftica economica, e de questionamento (ou seria revisao?) do 
paradigma keynesiano? Na outra pont a, ha 0 risco de banaliza~ao da polftica, 
quando esse termo se aplica indiscriminadamente a urn amplo espectro de 
rela~oes de poder. Nessa acep~ao, estao subjacentes quase todas as formas de 
intera~ao social, da esfera publica a privada. 

A tarefa de construir meu objeto e facilitada pelo problema de que se 
trata aqui. Quando se tern 0 estado por urn dos protagonistas centrais de urn 
processo de transforma~ao, envolvendo seu modo de rela~ao com a socieda
de, esta-se diante de uma questao que e polftica, por excelencia. A op~ao pela 
mol dura analftica introduzida nos primeiros paragrafos desse texto, pressu
poe que se levem em conta as caracterfsticas distintivas do estado (dos esta
dos) que, na America Latina, constitufram 0 ponto de partida das reformas 
pertinentes. E relevante, portanto, responder preliminarmente a seguinte per
gunta: de que forma a(s) crise(s) incidiu(ram) sobre 0 estado e sobre seu modo 
de rela~ao com a sociedade? 

Como ponto de partida, convem explicitar a perspectiva adotada aqui, 
que e crftica do tratamento do estado como entidade autonoma, separada das 

Como nota Torre a respeito das transforma~6es dos an os 80: "aparecem como um episo
dio a mais da modalidade de mudan~a estrutural que singulariza a trajet6ria da America 
Latina" (1998). Vale a pena lembrar, com esse autor, que a regiao "se encontra novamente 
ante urn fenomeno familiar: as mudan~as ex6genas - seja pela via da altera~ao dos pre<;os 
relativos, seja atraves do estrangulamento financeiro - precipitam uma muta<;ao nas re
gras do jogo e na organiza~ao de suas economias. De urn ponto de vista conceitual, a 
reiteira~ao deste desenlace en cerra uma ironia hist6rica: no momenta em que a teoria da 
dependencia perdeu 0 atrativo intelectual que teve no passado nao muito distante, ela nos 
lembra que as mudan~as no contexto internacional condicionam forte mente as op~6es de 
desenvolvimento economico". (1998, p13). Veja-se tambem Barbara Stallings (1992); Li
dia Goldenstein (1997). 
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multiplas rela<;oes societais. estado e sociedade civil sao considerados locus 
privilegiados, on de predominam determinadas configura<;oes de atares, inte
grados par diferentes arenas decis6rias, nas quais se observam diferentes es
trategias para definir/alterar 0 processo de forma<;ao das polfticas publicas. 
Compartilho inteiramente, portanto, com a perspectiva de Malloy & Cona
ghan (1997), radical mente critica daquela que consiste em dotar 0 estado 
com uma vontade e uma capacidade de a<;ao independentes. Nesses casos, "a 
discussao com freqiH~ncia degenera em urn exercfcio de antropomorfismo ... " 
Em nossa opiniao, 0 estado age atraves de grupos humanos (agentes fiducia
rios) que tern a capacidade de agir em nome do estado, ou porque foram 
autorizados a tanto por regras, ou por sua apropria<;ao de facto dos sfmbolos 
do estado (ou por uma mistura de ambos) (p.14). 

I CRISE DE ESTADO E POLiTICA DEMOCRATICA 

A crise de estado que esta na raiz dos processos de reforma, em nossa 
regiao, obriga a ado<;ao de uma perspectiva ainda mais abrangente do que 
aquelas cobertas pela categoria de "crise fiscal do estado", ou "crise no modo 
de interven<;ao do estado na economia" (do qual 0 processo de industrializa
<;ao substitutiva foi a modalidade principal), ou ainda, "crise no modo de 
gestao".2 Para pensar 0 lugar da polftica e da polftica democratica, faz-se 
necessario deslocar 0 foco analftico, situando nossa problematica em termos 
da crise de legitimafdo do estado. Da qual, a meu ver, tanto a crise fiscal 
quanta a crise no modo de interven<;ao do estado na economia e na sociedade 
sao as dimensoes economica e socialmente relevantes. Mas 0 problema nao se 
esgota af. E necessario determinar as caracteristicas distintivas da crise de 
legitima<;ao de que se fala, pois essa categoria abstrata e valida para identifi
car tanto as crises do welfare-state na Europa ou mesmo nos Estados Unidos, 
como as crises polfticas que antecederam a instaura<;ao de regimes autoritarios, 
no Brasil de 1964 ou no Chile de 1973. 

A nota especffica que, em termos comparativos, permite singularizar as 
conjunturas criticas que se sucederam desde a crise da dfvida externa de 1982 
- e que ao mesmo tempo as unifica - consiste na articula<;ao simultanea de 
tres dimensoes, distintas (apenas) analiticamente, exploradas a seguir. Sao 
elas: 1. a crise de legitima<;ao de urn tipo de estado caracterfstico de urn capi
talismo incompleto, desigual e combinado; 2. a crise de estado como efetivi
dade da lei; 3. a crise do estado enquanto estado nacional. 

2 Veja-se Bresser Pereira, 1996. 



REFORMAS DO ESTADO PARA OUAl DEMOCRAClA? 0 WGAR DA pOlfTICA 27 

Crise de legitirna\ao de urn tipo de estado capitalista 

A primeira dimensao e hist6rico-estrutural. Trata-se, a meu ver, de crise 
de legitimar;iio de um certo tipo de estado, ou seja, das formas que este assu
miu historicamente em nossos palses: enquanto ator constitutivo do processo 
de acumula~ao capitalista e de uma ordem social estabelecida nos quadros de 
urn capitalismo que, alem de periferico era (e ainda e) incompleto e interna
mente desigual, no que se refere aos nfveis de desenvolvimento e, portanto de 
diversifica~ao estrutural.' 

No curso do desenvolvimento capitalista da regiao como urn todo, esse 
tipo de estado atravessou varias modalidades de transi~ao polltica. Nenhuma 
del as correspondeu a urn desenvolvimento polftico e economico tao transfor
mador quanta aquele que se inicia com 0 processo de incorpora~ao das mas
sas trabalhadoras e das classes medias urban as ao sistema polftico. Em termos 
cronol6gicos variou em cada pais da regiao, e no Brasil, teve infcio na decada 
de 1930. Assumiu tambem formas bastante variadas, conforme a natureza e 0 

alcance das estrategias de incorpora~ao. Nesse paiS, caracterizou-se pelo esta
belecimento de uma ordem social regulada e, sobretudo, pela cria~ao de no
vos mecanismos de controle dos interesses organizados (e por organizar), a 
partir do estado - que, simultaneamente, se reestruturava, constituindo-se 
em estado nacional Sallum Jr. & Kugelmas (1992), Sallum Jr. (1996).4 

E contra esse pano de fundo que se torn a inteligfvel 0 carater transforma
dor da mudan~a de regime polftico na decada de 1980, em particular, a ade
sao (pelo menos nominalmente) aos princfpios que regem urn tipo de demo
cracia de cepa liberal, a democracia representativa. Corresponde tam bern a 
mudan~as na estrutura social dos palses latino-american os, exprimindo-se em 
uma transforma~ao nos pr6prios criterios de legitimidade. A importancia do 
estado de direito, do pluralismo polftico, das regras processuais que devem 
reger as formas de intera~ao polftica; e, sobretudo, do sistema de representa
~ao do qual 0 sistema partidario passou a ser 0 canal efetivo de reestrutura
~ao das rela~6es entre estado e sociedade, correspondem a uma verdadeira 
transforma~ao na agenda de mudan~a dos setores democraticos na America 

3 A no~ao de desenvolvimento capitalista desigual aplica-se a regiao como urn todo, mas de 
forma diversa, conforme 0 grau de heterogeneidade socio-economica varia de pais para 
pais. E mais obvio em paises como Brasil ou 0 Mexico ou nos paises dos Andes Centrais 
do que na Argentina, Uruguai e Chile. Veja-se 0 excelente livro de Conaghan & Malloy, 
(1997) cujo alcance tea rico transcende muito seu referente empirico imediato, os paises 
dos Andes Centra is. 

4 Veja-se, Ruth & David Collier (1991). Para ambos "As estrategias alternativas de controle 
e de mobiliza~ao (da classe trabalhadora) produziram rea~6es e contra-rea~6es, gerando 
diferentes modalidades de conflitos e de acomoda~ao, que constituiram as bases de lega
dos politicos contrastantes ... ". 
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Latina. Para alem dos val ores - e das estrategias economicas - por meio dos 
quais uma longa linhagem de atores politicos democraticos buscara legitimar 
criterios substantivos de democracia - a experiencia do autoritarismo abriu 
espa~o para integrar, tambem, formulas e demandas de cepa liberal. A demo
cracia representativa e 0 ethos da responsabilidade, tal como as demandas 
por transparencia nas decis6es politicas e eficiencia na gestao dos recursos 
publicos, emergiram como novos valores, apesar de velhos na tradi~ao do 
liberalismo politico. 

o que interessa reter aqui e 0 hiato entre nosso legado historico e estru
tural e os novos criterios de legitimidade introduzidos com a democratiza~ao. 
Entre nos, a constru~ao democratica, arranca de urn padrao de rela~6es entre 
estado e sociedade, e eventualmente entre estado e mercado, distintos daque
les que constitufram as bases sociais e economicas de uma ordem liberal - e 
de sua mol dura polftica e institucional, a democracia representativa. 

E justamente nas formas de intermediafdo politica entre estado e socie
dade, nos partidos polfticos, que melhor se observa a tensao entre dois prin
cfpios que voltaram a coexistir, embora redimensionados. Entre nos, as for
mas de estrutura~ao entre estado e sociedade, fun~ao classica dos partidos em 
uma democracia representativa, tradicionalmente apresentaram fei~ao diver
sa, na medida em que essas institui~6es e a classe polftica orientavam-se prio
ritariamente por urn outro tipo de racionalidade, 0 da logica patrimonial. 
Uma logica que se revela problematica quando a reestrutura~ao dos esque
mas de financiamento e de gastos do estado deve ser compatibilizada com 
gestao democratica da economia, em particular, com 0 processo de institucio
naliza~ao de controles democraticos. 0 lei tor brasileiro reconhecera tra~os 
que the sao familiares, na descri~ao sucinta que fazem Conaghan & Malloy 
(1993) desse estado-de-coisas origindrio, no contexto da crise dos anos de 1980: 

... nessas sociedades, nas quais a poHtica e os cargos de governo sao urn mecanis
mo decisivo para assegurar a renda e 0 status da classe media urbana dependente, 
os partidos tendem a guiar-se basicamente pela l6gica do clientelismo. Os parti
dos, portanto, visam, em primeiro lugar, ao poder governamental, com vistas a 
assegurar e distribuir patronagem e, s6 de forma secundaria, ideologias e progra
mas ... A propensao a prolifcrac;ao amebica dos partidos esta ligada a l6gica dos 
"ins" e "outs", segundo a qual e, muitas vezes racional para urn politico ambicioso 
formar seu pequeno vefculo eleitoral, em vez de tentar agir no interior de uma 
aglomerac;ao partidaria maior, composta de outros ambiciosos lfderes de facc;ao ... 
(Daf) a luta entre facc;6es de elite, pel a circulac;ao da mercadoria representada 
pelo cargo publico. Em perfodos de democracia formal, 0 meio de troca e 0 voto. \ 

5 A enfase e minha, para registrar a rela~ao entre estrutura partidaria, modo de fazer poll
tica, calculos estrategicos da classe politica e as implica~6es socio-econ6micas de urn de
senvolvimento incompleto do capitalismo nesses paises - e portanto a comparativa esc as
sez das oportunidades de acesso a outras alternativas de mobilidade social ascendente. 
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Atraves dessa caracteriza<;:ao da classe polftica da regiao, como urn setor 
"que aspira ao monop6lio dos recursos do estado", quer-se apenas registrar 
algumas das estruturas polfticas e das caracterfsticas culturais e comporta
mentais herdadas que constituiram ponto-de-partida das transi<;:6es democra
ticas. Essa caracteriza<;:ao permite destacar a magnitude dos desafios, das in
certezas e, em especial, dos conflitos em que implica a mudan<;:a nos parametros 
do jogo polftico, associ ados ao compromisso com 0 constitucionalismo libe
ral. Suas implica<;:6es para a gestao democratica sao exploradas adiante. Basta 
aqui registrar as qualidades associadas a essa versao de democracia, "direitos 
iguais de participa<;:ao polftica de todos os cidadaos, a garantia de direitos 
humanos, civis e polfticos e a responsabiliza<;:ao das elites governamentais" 
(Offe, capitulo 4 deste livro). As bases socioecon6micas da 16gica patrimonial, 
que governa as rela<;:6es entre estado e sociedade, ainda que parcialmente, 
podem ser reportadas (seguindo a Conaghan & Malloy, 1994) a um desen
volvimento capitalista incompleto ... 6 Dito de outro modo, a resistencia hist6-
rica desse tipo de 16gica, e desse modo de fazer politica, no contexto atual, e 
interpretada aqui como uma resultante dos limites impostos pela escassez 
comparativa das oportunidades de acesso a outras alternativas de mobilidade 
social ascendente: que 0 mercado propicia nas sociedades de mercado plena
mente desenvolvidas; ou que a integra<;:ao em hierarquias militares e religio
sas tam bern facilitam. A resistencia dos mapas cognitivos e das formas de 
intera<;:ao polftica em que se apoia esse padrao de rela<;:6es entre estado e 
sociedade, nao constitui, portanto, residuo do passado. Ao contrario, corres
ponde a for<;:as sociais ativas resultantes de uma trajet6ria hist6rica determi
nada. Uma trajet6ria que, no entanto, foi deflectida pela "ruptura de epoca" 
engendrada nos anos 80: razao pela qual a vulnerabilidade da regiao a cho
ques externos e a erros de polftica econ6mica, assume a forma de crise de 
legitima<;:ao do paradigma de desenvolvimento econ6mico e politico centra
do no estado. 

Crise do est ado como (in)efetividade da lei 

A segunda dimensao refere-se as insuficiencias do estado na America La
tina, enquanto estado democratico.7 Ou seja, em sua capacidade de exercer 
sua autoridade polltica, de modo a garantir a efetividade da lei, universal e 
equitativamente, por todo 0 territ6rio sob sua jurisdi<;:ao. Nessa acep<;:ao, 0 

6 0 desenvolvimento desigual e combinado da federa~ao brasileira e urn caso em pauta de 
urn mix bastante tfpico de logicas polfticas, que e suscetfvel de multiplas recombina~6es, 
variavel em cada caso. 

7 Cf. O'Donnell (1998) e Przeworski, no capftulo 13 deste livro. 
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que se tern em mente e nao s6 a vigen cia de igualdade politica entre os cida
daos, mas tam bern a capacidade de atuar como poder publico com 0 objetivo 
de garantir direitos civis e condi~6es de accountability. E nesse sentido, que 
ha uma conexao entre deficit de democracia e deficit de cidadania, no que diz 
respeito as condi~6es que definem a responsabilizar;do (polftica, etica, legal) 
seja do cidadao, seja do estado.8 Urn dos aspectos dessa questao diz respeito 
aos vfnculos entre uma certa modalidade de crise economica e a questao de
mocratica. A problematica da (in)efetividade do estado enquanto lei, na Ame
rica Latina, introduzida por O'Donnell e retomada por Przeworski (nesse 
livro) e indissociavel da discussao relativa a qualidade da democracia no con
texto da da crise fiscal do estado. 

Essa maneira de abordar a rela~ao entre mudan~a economica (estrutu
ral), a qualidade da "democracia" e a natureza do estado e urn ponto-de
partida conveniente para avan~ar urn pouco mais na questao que interessa 
aqui. Ou seja, como dar conta da problematica da reforma do estado em 
contextos politicos nos quais esse tipo de transforma~ao significa, antes de 
tudo e, principalmente, construir um estado democrdtico? Isso implica, antes 
de tudo, admitir que a tarefa politica, por excelencia, e a reinvenr;do do estado, 
tambem de um ponto-de-vista normativo, ou seja, enquanto meta de ar;do 
coletiva e, enquanto criterio de legitimar;do. Pois, 0 que se visa e urn tipo 
especffico de capacita~ao do estado: enquanto autoridade polftica democratica. 
Nesse sentido, essa tarefa afeta nao s6 as elites governamentais e a classe 
polftica em geral, mas tambem e, principalmente, os setores da sociedade 
civil com capac ida de para intervir na defini~ao da agenda publica de trans
forma~ao. 

A implica~ao principal dessa proposta e a seguinte: a crise de legitima~ao 
a que me refiro, e a de urn estado ndo democrdtico ou, mesmo, de urn est ado 
autoritario; que constitui, na verdade a nossa experiencia efetiva de "estado". 
E, portanto, 0 nosso legado hist6rico bern anterior ao autoritarismo enquan
to regime polftico, que esta em crise: 0 que e uma excelente notfcia. Dito de 
outro modo, nessa acep~ao, a crise de legitima~ao aponta para urn horizonte 
de ar;do coletiva - 0 estado enquanto estado democratico - e esta alinhada 
com a incorpora~ao dos val ores ja mencionados do constitucionalismo libe
ral (parcialmente, apenas como se vera) . Isso significa tambem admitir que 
esta-se diante de uma junr;do critica, na qual coexist em dois princfpios de 
coesao polftica e social que se apresentam como rivais. Em termos de Gramsci, 

8 Pressuposta como dada a vigencia de uma mol dura legal, sem que estejam dadas condi
~6es de efetiva~ao das normas relevantes, por exemplo urn judiciario atuante e accessivel 
a todas as camadas da popula~ao, entre outras. 
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o velho agoniza (enquanto meta de a~ao coletiva e enquanto criterio de legi
tima~ao) e 0 novo esta por consolidar-se. 

Adotou-se aqui uma perspectiva mais abrangente do que aquela corrente 
na literatura que trata da reforma do est ado como uma das modal ida des de 
transforma~ao estrutl!ral (freqiientemente com enfase nas reformas "econo
micas").Y Subjacente a ela ha uma inten~ao e urn suposto analftico. A inten~ao 
e trazer a luz outras dimensoes da crise de estado da qual se parte, a saber, 
aquelas que sao diretamente relevantes para 0 tratamento da questao demo
cratica e, em particular, do lugar da polftica democratica. 

o pressuposto analftico - que e tambem normativo - pode ser descrito 
como segue. A dota~ao inicial de capacidades de que 0 estado dispoe em urn 
dado momenta - e dos problemas com que se confrontam tanto os atores 
credenciados para agir em seu nome - deve ser diagnosticada em termos mais 
abrangentes. As dimensoes que foram incorporadas constituem urn dos do is 
principais insumos necessarios para a sociedade avaliar 0 desempenho do 
estado como mais ou menos democratico - em bases realistas e modicamente 
"justas" - e a partir de urn tipo de saber socialmente situado. Esse tipo de 
diagnostico, portanto, e condi~ao necessaria, embora nao suficiente, para 
avan~ar no esfor~o de formula~ao de criterios de desempenho. Sem os quais 
torna-se inviavel 0 exercfcio de urn tipo de direito que Przeworski, com ra
zao, qualifica como um dire ito republicano: ou seja, 0 direito do cidadao de 
ter um governo e{iciente. Isso significa tambem adotar uma no~ao de eficien
cia ao mesmo tempo mais abrangente e mais objetiva - de modo a recobrir as 
condi~oes de capacita~ao do estado enquanto autoridade democratica, que 
assegura a universalidade da lei. 

A elabora~ao dessa perspectiva obriga a integrar uma terceira dim en sao -
a da legitima~ao do estado nacional. 

Da crise de legitima~ao do estado nacional 

Diante da escala global e da natureza dos processos de mudan~a com que 
nos defrontamos hoje, 0 tratamento das rela~oes entre estado e sociedade 
contem desafios analfticos ineditos para 0 cientista social. A transforma~ao 
das fun~6es, da estrutura e das capacidades governativas do estado representa 
uma ruptura de epoca que tern sido abordada de urn ponto de vista que privi-

9 Veja-se a prop6sito a revisao que faz Robert Kaufman (1998) das abordagens relevantes, 
que a meu ver, sao incompletas porque omitem essa dimensao. 
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legia as for<;as estruturais de mudanca, como os processos de integra<;ao eco
nomica, financeira e tecnologica. A analise de seu impacto na estrutura, na 
morfologia enos padroes de vida das sociedades envolvidas abrem espa<;o 
para uma revisao da propria teoria socia1. 10 

Da otica das rela<;oes entre estado e sociedade, no entanto, a transforma
<;ao sem precedentes que vern ocorrendo na ordem polftica - a expansao da 
democracia em escala global - obriga a urn tratamento mais abrangente do 
que se convencionou chamar a ruptura de epoca provocada pela "globaliza
<;ao". Para tanto e necessario situar-se no campo de intersec<;ao entre mudan
<;a economica e mudan<;a polftica. Sob pena de subestimar a eficacia atual e 0 

potencial transformador de uma op<;ao que Claus Offe descreve como "a 
op<;ao em massa das sociedades pela democracia liberal constitucional, pelo 
menos nominal mente ... uma mudan<;a avassaladora que ocorreu em nfvel da 
ordem polftica".l1 

Os vfnculos entre integra<;ao economica e tecnologica, as op<;oes polfti
cas das popula<;oes por criar/refor<;ar as institui<;oes tfpicas de uma sociedade 
de mercado, os experimentos de democratiza<;ao estao por ser teorizados. 

As mudan<;as na ordem polftica, na America Latina, no entanto, trouxeram 
para 0 centro do palco duas ordens de questoes que se revelaram pertinentes 
para a analise de outras regioes depois do fim da Guerra Fria. Prime ira, com 
que criterios processuais e/ou de desempenho devem ser avaliadas a natureza e 
a qualidade das democracias emergentes? Segunda, em que medida a op<;ao 
pelo regime democratico significa tambem convergencia dos pafses perifericos 
em geral e da America Latina, em particular, para 0 mesmo modelo de demo
cracia e de sociedade de mercado incentivado pelas democracias dominantes? 

Quando comparada as democratiza<;oes da Europa do SuI, que a antece
deram, a experiencia latino-americana e pioneira em urn sentido preciso. 
Conforme ja mencionado, as democratiza<;oes desenvolveram-se em contex
tos de profunda crise economica, da qual a crise fiscal do estado e do modo 
de interven<;ao deste na economia e na sociedade sao dimensoes mais impor
tantes. Essa modalidade de crise esta na raiz do processo de liberaliza<;ao do 
regime economico e tern sido objeto de extensa literatura. No entanto, 0 fato 
de que as reformas economicas orientadas para 0 mercado tenham sido inicia
das e eventualmente levadas a cabo nessas condi<;oes; e, sobretudo, a partir 
de uma ordem social previamente centrada no estado, tern implica<;oes para a 
trajetoria de mudan<;a, que convem assinalar. Nosso ponto-de-partida e uma 

10 Veja-se Manuel Castells, neste livro e sobretudo sua trilogia, (1998). Para seus efeitos nos 
paises perifericos, veja-se, tambem, capitulo 5 Gilberto Dupas Economia global e exclusiio 
social, 1999. 

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

Urn dos impactos da globaliza~ao e, como se sabe, a maior fluidez das 
fronteiras nacionais nas quais, tradicionalmente, se afirmava e se legitimava 0 

exercicio da autoridade polftica ... Na maioria dos pafses da America Latina, 
on de 0 estado desempenhou as fun~6es de agente privilegiado de desenvolvi
mento capitalista e de incorpora~ao dos trabalhadores e das classes medias ao 
sistema economico e poHtico, 0 enfraquecimento do estado nacional tern cono
ta~6es especificas. Nao se trata apenas de suas fun~6es como garantia ultima da 
ordem social mas seu papel hist6rico, como principio de coesao social par exce
Uncia. Sobretudo on de as dimens6es do territ6rio, as disparidades sociais e a 
incorpora~ao apenas parcial das mass as aos sistemas economico e polftico po
deriam facilitar a a~ao de for~as centrffugas, como e 0 caso do Brasil. Dife
rentemente dos Estados Unidos, por exemplo, on de prevaleceu 0 mercado como 
principio de coesao social, e secundariamente, a comunidade local. 

A incerteza associ ada ao enfraquecimento do estado, de suas capacidades 
governativas e de prote~ao social tern, por isso, caracterfsticas distintivas, 
afetando tambem os criterios pelos quais suas fun~6es sao legitimadas. 12 A 
sucessao de abalos a que os pafses da America Latina ficaram expostos depois 
do fim da Guerra-Fria, aprofundou essa modalidade de incerteza. Desse pon
to-de-vista, as crises no Leste Asiatico e na Russia, concorreram para reforc;ar 
ainda mais uma situa~ao urn tanto paradoxal. A cada crise, uma leitura estru
turalista era (e e) levada a pontuar a redur;ao dramatica da area de manobra 
da politica economica, a par de processos de integrac;ao financeira e tecnol6-
gica, da formac;ao de blocos supranacionais, de processos decis6rios que esca
pam ao controle dos estados, e de questionamento (ou seria revisao?) do 
paradigma keynesiano. Ao mesmo tempo, no entanto, a julgar pela primazia 
atribufda a politica economica no debate democratico sobre "0 que fazer?", 0 

espa~o reservado a polftica, ao contrario, ampliou-se substancialmente. Em 
toda a regiao, em maior grau talvez no Brasil, conflitos em torno aos objeti
vos e estrategias economicas transcendem 0 debate intra-tecnocratico, incor
porando lideran~as polftico-partidarias, representantes dos interesses organi
zados, formadores de opiniao. 13 A disputa pelo poder se expressa hoje, 

12 Essas caracteristicas nao sao apreendidas pelo uso corrente do termo "globaliza<;:ao". Mesmo 
quando sob essa categoria guarda-chuva se abrigam analises politicamente pertinentes, 
referidas a seus custos sociais e politicos; ou, em urn registro otimista, as oportunidades 
de progresso social que oferece. 

13 Em termos comparativos a midia latino-americana dedica muito mais espa<;:o a essas ques
toes do que nas democracias dominantes ou mesmo na Europa do SuI. 0 caso do Brasil e, 
a meu ver, 0 caso mais flagrante de devo<;:ao ao debate democriitico das questoes ditas 
economicas. 
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preferencialmente, em term os de diferentes percep<;:oes relativas a estrategias 
economicas de inser<;:ao no cenario internacional, ideologicamente desejaveis e/ 
ou politicamente viaveis. Esses sao componentes importantes dos eixos temati
cos em torno dos quais se produzem alinhamentos de interesses e se organizam as 
coalizoes polfticas eleitorais e/ou governamentais (a par da desigualdade social 
e das politicas de crescimento). Dito de outro modo: nao ha como eludir a 
centralidade poiitica das estrategias economicas como objeto do debate demo
cratico, dos conflitos de interesses e como criterio de legitima<;:ao, por excelen
cia, tanto das novas fun<;:oes do estado como dos governos de turno. 

o reconhecimento de que estrategias economicas rivais tenderao a estru
turar cada vez mais 0 debate democratico e as disputas pelo poder implica em 
admitir tambem a amplia<;:ao do espa<;:o da polftica - e nao sua redu<;:ao. Dessa 
otica, elas respondem a necessidade de construir novos criterios de legiti
ma<;:ao, ditada pela percep<;:ao da vulnerabilidade as crises economicas ex
ternas. 

Estudos comparativos recentes autorizam a falar no maior espa<;:o reser
vado a polftica tambem em outros sentidos. Urn primeiro conjunto de eviden
cias diz respeito a riqueza de insights proporcionados pelas analises das di
mensoes polfticas e institucionais das reformas "economicas", sobretudo aquelas 
relativas aos esquemas de financiamento e de gastos do Estado. A capacidade 
diferencial dos palses latino-americanos e dos pos-comunistas, para iniciar e 
consolidar reformas fiscais, tributarias, administrativas, polfticas de privatiza
<;:ao, de integra<;:oes regionais, tern sido explicada em term os de condi<;:oes polf
ticas, sejam elas habilitadoras ou restritivas das iniciativas governamentais. 14 

Mais importante ainda e a tendencia que vai no sentido inverso. Conforme se 
aprofundam os processos individuais de democratiza<;:ao, e a qualidade da de
mocracia e a natureza dos controles democraticos que pass am a ser incorpora
das como constri<;:oes habilitadoras de maior eficacia, coerencia e, sobretudo, 
sustentabilidade das reformas economicas. 15 Dentre essas constri<;:oes polfticas 
sao as de carater normativo, ou seja, as aspira<;:oes sociais que legitimam esta ou 
aquela diretriz de transforma<;:ao economica, que tend em a balizar os calculos 
de curto prazo, tanto quanto as op<;:oes estrategicas dos decisores economicos 
e das elites polfticas. 

14 A lista e bastante longa, incluindo autores como Kaufman e Haggard (1994), Barbara 
Stallings (1994), Laurence Whitehead (1992), Adam Przeworski (1992), William Smith, 
Acuna e Gamarra (1994), no hemisferio norte. Veja-se para a America Latina e para 0 

Brasil, O'Donnell, Sola (1993, 1995), alem de Juan Carlos Torre (1998) e de novo Cona
ghan e Malloy (1997). 

15 Essa dimensao e especialmente visfvel nos trabalhos de Bruszt e Stark (1998), e de 
Przeworski (1999). 
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Dessa perspectiva, torna-se necessario problematizar uma dimensao nor
mativa que se apresenta como tlpica da experiencia latino-americana de 
mudan~a nas rela~6es entre estado e sociedade. Nosso ponto de partida, in
dissociavel do contexto de incerteza radical, e definido pela dominancia de 
uma modalidade especffica de legitima~ao: a no~ao de bam govern 0, compo
nente essencial da teoria politica, democrdtica au nao, assume a forma de boa 
gestao da economia. Essa caracterfstica e distintiva quando com parada a das 
democracias dominantes ou quando avaliada em termos da teoria democrati
ca - mas pode ser extenslvel as democratiza~oes que se desenvolvem em con
textos de crise economica ... 

A partir de urn certo estagio do processo de consolida~ao do regime de
mocratico deixa de ser dominante: quando a conjuntura de indetermina~ao 
cede passo a outra, com parametros polfticos e institucionais mais seguros, a 
prioridade pertinente para a reconstru~ao do estado passa a ser a de estabili
zar as expectativas. 

Tomadas em seu conjunto, as transforma~oes nos criterios de legitima~ao 
arran cam de padroes especfficos de rela~oes entre estado e sociedade, e entre 
estado e mercado, distintos daqueles que constitulram as bases sociais e eco
nomicas de uma ordem liberal - e de sua moldura polftica e institucional, a 
democracia representativa. Sob esse aspecto, a questao relevante passa a ser: 
em que medida essa versao de democracia e plenamente transferfvel para 0 

contexto latino-americano, ou, em termos mais abrangentes, para os palses 
p6s-comunistas ou, os do Leste Asiatico? E necessario, portanto, situar-se 
ante interpreta~6es "universalistas" de maior circula~ao na America Latina, 
que disputam entre si a condi~ao de teorias gerais da mudan~a social. 

2 0 LUGAR DA POLITICA EM DUAS TEORIAS 
GERAIS DA MUDAN<;A 

Entre as tentativas de teorizar os processos de mudan~a no cenario interna
cional, ha duas interpreta~oes rivais dominantes no debate latino-americano: 
uma de cepa marxista/estruturalista e outra neoliberal. Ambas of ere cern gene
raliza~oes de tipo "universalista", prop6em-se como teorias gerais da mudan~a 
social. Quando analisadas a luz da natureza e da velocidade das transforma
~oes, representam urn tipo de resposta que Hirschman, em outro contexto, 
criticou como l'urgence de vouloir conclure. A abrangencia de seus esquemas 
conceituais, no entanto, obriga 0 analista a situar-se perante elas com 0 objeti
vo de resgatar as fun~oes analfticas que estao buscando preencher. Trata-se de 
destacar aqui apenas os aspectos diretamente pertinentes para a analise do lu-
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gar da polftica e 0 problema da questflO democratica nas rela~6es que cad a uma 
delas estabelece entre mudan~a economica e mudan~a polftica. 

o neo-marxismo 

A desmontagem do bloco sovietico e a crise do pensamento marxista 
tiveram forte eco na America Latina. No campo da antiga esquerda, detento
ra de forte presen~a na esfera cultural, trava-se agora uma intensa discussao 
marcada pelo recuo elou desaparecimento de ortodoxias vinculadas as expe
riencias de "socialismo real". 0 fim da Guerra-Fria marca entre nos urn des
loeamento politico e ideol6gico, em que as antigas polemicas em torno de 
"reforma ou revolu~ao" cedem passo a outra temarica: as formas de partie i
pafdo nas democraeias emergentes. Tomem-se dois exemplos: a ascensao ao 
poder de alguns setores do campo democratico elou a amplia~ao do escopo da 
concorrencia eleitoral implicaram, de forma exemplar no caso da esquerda 
chilena, a necessidade de optar pela participa~ao, em urn "bloco de poder" 
implicitamente comprometido com a manutencao dos pariimetros de polftica 
economica, definidos no periodo autoritario. Dentre estas, as reformas econo
micas liberalizantes e a redu~ao do tamanho do estado contam entre as mais 
transformadoras das rela~6es entre estado e sociedade anteriores ao governo 
Pinochet. No Brasil, on de a polftica economica durante 0 regime militar carac
terizou-se por forte vies desenvolvimentista, man tendo e, eventualmente, am
pliando os tra~os caracteristicos de uma ordem economica e social regulada, os 
ajustamentos induzidos pelos choques externos, implicaram em uma revisao 
mais dramatica dos mapas ideologicos, tanto a esquerda quanta a direita. 

Na esfera do debate intelectual, definiu-se urn campo eminentemente 
critico, cujo objeto e a forma de inser~ao dos paises latino-americanos ao 
sistema capitalista - e a integra~ao da esquerda aos blocos de poder domesti
cos. Em termos concretos: formou-se, no interior do campo democratico, 
urn outro campo fundamentalmente crftico da op~ao historica feita pelos 
socialistas chile nos e pelo PSDB brasileiro. 

A crftica ao processo de globaliza~ao e urn dos principais term os de refe
rencia nesse debate, destacando-se as vertentes representadas por Fran~ois 
Chesnais. Nela, a polftica tern urn lugar problematico. E vista como 0 terreno 
privilegiado de resistencia social as disrup~6es e deslocamentos provocados 
pelo processo da "mundializa~ao" do capital. De outro lado, seu espa~o e 
usurp ado pela abrangencia e pela extensao ciclopica das transforma~6es ana
lisadas - das quais 0 enfraquecimento dos estados nacionais e urn aspecto 
apenas. A politica e, paradoxalmente, sobredeterminada por uma rfgida vi sao 
determinista. 
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Sob esse aspecto, ha urn denominador comum entre esta vertente e ou
tras correntes do neomarxismo em circula~ao na America Latina, represen
tadas por Kurz, ou mesmo por Giovanni Arrighi: a dificuldade de assimilar 
em term os teoricos as transforma~6es que estao ocorrendo, em escala global, 
tambem na ordem polftica. Ao focalizar a mudan~a a luz dos gran des movi
mentos dclicos do capitalismo, e as rela~6es cada vez mais assimetricas entre 
centro e periferia (percebida como a contrapartida inexoravel da "globaliza
~ao") omitem-se tambem diante da tarefa de incorporar analfticamente 0 pro
blema da generalidade dos processos de democratiza~ao no pos-Guerra Fria. 16 

Ha algo de paradoxal nessa constata~ao. Trata-se de teorias crfticas do 
statu quo que, nao obstante, fazem caso omisso seja do potencial transforma
dor da democracia como regime polftico, seja da polftica participatoria: cujo 
escopo ampliou-se consideravelmente para as massas das sociedades em vias 
de democratiza~ao. Em resumo, nesses esquemas conceituais, a democracia 
acaba sendo uma categoria residual. Sera, no en tanto, que essa constata~ao 
autoriza afirmar que, neles, a questao democratica esta ausente? 

Uma explica~ao possive! para a deficiencia apontada acima e, ao contra
rio, uma forma espedfica de abordar a questao democratica: 0 permanente 
confronto entre uma concep~ao predominantemente substantiva (e normati
va a ponto de ser maximalista) do que seja democracia, de urn lado; e, de 
outro,o desempenho efetivo das neodemocracias de que se trate, no caso, das 
latino-americanas. Implicitamente, portanto, baseiam-se em urn profundo ce
ticismo sobre a capacidade efetiva das democracias representativas - regime 
para 0 qual tendem os processos de mudan~a na ordem polftica - para aten
der 0 que se julga ser as aspira~6es sociais igualitarias que estao na raiz dos 
movimentos de democratiza~ao. 

Dai, a dificuldade de integrar analiticamente os processos de democrati
za~ao, enquanto fen6menos globais. Os estudos re!evantes, ao contrario, ca
racterizam-se por uma abordagem que privilegia a a~ao das "for~as estrutu
rais" da mudan~a e a crescente dependencia das sociedades (ou de setores 
sociais) de process os impessoais sobre os quais os atores tern pouco controle. 
o enfraquecimento do estado-na~ao e de suas capacidades de governo, levam 
alguns autores representativos dessa tendencia a concluir pel a fun~ao predo
minantemente reativa ou, quando muito, adaptativa da a~ao governamental, 
nos pafses perifericos. Em outras palavras, essa abordagem assume as fei~6es 
exageradas de urn hiperestruturalismo. Torna-se freqiiente representar 0 pa-

16 0 caso de Kurz, que tern certa circula<;ao na midia brasileira, e exemplar: nao ha espa,o 
para a mudan<;a polftica de tipo incremental, 0 que 0 leva a descartar, sem mais, como 
opera<;6es de marketing, as mudan<;as que ocorrem nos paises da Comunidade Europeia 
sob 0 r6tulo de "terceira via". Veja-se Kurz (1999). 
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pel dos atores polfticos - em especial das elites governamentais domesticas ou 
regionais - como urn registro passivo de transforma<roes globais; cujos "agen
tes" situar-se-iam em arenas decisorias extern as ao pafs e a regiao - e a seus 
ali ados internos. 

Dois aspectos devem, entretanto, ser resgatados nessas abordagens. Am
bos tern a ver com 0 fato de que arnbicionam constituir-se em teoria das 
crises. Diferentes crises regionais e os mecanismos de integra<rao financeira 
pelos quais opera 0 "efeito contagio", vern tornando cada vez mais pertinen
te, urn dos postulados tfpicos dessas correntes (embora nao exclusivo delas), 
a saber, a ausencia de automatismos corretivos tambem na ordem internacio
nal. Estas of ere cern alguns subsfdios teoricos e empfricos adicionais para a 
analise da mudan<ra dramatica que vern ocorrendo na agenda polftica inter
nacional. Pois, urn dos lugares privilegiados da polftica volta a ser 0 processo 
pelo qual se dara a reinven<rao de urn sistema de institui<roes internacionais 
reguladoras, em substitui<rao ao de Bretton-Woods. Alem disso, essa aborda
gem tern 0 merito, herdado do marxismo, de explicar os vfnculos entre os 
resultados objetivos, de carater sistemico das oP<roes estrategicas feitas pelos 
atores sociais e a percep<rao limitada que tern esses atores de sua interven<rao 
propria ao atuarem como atores sociais. Ou seja, entre as inten<r0es e percep
<roes dos agentes de mudan<ra e seus resultados macropolfticos. 

Ao mesmo tempo, nessa linha de raciocfnio, as crises nao sao ocasiao 
privilegiada, nas quais riscos e oportunidades abrem espa<r0 para 0 exercfcio 
da virtu, pelos governantes, pela classe polftica, ou ainda pelas lideran<ras dos 
setores da sociedade civil capazes de intervir na forma<rao da agenda publica 
- ao contrario do que esperaria 0 Maquiavel republicano. 

Como explicar, entao, 0 forte travo de hiperestruturalismo e 0 imobilis
mo polftico implfcito nas teorias contemporaneas que arran cam dessa tradi
<rao? Minha hipotese e a de que sao, tambem elas, resultantes das for<ras de 
transforma<rao que pretendem explicar. 0 capitalismo contemporaneo global 
despojou-as de urn dos instrumentos rnais eficazes com que contava 0 marx is
mo para justificar a a<rao polftica. Estao orfas de urn sujeito da mudan<ra, 
como era antes a classe trabalhadora; 0 que, por sua vez, torna diffcillocali
zar urn ponto de vista privilegiado para ancorar 0 saber sobre as for<ras (de 
resto contradit6rias) da globaliza<rao; ou para transformar seus rumos.1 7 

17 Dai tambem as ironias frustrantes desse estado de coisas. Vern do mega especulador a 
proposta para sair do imobilismo politico ante as fon;as do mercado ou seja, criar institui
~6es reguladoras e as disciplinas necessarias para impedir que se instale 0 rei no da nature
za em escala internacional. 
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Ocampo neoliberal. Do "Consenso de Washington" 
as incertezas do dissenso 

39 

No outro polo, coexistem os esquemas conceituais que conformaram as 
teses sobre as relac;oes entre estado e sociedade, implfcitas ou explfcitas no 
"Consenso de Washington". Revelam-se precarios por outra ordem de ra
zoes. Simplesmente, nao resistiram a sucessivos choques de realidade, tam
bern na ordem "economica", regional ou internacional. 0 impacto da crise 
internacional mais recente, de 1997-1998, nao deve obscurecer 0 fato de ser 
este 0 momenta mais cdtico e mais visfvel, mas certamente, nao e 0 primeiro. 
A rapida desagregaC;ao daquele consenso, hoje, e as sucessivas cdticas ao re
ceituario de polftica economica aplicado a America Latina na decada de 1980 
ate meados da atual, indicam, certamente, estarmos diante de uma conjuntu
ra critica tambem no que se refere a autoridade tecnica (e polftica) das insti
tuic;oes financeiras internacionais. E sintomatico, tambem, que esses questio
namentos, que se estendem as proprias func;oes do FMI - e a eventual 
necessidade de urn novo Bretton-Woods - partam dos proprios tecnicos de 
alto escalao daquelas instituic;oes, (Stiglitz, 1997 e 1998); e/ou de polfticos 
que participam dos circuitos oficiais nas democracias dominantes (Kissinger, 
1998). As turbulencias do Leste Asiatico, para cujas crises 0 FMI nao teria 
tido resposta eficaz, os efeitos nao control ados de sua intervenC;ao na Russia, 
bern como 0 potencial disruptivo do efeito contagia para a America Latina (e 
os Estados Unidos): sao essas as novas realidades cujo impacto tern se revela
do "reestruturante", tambem no que diz respeito aos mapas cognitivos e mo

rais das burocracias internacionais. 18 

Para os fins desse artigo, interessa elaborar urn pouco mais a questao que 
venho perseguindo: qual foi 0 espac;o reservado a polftica, nesse processo? E, 
em particular ao tratamento da problematica relativa a democracia? A respos
ta, a meu ver, po de ser resumida nos seguintes termos: variou, conforme as 

circunstancias, a natureza da crise e 0 lugar geopolitico em que se situou 0 epicen

tro do choque. Nao ha aqui espac;o para reconstruir as varias etapas, algumas das 
quais foram tratadas em outro lugar. Mas vale a pena registrar a direC;ao geral 
dessas mudanc;as, a partir da proposta teorica que esta na origem da formaC;ao 
do "Consenso". Ela e especialmente relevante, pois estabeleceu os fundamen
tos do processo de legitimar;iio - politica - do receituario aplicado a America 
Latina nos anos de 1980 (e aos pafses pos-comunistas) em comec;os de 1990. 

18 Sao especialmente importantes as revisoes criticas feitas por Joseph Stiglitz, vice diretor 
do Banco Mundial, sobre 0 papel do estado (1997 e 1998), e a critica contundente de 
Kissinger (1998). 
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As prescri~6es tecnicas daquelas institui~6es basearam-se em urn postula
do de carater normativo, no que diz respeito aos resultados esperados da 
combina~ao de dois processos de transforma~ao -liberaliza~ao economica e 
democratiza~ao. Como se sabe, a a~ao, conjugada ou sequencial, desses dois 
processos, fazia-se sentir em alguns dos pafses da regiao; na esteira do choque 
externo de 1982.0 pressuposto de que ambos os processos interajam de modo 
a refor~ar-se mutuamente, porque operam de forma harmonica, esta na raiz 
de uma abordagem de mudan~a social tfpica, que corresponde a uma versao 
simplista do liberalismo. Caracterizando: privilegia-se urn ponto de chegada 
pre-fixado, universal e sobretudo, superior aos observados, seja em term os de 
eficacia no que se refere ao desempenho dos dois sistemas. Sem tens6es ou 
dilemas para as elites governamentais de turno. 

Em consequencia, experimentos desse tipo em pafses nos quais eram pre
carias as bases sociais para a implanta~ao quase instantanea de economias de 
mercado e de regimes democraticos, generalizaram-se a partir de 1989. So 
que agora passaram a ser justificados a partir de dois outros pressupostos. 
Urn deles e 0 postulado da convergencia: as sociedades em questao, ten de
riam a urn unico modelo de desenvolvimento economico e polftico: centrado 
no mercado e em urn sistema de governo liberal- uma democracia concebida 
em termos minimalistas, a saber, governo representativo, sob 0 imperio da lei. 
o outro e urn pressuposto material, relacionado ao anterior. As mudan~as 
polfticas simbolizadas pelos eventos de 1989, de fato, criaram condi~6es his
tori cas para ampliar a esc ala em que a hipotese da convergencia (antes limita
da a America Latina) pode ser testada no perfodo pos-Guerra-Fria. No entan
to, a liberaliza~ao polftica dos pafses pos-comunistas e as aspira~6es sociais 
que favoreceram a desagrega~ao das economias de comando assumiu foros 
de triunfalismo no campo teorico neoliberal. Sua pretensao a universalidade 
pode traduzir-se em uma abordagem tfpica, na qual 0 Consenso de Washing
ton alicer~ou suas teses e recomenda~6es, tambem no que se refere as rela
~6es entre economia e polftica. Dito de outro modo, trata-se de urn modelo, 
construfdo a partir dos resultados esperados - urn sistema de governo repre
sentativo, responsavel, sob 0 imperio da lei, fundado em uma economia (e 
sociedade) de mercado desenvolvida e capacitada para auto-regula~ao. E a 
partir desse modelo que se desenharam as estrategias de reforma economica e 
politica das "economias-e-sociedades" relevantes. 0 ponto de chegada dese
jado, portanto, foi erigido em padrao de referencia para identificar a nature
za, a profundidade e 0 ritmo das transforma~6es "necessarias"; e para estabe
lecer a sequencia das reformas a serem implementadas . Em resumo, dessa 
perspectiva, as diferen~as de trajetoria historica, de recursos sociais, de regi
mes economicos e de estruturas polfticas, que constitufram 0 ponto de parti
da das diferentes sociedades em vias de democratiza~ao nao tern valor expli
cativo. Nao sao pertinentes nem teorico nem tampouco politicamente. 
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Reter as caracterfsticas distintivas desse modelo continua sendo funda
mental, nao obstante suas insuficiencias enquanto teoria da mudan<;a, por 
for<;a dos novos desdobramentos no cenario internacional na decada de 1990, 
como se vera. Pois e desse modelo, devidamente adaptado, que se nutrem as 
expectativas dos setores polfticamente mais "Iiberais " do mercado internacio
nal. E que esse quadro conceitual, comporta pouca tolerancia para com as 
incertezas em geral e em particular com aquela que caracteriza a polftica 
democratic a, seja ela transformadora ou conservadora do statu quo. Os fins 
da a<;ao coletiva estariam, em boa medida, predeterminados, da mesma for
ma que as tarefas que competem as elites governamentais e a classe polftica. 

A necessidade de interven<;ao eficaz, em novos contextos de crise nacio
nal/regional ou global constituiu 0 mais poderoso incentivo para a revisao 
dessa abordagem nos anos de 1990. Dois choques de realidade, tornaram 
imperiosa uma mudan<;a de receituario, levando a incorpora<;ao - parcial e 
seletiva - das dimensoes sociologica e polftica dos processos de reforma eco
nOmica. A experiencia frustrante das sociedades pos-socialistas, submetidas a 
uma dupla terapia de choque, a introdu<;ao abrupta de uma economia de 
mercado e de regimes formalmente democraticos resultou, como se sabe, em 
profunda depressao diagnosticada, muitas vezes, pelo eufemismo de "crises 
de transi<;ao" .19 Outro choque derivou do fracasso das reformas na Africa 
subsahariana. Os tecnicos do Banco Mundial foram levados a incorporar como 
"problema especffico de governabilidade" a ausencia ou vigen cia de bases 
sociais e culturais, bern como de estruturas polfticas propfcias as reformas 
orientadas para 0 mercado e/ou para a implanta<;ao de sistemas liberais de 
governo. A questao das capacidades do estado, em particular, a preexistencia 
ou nao de burocracias competentes, a vigencia de sistemas de val ores propfci
os seja para 0 desempenho de hierarquias baseadas em criterios meritocrati
cos, seja a concorrencia economica ou eleitoral, esta na origem de uma dupla 
mudan<;a de perspectiva. Contribuiu para resgatar a importancia da no<;ao de 
"pre-requisitos" para 0 desenvolvimento (economico ou polftico), tfpica das 
teorias da moderniza<;ao que prevaleceram nos anos de 1950. De outro lado, 
a trajetoria social e as estruturas polfticas pre-existentes passaram a con tar 

19 Seus efeitos,conforme a caracteriza~ao de do is dos mais reputados analistas do Leste Eu
ropeu, foram resumidos da segunte forma, ja em 1994: "0 liberalismo, nao abandonou 
seus pianos de libera~ao do mundo p6s-socialista, mas 0 entusiasmo ja se foi ... hoje (os 
auto res dos pianos) of ere cern assessoria em meio a 'crises de transi<;ao' a governos cujos 
eleitorados estao ja esgotados por anos de refoma ... Novos governos na Hungria e na 
Pol6nia prometem manter seus navios na dire~ao liberal - mas com cores socialistas em 
suas velas .,. E 0 programa de Yegor Gaidar de terapia de choque para a Russia desvanc
ceu-se junto com a fuma~a que se evaporava do edificio do parlamento em chamas" (Stark 
& Bruszt, 1994). 
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como fator explicativo da capacidade diferencial de varios palses para levar a 
cabo 0 projeto de reformas economicas e polfticas en tao em pauta. 20 

Outros fatores ainda convergiram para dar relevo a estudos transdiscipli
nares, on de se demonstrava a eficicia de urn outro tipo de rela~ao entre esta
do e sociedade, como condi~ao de desenvolvimento economico. Pesquisas 
comparativas destinadas a explicar os "casos de sucesso ", confrontando-os 
com os experimentos fracassados de estabiliza~ao e de reformas liberalizan
tes, trouxeram para 0 centro do palco a experiencia efetiva dos palses do 
Leste Asiatico. Esses estudos afian~avam as crfticas mais contundentes ao 
minimalismo neoliberal. 0 papel central do estado, 0 adensamento nas rela
~6es entre burocracias publicas "desenvolvimentistas" e setores sociais estra
tt~gicos para 0 modelo de desenvolvimento dos Tigres Asiaticos, foram erigi
dos em outros tantos pre-requisitos para promover ajustamentos estruturais 
bern sucedidos, em outros contextos polfticos e institucionais. Os limites des
sa abordagem crltica sao, no entanto, dados pelo fato de que a questao demo
cratica torna-se residual. 

Urn dos efeitos mais notaveis desse processo, consiste na forma pela qual 
a acumula~ao de saber e de instrumental analftico foi metabolizada e incor
porada pelas instituic6es financeiras internacionais - em seus mapas cogniti
vos e, especialmente, em seu receituario. A mais relevante para nossos propo
sitos analfticos pode ser resumida da forma seguinte. Ja nos primeiros anos de 
1990, 0 neoliberalismo, que servira de legitima~ao para as reformas econo
micas e polfticas na America Latina enos palses pos-comunistas, adquiria 
fei~6es de neo-estatismo. A necessidade de formular urn modelo generalizavel, 
universal de desenvolvimento esta na origem do que se convencionou chamar 
"paradoxo neoliberal": estado forte como condi~ao necessaria para a libera
liza~ao da economia. Na descri~ao vlvida de Stark & Bruszt (1994): 

Enquanto 0 liberalismo se recupera dos choques administrados pelas socie
dades p6s-socialistas, novas vozes podem ser ouvidas ... articulando outra solu
<;;ao ... 0 novo discurso passa a ser agora como estabelecer institui<;;6es estatais 
dotadas de maior coerencia, capacidades e coesao ... Enquanto os primeiros 
experimentos na Europa do Leste caracterizavam-se por ser uma especie de 
capitalismo feita por designers, essa Segunda Era promete uma especie de csta
do construfdo a base de design. A distancia nao chega a ser obstaculo para trans
ferir 0 modelo (do Leste Asiatico): as comiss6es do Banco Mundial viajam de 
Beijing a Budapest, de Cingapura a Eslovenia, de Taiwan a Talin, com a autori
za<;;ao de "repensar 0 estado" (Banco Mundial, 1993). 

20 Consulte-se 0 documento que integra a serie Long-Term Perspective Study (LTPS) do 
Banco Mundial - Sub-Saharan Africa: From Crisis to Sustainable Growth, cujo diagnosti
co da crise em questao, "criou agita~ao significativa na comunidade especializada em 
desenvolvimento". 
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Que as novas receitas e pIanos ... derivem de estados autoritarios, parece 
ser secundario ... No novo debate, 0 substantivo estado e modificado positiva
mente pelo adjetivo "forte". (Stark & Bruszt,1994). 

No entanto, as transforma~oes na ordem poiftica, simbolizadas pel os even
tos de 1989, bern como aquelas que se sucederam no Leste Asiatico, criaram 
condi~oes historicas para ampliar a escala em que a hipotese da convergencia 
(antes limitada a America Latina) po de ser testada no perfodo pos-Guerra-Fria. 

As restri~oes feitas aqui aquela vertente do neoliberalismo, portanto, nao 
dispensam 0 cientista sociallatino-americano de resgatar as fun~oes analfti
cas e os deficits polfticos que 0 campo liberal pode nos ajudar a preencher. 
Duas questoes sao vitais nesse sentido. A "transitologia", segundo a qual de
vera prevalecer urn unico modelo de desenvolvimento economico e polftico, 
centra do no mercado e em urn sistema de governo liberal, nao tern base em
piricamente solida. Alem disso, nao resiste ao argumentos teoricos de que se 
val em alguns de seus crfticos, dos quais urn dos mais eficazes e a estreiteza de 
uma perspectiva que passa ao largo de uma das contribui~oes mais significa
tivas da propria teoria social liberal. Os teoricos do liberalismo, como de
monstrou Whitehead, empenharam boa parte de seus esfor~os em tematizar 
as incertezas inerentes a constru~ao da ordem liberal, as fragilidades e, em 
particular, 0 cardterreversivel dos processos conjugados de 1iberaliza~ao econo
mica com liberaliza~ao polftica. 21 

As tarefas de mapear as incertezas dessa modalidade tao atual de trans
forma~ao economica e polftica; de analisar os dilemas e as contradi~oes que 
vern marcando os experimentos relevantes hoje, sao incontornaveis e cabem 
a nos. Dessa otica, impoe-se a analise da dimensao positiva (e nao so norma
tiva) daqueles experimentos e, com ela, a tarefa de situar em perspectiva mais 
abrangente as questoes associadas que venho perseguindo: qual 0 espa~o e 0 

lugar da polftica? Em especial da poiftica democratica? Pois, se nao esta escri
to em lugar nenhum que tais experimentos devam fatalmente "dar certo"; se, 
alem disso, a constru~ao e a reforma institucional tern no ponto de partida 
estruturas, praticas e formas de intera~ao politicas que correspondem a dife
rentes legados historicos; se 0 contexto economico tambem varia, duas ques
toes se impoem. Primeira, em que medida a necessidade e 0 conteudo subs
tantivo das reformas no padrao de rela~oes entre estado e sociedade 
correspondem a aspira~oes da sociedade, sen do, portanto, passfveis de serem 

21 Veja-se sobretudo a reconstru~iio que faz Whitehead (1993) das diversas correntes que 
partem do Iluminismo escoces, passando pelas repostas liberais a Revolu~iio Francesa, 
pelas discuss6es sobre 0 carater excepcional dos EUA, ate as rea~6es na Europa Central ao 
totalitarismo e ao autoritarismo do perfodo de entre-guerras, e ate a Democracia cristii e 
a teo ria da dependencia na America Latina. 
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convertidas em metas de a~ao coletiva? Segunda, considerando-se 0 alto teor 
de incerteza que caracteriza experimentos de democratiza~ao vulneraveis a 
crises economicas, qual a especificidade dos processos de intermedia~ao polf
tica e/ou a configura~ao de atores polfticos estrategiocos para converter aspi
ra~6es sociais em metas de a~ao coletiva; e, finalmente, em propostas de po
Ifticas publicas? Ambas perguntas podem ser articuladas em term os de uma 
s6 questao. Mesmo que se admita a preeminencia de uma meta de a~ao cole
tiva comum, compartilhada pelas sociedades envolvidas, a op<fao por demo
cracia representativa, ou nos term os de Offe, pela democracia liberal consti
tucional: resumem-se como se faz para chegar do ponto onde estamos para 0 

ponto de chegada desejado? Em urn registro deliberadamente positivo: em 
que medida a observa~ao sistematica dos experimentos latino-americanos 
autoriza dizer que estamos nesse ou naquele ponto, satisfazendo ou nao os 
requisitos considerados mfnimos de democracia - em term os de governo re
presentativo, sob 0 imperio da lei (a garantir a igualdade polftica dos cidadaos 
perante ela)? 

*** 

Esse rapido inventario das duas abordagens rivais que, na America Lati
na, competem pelo estatuto de teorias da mudan~a social, teve por objetivo 
apontar os limites de seus respectivos esquemas conceituais no tratamento 
dos caminhos da periferia. Na versao estruturalista/marxista, a exclusdo social 
e economica e tendencia inarredavel; 0 surgimento global da democracia re
presentativa enquanto regime politico, quando nao e ignorada, tampouco chega 
a introduzir dilemas ou oportunidades para a a~ao polftica, versao neoliberal 
triunfalista, ao contrario, a ideia de inclusdo da periferia, e implicitamente 
postulada como parte de urn processo de desenvolvimento economico e polf
tico, que tende a convergencia dos pafses relevantes para urn modelo (de 
exporta~ao), unico e normativo: fundado em uma economia de livre merca
do e em urn sistema polftico liberal. Ambas apoiam-se em pressupostos nao 
problematizados no que se refere a defini~ao e a qualidade da democracia 
que lhes serve de "modelo", maximalista ou minimalista; e com 0 qual con
frontam os caminhos da periferia. 

Diante dessas alternativas justifica-se, a meu ver, a atitude de ceticismo 
prudente com que alguns crfticos sublinham a afirma~ao de que estamos sem 
uma teoria da mudan~a social satisfat6ria. De outro lado, ambas apontam 
para 0 mesmo problema, ou seja a ambigiiidade e, eventualmente, 0 carater 
polissemico do conceito de democracia, mesmo em seu usos academicos -
conceitos a partir dos quais se costuma avaliar 0 desempenho das neodemo
cracias latino-american as. 
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3 RESSIGNIFICA~Ao DA DEMOCRACIA E CRISE DO ESTADO 

A expansao do numero de palses em vias de democratiza~ao tern levado 
a uma mudan~a de perspectiva no que diz respeito a teoria democd.tica esta
belecida - e a seus pressupostos materiais. Estes tern sido objeto da literatura 
recente em conexao direta com os processos de democratiza~ao - na Europa 
do SuI, na America Latina pos-comunista, bern como no Leste Asiatico.zz Os 

desafios teoricos e metodologicos, no entanto, tomam-se ainda mais comple
xos quando se trata de integrar a questao das reformas do estado e, portanto, 
a restrutura~ao das rela~6es entre estado e sociedade enquanto t6pico especial 
da questiio democrdtica. 

Aqui trata-se apenas, de introduzir 0 novo contexto analftico que serve 
de mol dura a uma proposta de abordagem, que e distinta daquelas apresenta
das na sessao anterior e, a meu ver, mais adequada para dar conta da ex peri en
cia latino-americana, e, em particular, da brasileira. Ela se apoia em tentati
vas de teoriza~ao que tern como referente emplrico os palses da regiao. 

Ressignifica«;ao da democracia 

Os parametros da discussao em tomo dos significados estabelecidos do 
termo democracia vern sen do alterados. Central a essa discussao e 0 proble
ma dos criterios de desempenho atraves dos quais devem ser avaliadas as "de
mocracias realmente existentes" e, em especial, 0 carater rna is ou menos de
mocratico dos estados relevantes. Como comparar regimes que se reivindicam 
democraticos, mas cujas bases sociais e cujas estruturas polfticas, sobretudo 
aquelas que dizem respeito as capacidades do estado, sao tao distintas entre 
si? Ha aquelas que correspondem historicamente a urn capitalismo de tipo 
ocidental, embora incompleto e desigual, como nos palses da America Latina. 

Ha as que resultaram do desmantelamento das economias de comando do 
"socialismo real". Ou, ainda, aquelas nas quais elementos de uma cultura 
milenar, pre-capitalista, como 0 confucionismo, podem ser mobilizados como 
cimento ideologico para dar infcio as reformas nas rela~6es entre urn estado 
"desenvolvimentista" e sociedades bastante hierarquizadas - maximizando, 
desse modo as condi~6es de estabilidade polftica (Taiwan e, possivelmente, 
Coreia do SuI). 

22 Veja-se sobretudo Juan Linz & Alfred Stepan (1996); Adam Przeworski (1992). 
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Os significados atribufdos ao termo democracia tornaram-se, por isso, 
objeto de problematiza<;:ao. Alem das questoes controversas suscitadas pela 
dupla dimensao que e inerente ao debate sobre as rela<;:oes entre estado e 
sociedade - as dimensoes positiva e normativa - apresentam-se dois desafios 
adicionais. 0 primeiro diz respeito ao cad.ter mais ou menos transferfvel dos 
criterios de desempenho definidos na teoria democratica estabelecida. Pois 
esta, como lembra O'Donnell (1998), dando sequencia a Dahl, incorpora 
pressupostos "nao examinados, refletindo, ao faze-lo, as condi<;:oes prevale
centes durante 0 surgimento e a institucionaliza<;:ao da democracia no mundo 
altamente desenvolvido". Daf urn movimento de introspec<;:ao, que a mudan
<;:a na escala das democratiza<;:oes suscita entre os crfticos do triunfalismo libe
ral, tam bern nas democracias dominantes,2l 0 segundo desafio tern dire<;:ao 
inversa, mas nao contraria. Admitir que o(s) conceito(s) de democracia e a 
propria teoria democratica con tern pressupostos socialmente situados, nao 
impede que se possa resgatar urn "nucleo duro de significados que e univer
salmente aplicavel e que e essencialmente objetivo" (Whitehead, 1997).24 

A mudan<;:a na problematica relativa as rela<;:oes entre estado e sociedade, 
passa pelo processo de ressignifica<;:ao do termo democracia. Para os fins des
se artigo, cabe apenas notar que uma das principais dificuldades dessa tarefa 
consiste na busca de uma linha de equilfbrio diffcil entre duas alternativas 
indesejaveis. Em uma ponta do espectro, tem-se uma visao objetivista e des
contextualizada do que seja democracia, que, por isso, pode incorporar urn 

23 A lista de problemas a seguir, apresentada por Whitehead, reflete bern essa tendencia. 
"Sera que 0 termo 'democracia' carrega depois do fim da Guerra Fria exatamente as 
mesmas conota<;6es que tinha em urn mundo bipolar? Sera que 0 nucleo central de sign i
fica<;ao dessa palavra e real mente identica em Chines ou em Arabe, ao significado em 
ingles, ou em grego? Sera que nao faz diferen<;a para a compreensao do termo, se as 
pessoas ocupam posi<;6es radical mente diferentes em uma hierarquia polftica (ex.: dife
ren<;as de compreensao entre Afrikaners ou 'Bantus' em regime apartheid; nenhuma dife
ren<;a de compreensao entre homens e mulheres, ou entre crentes e ceticos eticos, em uma 
teocracia Islamica)? Como impedir que tons sobrecarregados de val ores desestabilizem 
nosso uso (estabelecido), em urn periodo no qual poder e recursos flu em para aqucles que 
conseguem se classificar como democratas, e quando aqueles que fazem a classifica<;ao 
nao sao observadores desapaixonados, mas partes ativamente interessadas?" (p.121). 

24 Assim O'Donnell, referindo-se as obje<;6es para aplicar 0 r6tulo democracias a nossos pai
ses, dentre as quais se destacariam as viola<;6es de direitos basicos e, portanto, a "abdica<;ao 
da autoridade democratica, justifica urn movimento analftico inverso nos seguintes termos: 
"Todavia ... ao ampliar seu escopo geografico, a teo ria democratic a carregou consigo 
demasiados pressupostos nao examinados, refletindo, ao faze-Io, as condi<;6es prevalecen
tes durante 0 surgimento e a institucionaliza<;ao da democracia no mundo altamente desen
volvido ... dada a presente gama de varia<;ao entre os casos pertinentes, alguns desses pres
supostos precisam ser explicitados e submetidos a exame critico, se quisermos chegar a uma 
teo ria com escopo adequado e com fundamento empirico". Para a mudan<;a de perspectiva 
a que me refiro, leia-se tambem Collier & Levitski (1997) e Whitehead (1997). 
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teor indesejavel de etnocentrismo. Mais grave ainda: em nome do universa
lismo tende a descartar significados "divergentes", fazendo caso omisso justa
mente das dimensoes subjetivas, isto e, das aspirac;oes sociais relacionadas ao 
regime democratico pelas populac;oes locais. Essa dimensao normativa e urn 
dado de realidade inarredavel, pois dela dependem as bases de legitimac;ao de 
governos eleitos, e, mais amplamente, aquilo que Whitehead resume como 0 

"filtro deliberativo da opiniao cidada". Que ainda e predominantemente 
nacional. Na outra ponta, ha 0 risco de incorrer em urn relativismo historicis
ta, que abdique da tarefa de determinar criterios objetivos de desempenho, 
esterilizando assim ab ovo quaisquer esforc;os por construir uma teo ria da 
democratizac;ao, de alcance medio. 25 

Os experimentos democraticos na America Latina deram origem a urn 
saber socialmente situado cujas caracterfsticas distintivas apontam para cami
nhos ja abertos nessa direc;ao. Urn ripido inventario da mudanc;a de perspec
tiva que esse tipo de reflexao representa, bern como dos termos de referencia 
que the servem de moldura, e pertinente para os objetivos dessa sec;ao, que 
podem ser resumidos em termos das seguintes indagac;oes. Em que aspectos, 
a reflexao sobre os experimentos latino-americanos e pertinente, no sentido 
de oferecer elementos importantes para construir no futuro uma "teoria" das 
democratizac;oes? Como e em que ancorar criterios de desempenho nessas 
circunstdncias, derivados de urn saber socialmente situado, sem que isso im
pJique em abdicar do "nueleo duro" do termo democracia? Em que isso afeta 
os lugares da polftica? 

,.,** 

Uma das marcas registradas da reflexao sobre a America Latina e, como 
se sabe, 0 usa do termo democracia qualificado pelo aposto delegativa, hibri
da, eleitoralista, em que esses adjetivos denotem dois tipos de insuficiencias. 
Respectivamente: os deficits na ordem politica e social, que impedem creden
ciar esses regimes como plenamente democraticos; sua vulnerabilidade in
trinseca no que se refere a posssibilidade de conciliar as metas de consolida
C;ao democratica com a natureza das transformac;oes estruturais iniciadas na 
decada de 1980. Para alem das diferenc;as hi urn par de pontos de convergen
cia entre os varios autores que sao cruciais. Suas implicac;oes estendem-se a 
esfera prescritiva. 

25 Urn dos custos em que se incorre por ignorar essa dimensao decorre, justamente, do fato 
de que criterios objetivos de desempenho pod em se constituir em diretrizes/metas de ac;ao 
coletiva, e portanto, passarem a fazer parte das dimens6es subjetivas/normativas que ali
mentam as mudanc;as politicas - sob a condic;iio de que existam lideranc;as politicas e 
filtros institucionais para proceder a esse processo de conversiio. 
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Em primeiro lugar, a rela<;:ao que estabelecem entre a qualidade dessas 
democracias e as mecanismos causais que constituem sua marca de origem, a 
saber, a profunda crise economica e social desencadeada pela dfvida externa 
de 1982.26 Sob esse aspecto, portanto, ha uma divergencia radical com os 
diagn6sticos do Consenso de Washington, nos quais a crise e referida priori
tariamente a fatores domesticos: as diretrizes de polftica economica - especial
mente as de longo-prazo, isto e, 0 modelo de industrializa<;:ao substitutiva 
centrado no estado e a ordem economica regulada. 27 

Em segundo lugar, ha unanimidade quanta ao carater transformador das 
mudan<;:as que se produziram na esfera economica e polftica, em particular 
nas rela<;:oes entre estado e sociedade - passfveis de serem caracterizadas como 
"ruptura de epoca", equivalente aquela que se sucedeu a crise de 1930 (Torre, 
1998). Desse angulo, 0 problema e identificado como a crise do paradigma 
de desenvolvimento economico e polftico centrado no estado. 

o terceiro denominador comum consiste no esfor<;:o por diagnosticar as 
tensoes dramaticas que caracterizaram a dinamica polftica desse processo de 
transforma<;:ao: entre a 16gica e 0 timing da constru<;:ao democratica e as ex
pectativas das sociedades relacionadas it democracia, de urn lado; e, de outro, 
a 16gica e a dinamica dos ajustamentos economicos . Daf a enfase, bastante 
generalizada, nas condi<;:6es efetivas de governabilidade e a relevancia expli
cativa que adquirem as restri<;:6es economic as e polfticas para dar conta dos 
deficits de governabilidade democratica - definidos a partir de criterios, que 
variam conforme 0 autor. 

Nao obstante as diferen<;:as de enfase, a questao da natureza e da qualida
de dos regimes democraticos constituiu 0 cerne da questao democratica na 
regiao, havendo tambem pouca incompatibilidade em term os substantivos. 
Como ja foi sugerido, O'Donnell (1993, 1998), da relevo as restri<;:oes a uni
versaliza<;:ao do estado enquanto lei, enfatizando, portanto, as diferen<;:as de 
intensidade com que penetra nas sociedades locais; e, portanto, a carencia de 
"autoridade polftica democratica". 1a Torre (1993, 1998), partin do dos re-

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

27 Isso nao significa negar a pertinencia dos fatores internos, nem tampouco minimizar a 
importiincia dos desacertos de polftica economic a antes e depois dos choques externos, 
sobretudo 0 de 1982. Nao obstante, estes foram negligenciados como fator explicativo 
das transformac;6es em pauta na dec ada de 1980 e da natureza dos desafios postos seja 
para os formuladores da polftica economic a, seja para as lideran<;as polfticas. 0 que deve 
ser explicado em termos de fatores domesticos e a capacidade diferencial de cad a pais 
para absorvcr os choques relevantes - e nesse sentido as condi<;6es em que se encontrava 
cad a pais na fase imediatamentc anterior 11 crise da divida externa - das quais os ru mos da 
polftica economica sao pe<;as importantes. 



REFORMAS DO ESTADO PARA QUAL DEMOCRACIA? 0 WGAR DA POLlTICA 49 

qui sitos impostos pela necessidade de administrar prioritariamente a "emer
gencia economica", explora as condic;oes restritivas a institucionalizac;ao de 
controles democraticos sobre os processos decis6rios e sobretudo a concen
trac;ao de poder nas arenas decis6rias, confinadas das pressoes da polftica 
participat6ria ou competitiva. Malloy (1992, 1993) e mais tarde Conaghan & 
Malloy (1998) trabalham os dilemas impostos pela interac;ao dinamica entre 
crise economica, social e polftica, de urn lado e democratizac;ao de outro, e as 
novas configurac;oes de atores a que deram lugar. Os problemas de govema
bilidade democratica seriam estruturais, reportando-se aos dilemas gerados 
pela justaposic;ao de do is princfpios de estruturac;ao das relac;oes entre estado 
e sociedade. De urn lado, as regras formais da democracia representativa, 
cujos pressupostos arrancam-se de uma tradic;ao liberal incipiente a regiao. 
De outro, urn sistema polftico no qual as relac;oes entre estado e sociedade 
foram estruturadas atraves de sistemas de representac;ao, sobretudo de urn 
quadro partidario, cujas func;oes eram predominantemente distributivas (como 
mencionado em sessao anterior). Para Weffort, urn dos principais criterios de 
avaliac;ao e 0 contraste entre a democracia polftica e a situac;ao de apartheid 
social (1993). 

Essa lista, da destaque especial aos autores que compartilham pressupos
tos crfticos na abordagem da qualidade da democracia. A inexistencia de qual
quer mecanismo que garanta a compatibilizac;ao autorndtica entre democra
cia e 0 processo de liberalizac;ao economica, e 0 primeiro deles.28 Por essa 
razao, a incerteza, urna categoria chave nas andlises do processo de transir;iio 
dernocrdtica, em geral, adquire urn novo estatuto em circunstdncias de crise 
econ6rnica, sobretudo nos experimentos em que a mudanc;a de regime econo
mico foi praticamente simultanea a mudanc;a de regime polftico (Brasil e Ar
gentina seriam os casos tfpicos). 0 segundo pressuposto refere-se aos termos 
de referencia aos quais se reportam esses autores. Podem ser resumidos da 
seguinte forma: a ressignificac;ao do termo democracia deriva da necessidade 
de explicar as razoes do hiato entre as caracterfsticas observadas das "demo
cracias realmente existentes" de urn lado; e, de outro, criterios de desernpe
nho que integram, em urn determinado mix, a dimensao prescritiva que e 
inerente ao termo democracia. Em conseqiiencia, os esquemas conceituais 
atraves dos quais se procura dar coota das mudanc;as nas relac;oes entre esta
do e sociedade se articulam em tomo de duas caracterfsticas. A constituic;ao de 
urn saber positivo, socialmente situ ado, baseado no mapeamento dos meca
nismos causais e das conjunturas crfticas que explicam a "ruptura de epoca" e 

28 Para uma analise das formas de intera<;ao entre os do is processos no Brasil dos anos 80 e 
90, veja-se Sola, 1993 e 1994. 



50 SOCIEDADE E ESTADO EM TRANSFORMA~O 

o alto teor de incerteza que caracteriza a constru~ao democratica nos palses 
da regiao. Ao mesmo tempo, a enfase nos criterios de desempenho, corres
ponde a ambi~ao de oferecer respostas para a questao normativa: que mu
dan~as nas configura~oes de atores poderiam produzir resultados superiores 
aqueles ohservados? 

Vista desse angulo, essa abordagem situa-se no mesmo territorio em que 
se desenvolvem os debates contemporaneos sobre as rela~oes entre est ado e 
sociedade (veja-se a respeito Offe, capItulo 4 deste livro). Duas questoes de 
ordem geral continuam centrais para construir teorias da mudan~a, uma po
sitiva e outra normativa. Em chave positiva, a questao consiste na analise das 
configura~oes de atores particulares e nos resultados que sua a~ao induz. A 
questao normativa, relevante para a formula~ao de estrategias de mudan~a, 
seria, quais mudan~as poderiam promover resultados superiores aqueles ob
servados, em termos de criterios de valor especificaveis como paz social, sus

tentabilidade, justi~a social etc.? Ao mesmo tempo, 0 debate que tern como 
referente empirico a America Latina introduz uma mudan~a de perspectiva, 
cujo ponto de partida foram os desafios impost os pela jun(do critica repre
sentada pela crise dos an os 80, cujo potencial transformador e avaliado em 
termos da trajetoria que e especffica dos paises da regiao. 

Em fins de 1990, as questoes relevantes introduzidas por essa abordagem 
continuam em aberto, embora redefinidas, como se vera - em outra escala de 
compara~ao. A rela~ao entre a qualidade da democracia e as modalidades de 
incerteza dos processos de democratiza~ao - vulneraveis as crises nas quais 
choques extern os e fatores internos interagem de forma dinamica e tambem 
especifica - deixou de ser topico exdusivo da agenda polftica e academica 
latino-americana. 

Na proxima sessao, tratar-se-a de incorporar esses avan~os, procurando 
estende-los ao tratamento de duas questoes associadas: como forjar criterios 
de desempenho que levem em conta 0 contexto social e as trajetorias especf
ficas de urn determinadao paIs ou regiao, sem que isso implique em abdicar 

do "nudeo duro" do termo democracia? 

4 STATECRAFT E GOVERNABILIDADE NO POS-GUERRA FRIA 

As modalidades de incerteza que antecederam 0 processo de transforma
~ao das rela~oes entre estado e sociedade tern caracterlsticas distintivas na 
America Latina, se comparadas seja as modalidades de ajustamento estrutural 
das democracias dominantes europeias, a partir da segunda metade de 1970, 
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seja aquelas que sucederam as democratizas;oes na Europa do SuI. Tratava-se 
de urn tipo de incerteza radical, em urn senti do muito preciso: a vulnerabili
dade dos process os de democratizas;ao as crises economicas assumiu as pro
pors;oes mais extremas de crise de iegitima(-do do estado. Em conseqiiencia, as 
tarefas objetivas com que se confrontaram as elites governamentais, as lide
rans;as dos interesses organizados e, em particular, a classe polftica, diziam 
respeito a propria natureza do estado e de suas relas;oes com a sociedade - em 
circunstancias nas quais a ordem democratica era urn objetivo, nao uma rea
lidade. E justamente, nesses contextos, que a distins;ao entre statecraft e go
vernabilidade, introduzida por Malloy (1992) e, mais tarde, explorada em 
parceria com Conaghan, e pertinente para abordar a especificidade das tare
fas objetivas de que se fala aqui: 

statecraft e definida em term os amplos, como a eiabora"ao de regras proces
suais e de politicas publicas que ordenam e regulam as relaqaes bdsicas entre ato
res no estado, na sociedade civil, no mercado, por atores dotados de poder para 
agir em nome do estado. Governabilidade, e usado em termos mais restritivos, 
em referencia a capacidade dos governos de resolver problemas atraves da for
mula"ao e da implementa"ao de polfticas public as. Em nosso estudo, os dois 
principais problemas de statecraft nos Andes Centrais de 1980 eram a eiabora
"ao de novas regras "democraticas" e a gestio das economias em condi,,6es de 
extrema necessidade (e extremo isolamento) (1998).29 

Na decada passada, eram esses, de fato, os principais problemas de state
craft na regiao. Em que medida essa e uma problematica atual? Em que sen
tido as modalidades de incerteza que afetam 0 cenario latino-americano de 
pos-Guerra Fria, em fins do seculo, autorizam a ados;ao dessa perspectiva, no 
momento em que reformas estruturais e construs;ao democratica parecem ser 
tarefas em andamento, em fase de consolidas;ao? Considerando-se, sobretu
do, ser esse urn momenta no qual parece ter sido desativado urn dos focos de 
incerteza mais caracterfsticos da trajetoria explosiva das nossas economias a 
partir de 1982 - as pressoes hiperinflacionarias? 

Tomando 0 Brasil de 1999, como exemplo; mesmo se a solus;ao do hiato 
fiscal e do hiato externo, alem da necessidade de contra-arrestar a ameas;a de 
reindexas;ao, voltam a ser tarefas objetivas pendentes, e inegavel a transfor
mas;ao ocorrida nas aspira(-oes sociais gras;as a estabilidade economica intro
duzida pelo Plano Real. Em uma chave normativa, portanto, ao ser credenciada 
como urn bern publico prioritario, pela primeira vez na historia do pals (e da 

29 0 termo "duress", no original, tem a dupla conota~iio de dura necessidade material e do 
isolamento compuls6rio de uma prisiio. Traduzi, por isso, com os term os necessidade 
e isolamento. 
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regiao} a estabilidade economica, ganhou estatuto polftico para assumir, hoje, 
a forma de uma constri~ao habilitadora que imp6e limites claros ao calculo 
polftico eleitoral e ao populismo dos governantes de turno.30 

Em urn contexto democratico, no qual a concorrencia eleitoral esta ga
rantida, essa dimensao normativa tern claros feedbacks sobre a forma~ao da 
agenda publica - enquanto conjunto de tarefas objetivas, seja de statecraft, 
seja de governabilidade. 0 fato de que a estabilidade economica tenha se 
erigido em criteria de legitimac;do de govern os eleitos na maioria dos parses 
da America Latina e, tambem, em meta de ac;do coletiva, transformando pro
fundamente os termos em que se desenvolve a concorrencia eleitoral, criando 
urn novo ponto de partida politico (e nao s6 economico), seja para Ii dar com 
os choques externos recentes seja para redimensionar 0 problema normativo, 
de modo a incorporar novas metas de a~ao coletiva e novos criterios de legi
tima~ao. De modo a reformular, tambem, a questao prescritiva que the e 
associ ada, ou seja: mudan~as na configura~ao dos atores sociais e sobretudo 
polfticos, quais mudan~as nas arenas decis6rias enos parametros institucio
nais do jogo polftico podem produzir resultados superiores aqueles observa
dos? Dessa perspectiva, essencialmente dinamica, reabrem-se novos espa~os 
da polftica atraves da polftica. 

Discutir a vigencia de urn tipo de incerteza comparativamente mais ex
trema no cenario latino-americano de p6s-guerra Fria implica em identificar, 
entre as diferentes modalidades que nos afetam hoje, aquelas diretamente 
pertinentes para a reconstru~ao das regras bdsicas que orden am e regulam as 
rela~6es entre estado e sociedade. Isso implica em distinguir aqueles que per
tencem predominantemente a esfera de statecraft, daqueles que incidem so
ore as condi~6es de governabilidade democrdtica. Em termos dos atores, essa 
questao pode ser reformulada da seguinte forma: trata-se de identificar entre 
os desafios objetivos e normativos com que se confrontam as elites governa
mentais, a classe polftica, os atores da sociedade civil equipados para partici
par da formula~ao da agenda polftica, aqueles que requerem capacidades para 
o exercfcio de poderes analiticamente distintos, respectivamente, como rule 
makers ou/e como policy-makers. (Embora, na pratica diferentes conjunturas 
criticas exijam urn mix dos dois). 

30 As evidencias a respeito sao miiltiplas. Veja-se a programa da frente de oposi~ao a Menem 
(Frepaso), au as termos do debate eleitoral nas iiltimas elei~6es presidenciais e estaduais 
no Brasil. Em termos ainda mais abrangentes, vale lembrar a revisao dos seus pr6prios 
mapas cognitivos pelo bloco oposicionista chilena que liderou a processo de sucessiio de 
Pinochet: estabilidade econ6mica e reformas de estado ultra-liberais (em alguns casas), fun
damentais para a governabilidade dos atores do campo democratico recem-empossados, 
foram tratados como t6picos "pacfficos", no processo de transi~iio demodtica chilena. 
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E possivel delimitar tres fontes de incerteza - e de instabilidade "consti
tutiva" - inerentes aos processos de democratiza~iio na America Latina, e que 
se apresentem, hoje, em diferentes combina~6es e intensidade variavel, se
gundo 0 pais. Na analise que segue, minha referencia empirica e 0 Brasil e a 
Argentina. 

Os fatores extern os 

A primeira delas tern a ver com a mudan~a estrutural nas formas de inser
~iio dos paises da America Latina no sistema internacional: 0 adensamento e 
a crescente complexidade das rela~6es transnacionais inseparaveis da "globa
liza~iio", foi refor~ada pelos efeitos das reformas economicas liberalizantes, 
levadas a cabo nos ultimos quinze anos. Estiio dados, portanto, multiplos 
mecanismos causais e forfas impessoais, que pass am a incidir mais fortemente 
sobre 0 processo de reconfigura~iio dos atores sociais e tambem dos estados 
locais, em termos de uma redu~iio consideravel de suas capacidades, seja de 
governo, seja de prote~iio dos setores destituidos nas sociedades locais. Como 
se sabe, na medida em que tais mecanismos operam no sentido de aumentar a 
vulnerabilidade a choques externos, sobretudo aqueles que tern como epicen
tro outras economias emergentes, ha riscos de uma trajet6ria explosiva reno
vada, embora em moldes distintos daqueles que prevaleceram na decada de 
1980. Em term os de polfticas publicas, estamos, de novo diante de duas 16gi
cas: os requisitos impostos pela necessidade de adquirir ou de consolidar a 
credibilidade dos mercados financeiros extern os e intern os podem entrar em 
conflito com as bases sociais e polfticas intern as necessarias para articular 
uma estrategia reformista acordada. Para os prop6sitos desse artigo, vale lem
brar que e dessa estrategia que depende, seja 0 processo de recapacita~iio dos 
est ados relevantes, em moldes novos, seja a coesiio social necessaria para for
jar novos criterios de legitima~iio do estado pela sociedade. 

Nessas circunstancias, urn novo fator de desestabiliza~iio de expectativas 
contribui para elevar ainda mais 0 alto teor de indetermina~iio que caracteri
za as estrategias das democracias dominantes para a America Latina: a crise 
de autoridade tecnica e politica que afeta os institui~6es financeiras internacio
nais, como 0 FMI, cujos diagnosticos e receituario tern sido objeto de dissen
so, tanto nos cfrculos oficiais em Washington quanta na comunidade acade
mica internacional- na esteira das crises do Leste Asiatico e da moratoria na 
Russia. 

A percep~iio da necessidade de re-estruturar 0 sistema de Bretton-Woods, 
com base na cria~iio de institui~6es reguladoras dos fluxos de capital, dota
das de autoridade para antecipar e contra-arrestar a eficacia destrutiva dos 
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mecanismos de livre mercado e suficientemente generalizada para dispensar 
comentarios adicionais. 0 que merece destaque, justamente, e a natureza 
politica desse desafio, no sentido de apontar para uma modalidade nova de 
statecrafting. Hoje, como a epoca de Bretton-Woods, a constru~ao de uma 
nova ordem internacional, continua sendo urn dos locus privilegiados da po
lftica. Pressupoe a forma~ao de uma instancia minimamente legitim ada pelos 
principais atores estrategicos em torno a suas futuras rela~6es - que sao de 
for~a e coopera<;ao. A questao, aqui, nao e, portanto, 0 espa<;o da polftica, 
mas 0 lugar de protagonistas latino-american os nesse espa~o - questao que e 
tam bern do ambito da polftica. 

Ao mesmo tempo, incluem dimensoes da polftica tao diversas quanta 
regras processuais que deverao ordenar e regular as rela<;oes basicas entre 
atores (inclusive os estados individuais, e os mercados, mas nao apenas eles); 
forma~ao das arenas decis6rias e formas de incorpora<;ao de atores tradicio
nais e emergentes; e urn novo ethos da responsabilidade. Da 6tica das demo
cracias emergentes da regiao, isso significa bern mais do que urn con junto de 
objetivos polfticos (e reivindica<;oes) para a constru<;ao de urn ordenamento 
jurfdico capaz de regular e disciplinar a fluxos de capital. E condi<;ao externa, 
para reduzir a tendencia a reprodu<;ao do hiato fiscal e externo em esc ala 
ampliada; a qual, por sua vez, responde pela dificuldade de consoli dar refor
mas pertinentes para 0 desempenho das democracias. Uma delas e 0 processo 
de recapacita<;iio dos estados "nacionais", no sentido de equip a-los para en
frentar uma das tarefas de statecrafting que, ate aqui, continua pertencendo a 
sua esfera de competencia: aquelas que afetam a justi<;a distributiva. A outra, 
e a estabiliza<;ao de expectativas sociais, relativas a capacidade do estado de 
garantir a universalidade da lei - e, portanto, as condi<;oes de igualdade polf
tica que, como lembra Przeworski, nesse livro, nao se cumprem em contextos 
de crise fiscal do Estado. 

Os fatores internos 

Os fatores domesticos, "constitutivos" de incerteza politica podem ser 
agrupados em duas categorias abrangentes, conforme correspondem a duas 
fon;as de mudanr;a distintas. A primeira refere-se a natureza e alcance dos 
conflitos, a segunda, e de carater normativo. Diz respeito as aspira~oes so
ciais, as qualidades associadas a democracia pelas popula~oes locais. Embora 
estas tais qualidades ten ham sido objeto de ajustamento, ja que as expectati
vas iniciais foram sendo gradativamente redimensionadas "para baixo" ao 
longo das 6ltimas duas decadas, conservando alguns tra~os gerais que pare
cern ser permanentes. 
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Nas democracias capitalistas avanc;adas, como se sabe, os atores operam 
em urn ambiente no qual os parametros do jogo politico-economico foram 
estabelecidos. Nas neodemocracias latino-americanas, a formulac;ao de estra
tegias economicas e politicas acordadas - condic;ao de govemabilidade de
mocratica - desenvolve-se ainda em urn contexto politico comparativamente 
conflitivo e, por isso, fluido e movedic;o, por tres ordens de razoes. A razao 
principal e que os conflitos continuam sen do multidimensionais,ll vao muito 
alem das disputas em tomo ao conteudo das politicas public as e em tomo ao 
impacto distributivo entre perdedores e ganhadores. Estao em pauta a pro
pria natureza das regras que ordenam as relac;oes entre estado e sociedade e 
as formas de controle democratico do estado. Nao obstante os progressos ja 
realizados, os mecanismos de representac;ao, os procedimentos, 0 formato de 
arenas decisorias on de se definem as politicas publicas, alem de fluidos, cons
tituem eles proprios objeto de conflito. 

Diante das forc;as da "globalizac;ao" e da crise de legitimac;ao do estado, 0 

problema da redistribuic;ao de penalidades e de privilegios - inseparavel do 
processo de profunda re-estruturac;ao dos padroes de financiamento e de gas
tos do estado - toma-se mais agudo. A ausencia de qualquer compromisso de 
classe ou de pacto social envolvendo 0 processo de redistribuic;ao de penali
dades e de privilegios materiais e politicos, e uma limitac;ao adicional a conse
cuc;ao dessas tarefas ... 

Ali onde essas reformas ficaram pendentes por longo tempo, como no 
Brasil, este fator se compoe com uma segunda fonte de incerteza, gerada 
pelas mudanc;as nos mapas cognitivos, nas insuficiencias dos paradigm as em 
tomo dos quais se organizaram historicamente as disputas pelo poder (ja 
mencionados); ou pela erosao da autoridade tecnica e polftica das institui
c;oes que de fin em as condicionalidades "economicas". 

Uma terceira razao, evidenciada pelos conflitos recentes em tomo das 
politicas economicas que afetam a questao federativa no Brasil de hoje, por 
exemplo, e que estas sao muito mais abrangentes do que sugerem categorias 
demasiado gerais como "conflito distributivo" ou "cilculo eleitoral". Seu com
ponente mais forte e urn outro tipo de racionalidade, urn cilculo de longo
prazo, do qual nem sempre os principais protagonistas tern plena percepc;ao. 
o que esta em jogo e 0 lugar dos atores politicos - e mesmo dos poderes 
constitucionais - na nova ordem, ainda em construc;ao.12 Daf a forma e 0 

31 Cf. Malloy & Conaghan (1994, p.13). 
32 Essa ultima reflexiio foi melhor desenvolvida em outro lugar, Sola (1993, 1994), a partir 

de uma analise de Torre sobre as condi~6es especificas do que ele considerava ser perti
nente para a analise de governabilidade democratica. Retorno aqui essa ideia justamente 
para indicar que essa proposta e ainda mais pertinente quando estiio em pauta as tarefas 
mais abrangentes do statecrafting. 
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estilo aparentemente intransigentes das partes envolvidas, e, em particular, a 
incerteza inerente a constru<5ao de qualquer "pacto social". 

Essas sao, em resumo, as dimensoes objetivas do contexto no qual quais
quer formuladores de politicas publicas e, em particular, de polftica econ6mi
ca, deverao operar. Elas afetam diretamente 0 carater do estado, as rela<5oes 
que estabelece com a sociedade, a natureza e 0 alcance da polftica. 

As aspira<5oes sociais relativas as qualidades esperadas da democracia con
tam entre os principais impulsos - normativos - de mudan<5a social. 0 con
fronto entre estas ultimas e as condi<5oes materiais e sociais para sua realiza
<5ao e urn mom en to necessario na constru<5ao de criterios de desempenho do 
regime democritico de que se trate. E inerente a esse tipo de regime a vigen
cia de urn hiato permanente entre a democracia como projeto e, portanto, 
como for<5a "subjetiva" de mudan<5a, de urn lado; e de outro, como experien
cia efetiva, limit ada por restri<5oes de varias ordens. 

Mas, a nossa problematica e mais abrangente e complexa. 0 hiato e de 
natureza diversa, quanta ao conteudo e as condi<5oes para sua continua redu
<5ao. Tern a ver com as modalidades de incerteza que estao na raiz da qualida
de considerada deficitarias pelos autores ja mencinados: "democracias de baixa 
intensidade", "poliarquias ou democracias polfticas" (apenas), segundo 
O'Donnell.33 Podem, alem disso - constituir as fontes de uma instabilidade 
constitutiva do proprio regime polftico. 

Para abordar essa questao, urn ponto de partida conveniente e fornecido 
pelo texto de Offe (neste livro). Entre os impulsos normativos que estariam 
na origem das democratiza<50es em escala global, ele destaca em primeiro lugar 
as expectativas sociais relacionadas as virtu des do constitucionalismo liberal: 
que definiriam 0 "potencial civilizatorio da democracia".34 Refere-se ao estabe-

33 Seguindo a Dahl (1989, p.221), seriam os seguintes atributos da poliarquia: 1) autorida
des eleitas; 2) elei~6es livres e justas; 3) sufragio inclusivo; 4) direito de concorrer a 
cargos eletivos; 5) liberdade de expressao; 6) meios alternativos de informa~ao; 7) liber
dade de associa~ao. A estes O'Donnell acrescenta tres outros, do is dos quais dizem respei
to a limites constitucionais a serem impostos a destitui~ao arbitraria certas autoridades 
eleitas ou indicadas; (0 terceiro seria urn territ6rio incontestado que defina a popula~ao 
votante). 

34 Note-se que, em conjunto com as aspira~6es mobilizadoras dos processos de democratiza
~ao - e que estariam na origem da preferencia "por alguma versao de democracia", reco
brem as dimens6es liberal, democratica e republicana. Sao elas: 1) Obten~ao de direitos, 
liberdades e de uma linha de demarca~ao entre 0 que e contingente, por depender do 
resultado do processo politico e dos conflitos de interesse que dele fazem parte, de urn 
lado, e de outro 0 que nao pode ser objeto de tais conflitos por estar enraizado constitll
cionalmente. 
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lecimento de uma "nitida linha de demarca~do entre aquilo que e 0 resultado 
contingente do processo politico e dos conflitos de interesse que 0 caracteri
zam", de um lado; e, de outro, "aquilo que ndo pode ser objeto de conflito, 
porque esta enraizado constitucionalmente". Sob esse aspecto, 0 regime demo
cratico encerraria a promessa do "carater nao violento, limitado e civilizado 
do conflito polftico, (bern como) 0 carater incremental da mudan~a".35 

Em que medida isso se aplica a America Latina dos an os 90? Enquanto 
val ores sociais e criterio de legitima~ao dos govern os eleitos, 0 liberalismo 
constitucional (tal como a democracia representativa) sao conquistas recen
tes, a partir de urn processo de aprendizagem polftica durante 0 regime auto
ritario. Representam, por isso mesmo, ainda hoje, mais urn impulso transfor
mador do que 0 resultado de urn processo de estabiliza~ao das expectativas. 
A fluidez da linha demarcatoria entre as duas jurisdi~6es mencionadas, visfvel 
especialmente nos experimentos brasileiro e argentino, esta a indicar uma tare
fa por ser cumprida, mesmo do ponto de vista das conquistas de carater liberal. 
Ambos ilustram bern do is aspectos do mesmo problema. De urn lado, em ter
mos substantivos, as constitui~6es representam uma obra em aberto, objeto de 
conflitos e materia de statecrafting. Envolvendo diretamente a classe polftica e 
os demais atores credenciados para agir em nome do estado. De outro, mesmo 
princfpios constitucionais incontestaveis nao estao ainda enraizados socialmen
te - fato que reflete, de outro angulo, a inefetividade do estado enquanto lei. 
Tais experiencias indicam ser esse urn dos componentes tfpicos de uma ordem 
liberal, apenas urn objetivo transformador - que aponta para urn problema 
politico, ndo uma realidade. 1

f, A magnitude do hiato entre 0 que pode e 0 que 
nao pode ser objeto de conflito, porque "enraizado constitucionalmente", 
portanto, confirma em outro registro, 0 nao cum prim en to de uma outra tare
fa liberal: 0 deficit de estado democratico registrado por O'Donnel, e retoma
do por Przeworski, isto e, como efetividade universal da lei, seja na prote~ao 
dos direitos civis seja na imposi~ao de criterios de responsabiliza~ao. 

Em perspectiva historica, no entanto, essas virtu des liberais associadas a 
democracia superp6em-se a outras mais enraizadas socialmente, que refletem 

2) Concretiza~ao da hip6tese da paz internacional em bases democraticas; 3) Progresso 
social, na me did a em que aparece como 0 regime que melhor serve aos interesses dos 
men os privilegiados; atraves da promo~ao de direitos positivos, ou direitos sociais, e, em 
termos mais gerais, cresci mento, prosperidade e justi<;a social; 4) A realiza~ao do ideal 
republicano, de transformar suditos em cidadaos, isto e, agentes comprometidos com e 
capazes de empregar seus recursos cognitivos e morais de forma deliberativa, para resol
ver problemas politicos, e eventual mente atraves de a~ao orientada pelo "bern publico". 

35 Sob uma condi<;ao, no entanto, "que seja implementado no dia-a-dia, pela opera~ao do 
sistema judiciario". 

36 Veja-se Oliveiros Ferreira (1998). 
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criterios mais substantivos de desempenho. Desenvolvimento economico ace
lerado, redistribui~ao de renda e progresso social, entendido como universa
liza~ao de direitos sociais (e nao so civis e polfticos), prote~ao dos destituf
dos: sao parte integrante do ideario politico da regiao. 

Esses criterios deitam suas rafzes em urn contexto no qual democracias 
de massa foram se constituindo a partir de sociedades estratificadas, nas quais 
do is desafios passaram a integrar a agenda polftica das elites governamentais 
e da classe polftica em geral: 0 desenvolvimento economico e a incorpora~ao 
das mass as trabalhadoras ao sistema - polftico e economico. 0 campo demo
cratico na America Latina nasceu, portanto, sob a egide de urn outro impulso 
transformador. Em uma perspectiva comparada, podem ser descritas como 
tipicamente "social-democratas". Daf duas caracterfsticas distintivas. Em pri
meiro lugar, nossa trajetoria - e nosso horizonte - difere profundamente da
queles que moldaram as aspira~6es sociais do liberalismo classico: no qual os 
unicos propositos legftimos do governo seriam: governo representativo, im
perio da lei e estabilidade de pre~osY A constata~ao de que tarefas liberais e 
social-democratas, somadas, combinam-se na agenda publica latino-america
na, obriga a incorporar como urn problema tfpico da regiao a magnitude e a 
natureza do hiato entre 0 conteudo dos impulsos transformadores de carater 
normativo, de urn lado e, de outro, as condi~6es materiais e sociais para redu
zi-lo. Sem isso, torna-se inviavel construir, em bases realistas, criterios de 
desempenho socialmente situados. A segunda caracterfstica relaciona-se a an
terior: a concentra~ao em uma mesma agenda politica de tarefas de recons
tru~ao das rela~6es entre estado e sociedade, que nas democracias capitalistas 
desenvolvidas, constituiam tarefas que puderam ser resolvidas em outra or
dem e de forma incremental ao longo dos seculos.38 Isso reintroduz a ques
tao, do timing e da seqiiencia efetiva dessas tarefas, enquanto urn dos proble
mas singulares de reinven~ao do estado em nossa regiao. Em outros termos, 
aquele hiato pode ser representado como urn dos desafios politicos priorita
rios, que espera resposta de multi pI os atores, des de aqueles credenciados para 
agir em nome do estado ate a classe polftica em geral, ou ainda dos setores da 

37 A diferen~a e definida por Whitehead (1993) assim. "Mas, as doutrinas do liberalismo 
cLissico originaram-se em condi~6es sociais muito diferentes daquelas que prevalecem na 
America do Sui. Pequenos cfrculos racionalistas, em uma Europa analfabeta, supersticiosa 
e paroquial, podem ter deduzido sua ideia de liberdade humana ... de propriedades supos
tamente inerentes a natureza humana: mas, muitas vozes eloqiientes das sociedadcs de 
massa altamente estratificadas da America Latina nao estarao satisfeitas com este inventa
rio tao pobre das aspira~6es populares, ou com visao tao negativa do que seja 0 escopo da 
a~ao social coletiva". 

38 Veja-se, a prop6sito Wanderley Guilherme dos Santos, ''A Genese da Ordem". In: As Ra
z6es da Desordem, p.1l-28. 
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sociedade civil com capacidade para definir a agenda publica. Dessa perspec
tiva, 0 problema relativo a constru~ao de criterios de desempenho espedficos 
para as neodemocracias relevantes, deve ser colocado tam bern em termos das 
modalidades de intermedia~ao polftica espedficas. Em contextos de alto teor 
de incerteza, como procurei indicar, as tarefas governamentais vaG muito 
alem daquelas abarcadas pela no~ao de governabilidade, ou seja, de policy
making. Abrangem tambem aquelas que sao tipicas de rule-making: necessa
rias para forjar regras processuais e polfticas publicas que afetam as relar;oes 
bdsicas entre estado, sociedade civil e mercado. Se for assim, que diferen~a faz 
para as modalidades de intermedia~ao polftica? 

Uma outra implica~ao teorica desse argumento. A tarefa de definir crite
rios de desempenho adequados acaba tendo urn impacto retroalimentador 
sobre a propria teo ria democratica estabelecida. Pois obrigam a revisao de 
urn de seus pressupostos julgados universais: aquele relativo a sequencia em 
que se apresentam as tarefas democraticas para os atores engajados na re
estrutura~ao das rela~6es entre estado e sociedade. A julgar pela experiencia 
dos paises latino-americanos, muitas das tarefas liberais esperam por ser cum
pridas, mesmo depois de efetivada a conquista dos direitos polfticos: em uma 
ordem historica que e,portanto, distinta daquela que caracterizou a experien
cia das democracias dominantes; e tambem daquela pressuposta na teoria 
democratica ... Se e assim, como sugere O'Donnell, referindo-se a necessida
de de rever a teoria democritica, ainda insuficiente como teoria geral, por 
nao abranger essa problematica tfpica das democratiza~6es na America Lati
na " quando aplicada (a esses casos) ... a suposi~ao implkita da efetividade 
dos direitos civis e da accountability, feita pela maioria das teorias da demo
cracia existentes, e insustentavel ... Em vez disso ... a ausencia ou a marcada 
fraqueza desse componente, assim como do republicanismo, deve ser proble
matizada explicitamente por qualquer teoria que pretenda abranger todas as 
poliarquias existentes". 

4 CRlTERlOS DE DESEMPENHO SOClALMENTE SITUADOS? 

A rela~ao entre a vulnerabilidade das democracias latino-american as aos 
abalos de ordem economica e as crises de legitima~ao do estado desde a decada 
de 1980 traduziu-se tambem em sucessivos ajustamentos nos mapas cogniti
vos, nas aspira~6es sociais enos criterios de legitima~ao atraves dos quais a 
opiniao cidada manifesta as qualidades esperadas da democracia. Tambem na 
America Latina de pas-Guerra Fria, as concepr;oes de "bom governo" - conti
nuaram sendo assimiladas a "boa gestao da economia". Com a diferen~a de 
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que deixou de ser exclusiva da regiao, ja que e tra~o caracterfstico de outros 
experimentos de democratiza~ao. Como situar-se ante isso? Seria prematuro 
tentar contrapor essa experiencia a urn "nucleo duro" de significados a ser 
atribuido ao termo democracia, ja que este ultimo e objeto de revisao teorica, 
ainda incipiente. Mas e possivel tomar como ponto de partida, urn dos crite
rios que servem de ancora a esse conceito, nos term os sugeridos por White
head, a saber, invocando a "corte de arbitragem que policia os limites desse 
conceito, sem jamais pronunciar urn veredicto irrevogavel- 0 filtro delibera
tivo da opiniao cidada". Essa formula~ao e especialmente conveniente em 
nosso caso: nao so pelo dinamismo e pela velocidade das mudan~as relevan
tes para a constitui~ao desse filtro nas condi~6es de incerteza que nos caracte
rizam; mas tambem porque e ela propria urn componente central do processo 
de reinven~ao do estado. Nas circunstancias especificadas, isso obriga a flexi
bilizar os proprios criterios de desempenho de nossas democracias, de uma 
perspectiva mais dinamica - e mais tolerante. 

Nessa linha, como primeiro passo, vale perguntar: sera que as evidencias 
relativas a prioridade atribuida a boa gestao da economia podem ser interpre
tadas como sintomas de urn vezo "economicista", como querem alguns ana
listas politicos? Minha hipotese e de que nao. Ha, de partida, 0 argumento 
republicano que inclui entre os direitos do cidadao 0 direito de ter urn gover
no eficiente. Nas circunstancias de extrema incerteza isso significa apenas urn 
deslocamento do foco analitico: 0 exerdcio desse direito esta sen do interpre
tado como dependente da "boa gestao da economia", em maior medida do 
que em circunstancias normais (qualquer que seja 0 conteudo atribufdo a essa 
formula). Esse estado de coisas remete a urn dos lugares espedficos da polfti
ca nas sociedades latino-americanas, hoje. Ali, onde estabilidade dos pre<;:os 
converteu-se em bern publico prioritario; ali onde chegou a se constituir cri
terio de legitima<;:ao de varios governos da regiao; e, tal como 0 crescimento 
economico, 0 emprego e a distribui~ao de renda converte-se em uma das 
metas de a~ao coletiva; onde estrategias economicas determinam os termos 
em que se define a disputa pelo poder: estamos instal ados - confortavelmen
te - em urn dos espa~os privilegiados da vida polftica. Na America Latina, 
pelo menos.39 Em resumo, confirma-se 0 mix de aspira~6es sociais, que con
tern ingredientes da tradi~ao democrata e da tradi~ao liberal. 

39 As questoes que se colocam para 0 analista politico, nesse registro, sao outras. Como, e 
em que termos redefinir 0 espa<;o da polftica em tempos de extrema incerteza economica? 
o que os economistas e decisores (em qualquer lugar do espectro ideologico em que se 
situam, bem como a literatura especializada) implicitamente po stu lam como "boa gestao 
da economia"? Levando-se em conta que a nO<;30 de born governo tem tradicionalmente 
por correlato a no~iio de "boa sociedade", a qual se quer chegar, ou que se visa construir: 
qual a representa<;30 que fazemos dela todos aqueles que se empenham apresentar solu
<;oes eficientes em term os da "boa gestiio da economia"? 
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Assim, tam bern no que se refere ao padriio de relafoes entre estado e socie
dade, e a superposi~ao da segunda tarefa historica sobre a primeira, que aponta 
para a reconfigura~ao das qualidades esperadas da democracia, em tandem 
com as reconfigura~6es do social. Dito de outro modo: 0 estado como auto
ridade politica democratica e como poder publico capacitado para garantir a 
universalidade e impessoalidade da lei, pelo territorio de sua jurisdi~ao, su
perp6e-se a expectativa re!ativa ao pape! do estado como um dos agentes 

estrategicos de mudanfa social. Nessa acep~ao, e obra em aberto, como apon
ta Castells neste livro.40 

o carater poliedrico dos interesses afetados e dos conflitos resultantes 
nesse contexto de incerteza institucional e economica tern varias implica~6es 
que podem ser uteis para encaminhar me!hor a questao dos criterios de de
sempenho socialmente situ ados. A primeira delas e a centralidade do proble
ma de statemanship, urn termo que tern a vantagem de recobrir aspectos da 
lideran~a polftica que sao bern mais ricos e abrangentes do que a categoria 
pretensamente mais geral de "coordena~ao polftica". Porque e mais adequa
da as exigencias impostas pela necessidade de reinventar as regras basicas que 
ordenam as rela~6es entre estado e sociedade nas circunstancias de instabili
dade economica. Nao se trata de tarefa rotineira, que consiste em mobilizar 
recursos de poder a partir de institui~6es dadas e consolidadas. Depende de 
balancing acts constantes e reiteirados. 41 0 que nao deixa de ser paradoxal, 
pois 0 objetivo do processo de institucionaliza~ao e justamente 0 de criar as 
bases para a rotiniza~ao das solu~6es para os conflitos de que se trate, 0 que 
pressup6e 0 reconhecimento (e a aquiescencia) da legitimidade dessas deci
s6es pelas partes em jogo ... 

Fica evidente, portanto, que as virtu des que se requer sejam exercidas 
nesses contextos em que se aplica a no~ao de statecraft, correspondem a situ
a~6es de excepcionalidade, a junfoes criticas em uma deter min ada trajet6-
riaY Essas virtu des correspondem a necessidades e tarefas objetivas, mas po
dem estar ausentes no momento em que mais sao necessarias. Pressup6e a 
constitui~ao de uma classe dirigente, a partir da classe polftica que nos e dada 
historicamente, e que nao e identic a a esta ultima. Uma classe dirigente, nos 
termos definidos por D'Alema. Aque!a capaz de formular urn projeto e uma 
estrategia unitarias do pals de que se trate; capaz de incorporar, sem ignora-Ios, 

40 Veja-se Castells, neste livro, cujo artigo aponta para as tarefas de reinven~iio do estado 
postas pelo proceso de globaliza~iio tecnol6gica e economica. 

41 Veja-se a prop6sito do uso desse conceito para a analise da experiencia brasileira recentc 
de estabiliza<;iio economica, Sola & Kugelmas (1997). 

42 E mais uma das raz6es a serem acrescentadas para justificar a adequa<;iio a nossas circuns
tancias do tipo de abordagem "path-dependent", que segundo Pierson e ainda mais apro
priada para a analise polftica do que a analise economica, na qual melhor se estruturoll. 
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os projetos em conflito; comprometida com a amplia~ao do escopo da polftica 
participat6ria e com 0 processo de integra~ao polftica regional: mas, enquanto 
classe dirigente, nao se reduz a um registro passivo da "sociedade civil".41 

o segundo conjunto de indaga~6es deriva disso. 0 problema de identifi
car a rota pela qual se define urn determinado padrao e uma determinada 
sequencia de intera~ao bem-sucedida entre reformas estruturais liberalizantes 
e democratiza~ao, traz para a agenda publica a questao da dosagem, do ritmo 
e dos trade-offs entre umas e outras, trade-offs viaveis polftica e economica
mente. Essa e, justamente, uma questao empfrica para 0 analista e urn proble
ma pratico para quem exerce 0 poder e a responsabilidade de governo. 1sso 
nao impede 0 recurso a uma categoria geral que permita identificar melhor 0 

estagio em que se encontram as experiencias de compatibiliza~ao entre esses 
do is processos e, em particular, as reformas do estado, para avan~ar na for
mula~ao de criterios de desempenho suficientemente dinamicos. 

A categoria de threshold of crisis, sugerida por Laurence Whitehead a 
partir da experiencia latino-americana, oferece urn termo de referencia con
veniente - e suficientemente objetivo - para tra~ar a linha divis6ria entre uma 
situa~ao de "excepcionalidade" e outra que the sucede, na qual a principal 
tarefa de statemanship consiste no esfor~o de estabilizar as expectativas eco
nomicas e polfticas. Adaptando a no~ao de "limiar da crise" a nossa proble
matica seria possfvel admitir que abaixo desse limiar, 0 gradualismo e a nego
cia~ao dos conflitos seriam as formas mais eficazes de reconciliar participa~ao 
polftica com reformas (economicas e/ou de estado). Mas, para alem dele, 
metodos de policy-making incrementais e baseados em consultas devem ser 
substitufdos por uma reestrutura~ao mais radical, que requer maior central i
za~ao da autoridade.44 
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7 0 ESTADO E OS PARCEIROS SOCIAlS: 
NEGOCIANDO UM PACTO DE DESENVOLVIMENTO* 

IGNACY SACHS 

Dividido entre os palos ideolagicos do totalitarismo, do estatismo e do 
liberalismo dogmcitico, 1 0 tema do pape! do Estado tern ocupado 0 centro da 
cena no debate sobre as teorias do desenvolvimento. Desde 0 final da Segun
da Guerra Mundial, esse pape! passou por tres estagios, que sao resumidos da 
seguinte forma por H. J. Chang: 

• a era da regula~ao (1945-1970), quando a maioria dos paises presenciou 
urn aumento da interven~ao governamental, na forma de urn aumento nos 
gastos do governo, nacionaliza~ao, amplia~ao da regula~ao, com des dobra
mentos parale!os nas teorias economicas intervencionistas; 

• 0 perfodo de transi~ao (1970-1980), quando os regimes intervencionistas 
do pas-guerra come~aram a ser expostos a urn ataque polftico de porte, 
apoiado no surgimento de teorias economicas antiintervencionistas; 

• a era da desregula~ao (1980 ate 0 presente), quando muitos paises ten tar am 
reduzir a interven~ao do governo, por meio da privatiza~ao, dos cortes 
or~amentarios e da desregula~ao, muitas vezes extraindo suas justificativas 
das implica~6es tearicas das teorias antiintervencionistas que tiveram ori
gem na decada de 1970 e foram e!aboradas na decada de 1980 (1997a, 
p.724).2 

* TradU(;ao: Maria Clara Cescato. 
1 Empresto esses termos do prefacio de Mikaly Simai a Chang & Rowthorn (1995). 
2 Cf. tambem Chang & Rowthorn (1995), com duas importantes contribui<;6es dos 

organizadores, bern como a coletanea de textos da WIDER sobre 0 papel do Estado nas 
mudan<;as economicas, em Deane (1989) e Block (1994). 
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o imp acto provocado pela ideologia neoliberal do Estado mfnimo expli
ca porque, no Brasil, "a necessidade de redefinir e reconstruir 0 est ado se 
tornou uma questao da mais alta priaridade" (Presidencia da Republica, 1995, 
p.14). Mas, como veremos, essa e uma preocupa~ao que 0 Brasil tern em 
comum com muitas outras na~6es, tanto do SuI quanta do Norte, sem mencio
nar a Russia pos-socialista, onde 0 vazio de uma legftima autoridade do Esta
do produz mafias, em vez de urn eficiente laissez faire (Kuttner, 1997, p.330; 
cf. tambem Ziegler, 1998). De modo muito significativo, 0 Relat6rio de De
senvolvimento de 1997, do Banco Mundial, tern como seu tema principal 0 

Estado num mundo em mudan~as (Ban que Mondiale, 1997). 
Os velhos model os perderam sua for~a. 0 "socialismo real" caiu por 

terra, por raz6es essencialmente polfticas. A ausencia de transparencia e de 
institui~6es democraticas que permitissem urn controle social eficiente do 
funcionamento do Estado resultou no surgimento de formas de estatismo 
patologicas ou de vi sao estreita, de clientelismo e de patrimonialismo, com 
efeitos devastadores sobre a eficacia do sistema economico. 

Sob diferentes nomes (privatiza~ao do Estado, aneis burocriticos, capi
talismo de camaradas), patologias semelhantes assolaram regimes mais ou 
menos autoritarios na periferia do sistema capitalist a, na America Latina, 
na Africa e na Asia. Eles chegaram ate mesmo a perverter 0 modelo do 
Estado desenvolvimentista da Coreia do SuI. No entanto, a crise la ocorrida 
foi provocada pela ausencia de uma regula~ao e uma monitora~ao eficien
tes do sistema bancario, uma omissao, e nao urn excesso, do Estado desen
volvimentista. 

Os ideologos do laissez faire imediatamente interpretaram a falencia das 
economias centralmente planejadas do bloco sovietico como uma prova a 

contrdrio da excelencia de seu modelo. No entanto, como observou Eric 
Hobsbawm (1994, p.5 63-9), essa contra-utopia da rufna do socialismo real e 
tambem uma falencia, que pode ser comprovada: todos os milagres do secu-
10 xx faram conquistados contra 0 laissez faire, e nao por meio dele.1 

Uma questao muito mais perturbadora que a falencia desses dois polos 
opostos e 0 estado de desorienta~ao em que se en con tram os programas e 
polfticas de meio termo, que tentam pragmaticamente mesclar os domfnios 
publico e privado, 0 mercado e 0 planejamento, 0 Estado e a empresa e, mais 
recentemente, 0 Estado e a sociedade civil. 

o paradigma da social-democracia, que buscava a eficiencia num cresci
mento impulsion ado pelo mercado e eqiiidade par meio de esquemas de 

3 Para uma analise convincente do papel empresarial desempenhado pelo Estado america
no, durante 0 perfodo de recupera<;iio economica no fim do seculo XIX, d. Kozul-Wright 
(1995). 
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redistribui~ao generosa,4 tambem entrou em crise, como reconhecem os lfderes 
dos partidos socialistas.5 Ele funcionou de 1945 ao final da decada de 1970, 
quando as economias do Ocidente passavam pelo perfodo de grande desen
volvimento do pas-guerra e de quase pleno emprego. Mas ele nao pode mais 
dar conta da simples redistribui~ao da renda, com os presentes nfveis de de
semprego, a exclusao social e a crescente desigualdade social entre as na~oes 
e no interior delas. Os impostos nao podem ser aumentados alem de urn certo 
limite, sem sofrer violenta resistencia por parte dos capitalistas, temerosos de 
perderem sua margem de competitividade e amea~ando transferir suas em
presas para pafses que ofere~am urn regime fiscal mais complacente.6 Na rea
lidade, a riqueza compra, entre outras coisas, poder, e 0 poder em maos pri
vadas resiste a redistribui~ao. 

Daf a necessidade urgente de enfrentar duas questoes mais fundamen
tais, ao mesmo tempo em que nos empenhamos em manter redes de seguran
~a para os necessitados: a distribui~iio da renda primaria inscrita no sistema 
produtivo e a redistribui~iio dos bens. 

No processo de produ~ao, a enfase deve ser colocada na distribui~ao da 
riqueza (Kumarappa, 1950).0 pleno emprego (inclusive 0 trabalho autono
mo) e a participa~ao proporcional, definida ex-ante, dos salarios e lueros na 
renda nacional devem, dessa forma, tornar-se 0 ponto de entrada no processo 
reiterado de projetar a estrategia de desenvolvimento, em vez de ser tratado 
como resultado do crescimento impulsionado pelo mercado e pelo luero. 7 

Por outro lado, como defenderam de modo persuasivo Fitoussi & Rosan
vaHon (1996), para prom over a igualdade de oportunidades, uma outra con
vic~ao do paradigma social-democrata, e necessario democratizar 0 acesso a 
bens como moradia, transportes, ambiente urbano, concomitantemente com 
a educa~ao e a saude. Isso, no entanto, exige urn empenho permanente e muito 
maior do investimento publico, algo que os empresarios da area privada nao 
estao dispostos a aceitar tao facilmente na atual con juntura. Apas a queda do 

4 A seguinte afirma<;iio e atribufda a urn Ifder socialista do Ocidente europeu: "Vamos cui
dar bern da vaca capitalista, para ter bastante leite para distribuir a todos". 

5 Cf. urn recente artigo de Dominique Strauss-Khan (ministra francesa das Finan<;as): "Apres 
Ie sueces, puis I'epuisement du modele soeial-demoerate issu de I'apres-guerre, la pensee de 
gauche est une nouvelle (ois a reeonstruire" [''Apas 0 sucesso, e, posteriormente, 0 esgota
mento do modelo social-democrata safdo do pas-guerra, 0 pensamento de esquerda esta 
mais uma vez por ser reconstrufdo"] (Le Nouvel Observateur, 19-25 de fevereiro 1998, 
pAS). 

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

7 Em outras palavras, a economia convencional deve ser invertida, em consonancia com as 
concep<;oes do grande economista pol ones Michael Kalecki. Cf., a esse respeito, Kurien 
(1997). 
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muro de Bedim e 0 desaparecimento da Uniao Sovietica, sua posi<;ao endure
ceu, como se 0 mundo estivesse retrocedendo ao perfodo anterior a 1929, 
pondo entre parenteses 0 pacto fordista e 0 consenso keynesiano. 

Sob certas circunstancias, nao sera facil desenvolver novos regimes dema
crdticos de meia terma que, sem perder sua eficiencia econ6mica, atinjam 0 

correto equilfbrio entre 0 publico e 0 privado, entre 0 mercado e 0 planeja
mento, entre as contingencias de curto prazo e as concep<;6es de longo prazo 
modeladas pelos ideais de justi<;a social e harmonia com a natureza. 

Ate 0 momento, nenhuma das variedades do capitalismo atualmente exis
tentes 8 teve exito nesse esfor<;o, resistindo ao desafio da crise que minou a 
eficacia das tres principais areas de a<;ao no mundo contemporaneo: 0 Esta
do, 0 mercado e a ciencia e a tecnologia (Banuri, 1998). 

o Estado perdeu parte de sua autonomia de a<;ao em conseqiiencia dos 
processos de globaliza<;ao da economia, embora as avalia<;6es sobre os efeitos 
paralisadores da globaliza<;ao sejam muitas vezes exageradas. 9 Mais grave 
que isso tern sido 0 enfraquecimento do "consenso keynesiano" de p6s-guerra, 
relativo a legitimidade da interven<;ao do Estado, sob 0 impacto combinado 
da crftica neoclassica dos fracassos do governo (justificada ate certo ponto 
pelos excessos e patologias do estatismo), da crftica liberal das viola<;6es dos 
direitos humanos por muitos govern os, do surgimento da sociedade civil e da 
falencia do planejamento amplo e centralizado, do tipo sovietico. Para os 
defensores do livre-mercado, a polftica e 0 governo sao daninhos, em razao 
do impacto negativo que, alega-se, eles teriam sobre a eficiencia alocativa dos 
mercados. 

8 Cf., a esse respeito, Albert (1990); Crouch & Streeck (1996), Todd (1998) e, para uma 
visao geral sobre 0 surgimento e a violenta investida posterior contra 0 Estado do Bem
Estar, Bairoch (1997, p.446-545). 

9 Para Todd (1998), a globalizac;ao e 0 efeito e nao a causa do desaparecimento das nac;6es. 
Seu livro controverso, mas muito provocativo para 0 pensamento, e uma inflamada defesa 
do retorno aos estados nacionais e ao protecionismo inteligente (cf. as duas passagens 
seguintes: U];hypothese d'une 'globalisation' principe abstrait agissant 'de l'exterieur' sur 
toutes les nations n'a pas de substance. Elle n'est qu'un my the, une mise en scene du 
sentiment d'impuissance des elites politiques et culturelles" [UA hip6tese de uma 'global i
zac;ao', principio abstrato que atua 'do exterior' sobre todas as nac;6es, nao tem consisten
cia. Ela nao passa de um mito, uma encenac;ao do sentimento de impotencia das elites 
politicas e culturais") (p.297) e uSi ce n'est pas la mondialisation qui dissout les nations, 
mais l'autodissolution des nations qui produit la mondialisation, alors la recomposition 
des nations (era s'evanouir Ie probleme de la mondialisation" [USe nao e a mundializac;ao 
que dissolve as nac;6es, mas a autodissoluc;ao das nac;6es que produz a mundializa<;ao, 
entao 0 restabelecimento das nac;6es fara que desapare<;a 0 problema da mundializa<;ao") 
(p.318). Todd exige que se denuncie 0 Tratado de Maastricht e e hostil it independencia 
dos bancos centrais. Embora eu assuma uma visao mais prudente dos processos de globa
lizac;ao, defendo tambem 0 fortalecimento dos estados nacionais como uma prote<;ao con
tra os impactos negativos da globaliza<;ao (Sachs, 1996 e 1997a). 



o ESTADO E OS PARCEIROS SOCIAlS: ... 201 

Ao mesmo tempo, 0 mercado nao cumpriu as promessas de crescimento 
e de recupera<;ao social que se supunha iriam resultar da liberaliza<;ao. Apre
sentada como uma solu<;ao, a liberaliza<;ao parece na verdade ser mais uma 
parte do problema,1O diante do melanc6lico desempenho da economia mun
dial nas decadas de 1980 e 1990. Cabe aqui uma passagem do relat6rio de 
1997 da UNCTAD (United Nations Conference on Trade and Development): 

Desde 0 infcio da decada de 1980, a grande hist6ria da economia mundial 
tern sido a da libera<;ao das for<;as de mercado. A desregula<;ao dos mercados 
internos e sua abertura a competi<;ao internacional tornaram-se tra<;os univer
sais. A "mao invisivel" agora opera globalmente e com menos press6es compen
sat6rias por parte dos governos do que ocorreu durante decadas. Muitos 
comentadores estao otimistas quanta as perspectivas de urn crescimento mais 
rapido e de uma convergencia das rendas e padr6es de vida, que uma maior 
competi<;ao global devera trazer consigo. 

No entanto, existe tambem uma outra grande hist6ria. Desde 0 inicio da 
decada de 1980, a economia mundial tem-se caracterizado pelo aumento da 
desigualdade e por urn crescimento lento. A distancia em termos de rendas en
tre 0 Norte e 0 Sui continuou a se ampliar. Em 1965, a renda media per capita 
dos paises do G-7 era vinte vezes ados sete paises mais pobres. Em 1995, ela 
havia se tornado 39 vezes maior. (UNCTAD, 1997, p.IV) 

o secretario-geral da UNCTAD, Rubens Ricupero, assinala corretamente 
que os atuais modestos indices de cresci men to de cerca de 3% ao ana - cerca 
de do is pontos percentuais a menos que os atingidos durante a "era dourada" 
de 1950-1973 - nao podem resolver nem 0 problema de emprego no Norte, 
nem 0 problema de pobreza no Sui. Tanto mais que a liberaliza<;ao da econo
mia mundial ocorreu de modo desequilibrado, com uma discrimina<;ao con
tra certas areas nas quais 0 SuI poderia obter certas vantagens comparativas. 

Quanto a terceira crise mencionada por T. Banuri, ela tern origem na 
ineficacia do controle social sobre 0 desenvolvimento da ciencia e da tecno
logia, resultando em frequentes desencontros entre 0 progresso tecnico e as 
autenticas necessidades da popula<;ao, em taxas excessivas de "destrui<;ao cria
tiva" (que se torn a pura e simplesmente destrui<;ao desperdi<;adora) e em cus
tos desnecessariamente altos, em termos sociais e ambientais, do cresci men to 
econ6mico. Toda aten<;ao e dedicada a eficiencia alocativa smithiana, em de
trim en to da eficiencia keynesiana (que extrai todas as vantagens do poten-

10 Esse e, sem duvida, 0 caso de diversos paises formados no pos-socialismo, que deram 
inicio a sua transi .. iio para a economia de mercado sob 0 fascinio do neoliberalismo dou
trinario e das teorias do Estado minimo apenas para descobrir, do modo mais dificil, a 
importilncia de se atribuir 0 correto papel ao Estado no processo de transforma .. iio (d. 
Chavance, 1998). 
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cial de crescimento da economia) e da eficiencia schumpeteriana (a capaci
dade de controlar 0 progresso tecnico em favor do desenvolvimento social).!! 

As inova<;:6es institucionais e de polfticas que deverao amadurecer nas 
pr6ximas decadas irao variar de pais para pais, dado 0 amplo espectro das 
atuais configura<;:6es sociais, econ6micas, polfticas e ambientais. No entanto, 
deverao prevalecer algumas caracteristicas comuns. Algumas delas sao abor
dadas a seguir. 

UM BRILHANTE FUTURO PARA OS REGIMES 
DEMOCRATICOS DE MEIO-TERMO 

Urn retorno dos modelos extremistas do socialismo dogm<itico e da "lou
cura" do livre-mercado, para empregar os termos de G. Harcourt (d. Chang, 
1997b), e altamente improvavel. Isso nos deixa com uma ampla famflia de 
regimes democraticos de meio-termo, que misturam urn "neo-socialismo" 
com 0 "neocapitalismo" e que transcendem a oposi<;:ao, urn tanto escolar, 
entre "social-democracia" e "liberalismo social". Nas palavras de Wilheim, 
esses regimes deveriam ser 

capazes de refletir os novos val ores, 0 novo contrato social e a nova govemanc;a 
resultante, refletir a necessidade de reavaliar a redistribuic;iio e 0 uso do tempo, 
as necessidades e a qualidade de vida da especie human a urbanizada, a nova 
conexiio entre os sistemas rural e urbano, os novos conceitos de educac;iio e de 
democracia ... A perspectiva de urn fascinante mundo novo, 0 Renascimento do 
seculo XXI! Se pudermos tomar isso verdade ... (1998, p.103) 

A busca de uma terceira via freqiientemente tern sido ridicularizada e 
descartada como uma utopia impossivel. Tem-se sugerido, no entanto, que 
ela constitui a rota mais promissora a se explorar. Dai a importancia de se 
proceder a uma avalia<;:ao exaustiva da tentativa independente empreendida 
pela India, de tra<;:ar uma "rota intermediaria" sob a lideran<;:a de J. Nehru e 
P. C. Mahalanobis, por larga margem 0 experimento mais amplo dessa espe
cie, qualquer que seja a avalia<;:ao sobre seus exitos e fracassos. 12 Em vez de 

11 Para uma distin<;ao entre os tres tipos de eficiencia, d. Kuttner (1997). Ruffolo (1988) 
oferece uma analise bastante interessante da distancia entre a grande capacidade tecnica 
de nossa civiliza<;ao e seus instrumentos primitivos de planejamento e politica. Cf. tam
bern Salomon et a!. (1994). 

12 0 sintetico livro de S. Chakravarty (1987), sobre a experiencia da India no planejamento 
de seu desenvolvimento, oferece urn ponto de partida. Cf. tambem Sachs (1994). 
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reproduzir mimeticamente modelos prontos, trazidos do exterior, 0 desafio 
esta em par em funcionamento nossa imaginac;ao social, para avanc;ar rumo a 
soluc;oes nascidas no proprio pais. Essas soluc;oes deverao levar em conta as 
singular ida des de cada pais, estar enraizadas em sua historia intelectual e po
lftica e, ao mesmo tempo, aprender com as experiencias de outros paises, 
quer positivas quer negativas. 0 desenvolvimento potencial de urn pais de
pende de sua capacidade cultural de formular urn projeto nacional e entao 
mobilizar a capacidade polftica e administrativa de leva-la avante, muito mais 
que de sua riqueza em recursos naturais e do grau de avanc;o de suas forc;as 
produtivas, por mais importantes que sejam. Isso nao pode acontecer na au
sencia de auto-estima, que nao pode ser confundida com 0 ufanismo. 13 

Todos os regimes de meio-termo atuam com "economias mistas", que 
combinam em proporc;oes e configurac;oes diferentes os setores publico, pri
vado e social. 

A expressao "setor social" abrange todas as atividades organizadas sem 
fins lucrativos juntamente com as instituic;oes de cooperac;ao e ajuda mutua. 
No Brasil, sao usados dois conceitos, que em parte se sobrepoem. A atual 
reforma do Estado tern como meta transferir para as "organizac;oes sociais" 
pertencentes ao "setor publico nao-estatal" a administrac;ao de servic;os so
ciais nao-exclusivos, tais como hospitais, universidades e escolas tecnicas, cen
tros de pesquisa, bibliotecas e museus. 0 pressuposto subjacente e 0 de que a 
esfera publica e mais ampla que 0 Estado. Quando 0 mercado e manifesta
mente incapaz de oferecer certos servic;os de urn modo que permita 0 acesso 
eqiiitativo a eles e 0 Estado esta sobrecarregado e/ou e ineficiente, faz sentido 
transcender a dicotomia Estado-mercado e transferir essas func;oes as organi
zac;oes sociais (Bresser Pereira, 1997, p.22-31). 

Por outro lado, as organizac;oes voluntarias sem fins lucrativos sao co
nhecidas como terceiro setor "privado porem publico" (Fernandes, 1994).14 

o setor privado e uma categoria altamente heterogenea, com suas em
presas modernas, uma ampla variedade de pequenas empresas nao~registra
das, agricultura familiar, e uma enorme gama de prestadores de servic;os e 
produtores independentes de mercadorias. As atividades "informais" permeiam 

13 A autoconfian<;a (que nao deve ser confundida com a autarquia) e a auto-estima sao, em 
grande parte, conceitos que se sobrepoem, na medida em que poem em destaque a toma
da autonoma de uma decisao. "Autoconfian<;a" e provavelmente a melhor tradu<;ao para 0 

portugues da expressao inglesa "self-reliance", como sugerido por Fernando Henrique 
Cardoso. 

14 "0 terceiro setor representa tudo que nao e nem Estado nem mercado e que busca 0 

interesse publico - os esfor<;os filantr6picos e voluntarios sem fins lucrativos" (Cardoso, 
R., 1997, p.7). 
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esse setor, mas niio constituem urn setor individual. Como os agentes econo
micos do setor informal estiio, por defini~iio, excluidos da esfera de atua~iio 
dos sistemas de bem-estar social, a inversiio da atual tendencia quanto a 
informalidade observada, tanto em paises desenvolvidos quanta em paises 
em desenvolvimento, constitui uma conditio sine qua non para 0 avan~o em 
dire~iio a regimes socioeconomic os mais eqiiitativos. A incapacidade de lidar 
com 0 problema do desemprego pode ser uma explica~iio, mas niio e de for
ma alguma uma justificativa para a complacencia com rela~iio a expansiio dos 
mercados de trabalho informal. 0 setor social poderia desempenhar urn pa
pel central na supera~iio da informalidade. 15 

SOCIEDADE CIVIL E GOVERNO: PACTOS PARA 0 DESENVOLVIMENTO? 

o surgimento da sociedade civil auto-instituida, como uma parceira so
cial independente, devera modificar completamente os sistemas de governo. 
E muito cedo para se dizer se a sociedade civil tern 0 potencial de se tornar 
urn terceiro sistema de poder, ao lado do poder polftico e do poder economi
co, como sugerido pelo Third Systems Project, da International Foundation 
for Development Alternatives - IFDA (Funda~iio Internacional para 0 Desen
volvimento de Alternativas), e captado no titulo emblematico do celebre en
saio do presidente da IFDA, Marc Nerfin: "Neither Prince, nor Merchant: the 
Citizen" ["Nem principe, nem comerciante: 0 cidadiio"] (Nerfin, 1986).16 
Existem, no en tanto, boas razoes para se acreditar que os movimentos e as 
organiza~oes de cidadiios, que niio se identificam com os partidos polfticos 
nem com os sindicatos de trabalhadores, fizeram uma entrada definitiva no 
cenario polftico. 

Ate agora, sua presen~a niio foi suficientemente reconhecida e sem duvi
da tambem niio foi adequadamente institucionalizada. Subsistem ainda diver
sas ambigiiidades, algumas cultivadas pelos proprios cidadiios; outras, pelos 
governos. 

15 Para maiores detalhes, d. Sachs (1997b). 
16 ]. Szacki (1997) tomou emprestado a Nerfin esse titulo, empregado em sua importante 

coletanea de textos sobre 0 surgimento do conceito contemporaneo de sociedade civil, 
publicado em polones. Seu ensaio introdut6rio e diversos artigos presentes nesse livro 
remontam as origens da compreensao contemporanea da sociedade civil, ate as revoltas 
do Leste Europeu contra 0 "socialismo real". No entanto, no trabalho da IFDA, fomos 
mais influenciados pelos exemplos dos movimentos sociais ocorridos na Alemanha e na 
India. F. H. Cardoso e Rajni Kothari contribuiram de modo essencial para 0 delineamento 
do arcabou<;o te6rico da IFDA. Cf. 0 prefacio de F. H. Cardoso (1997) a Dahrendorf. 
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• Quem as dota de seu poder? Trata-se de urn processo de auto-institui~ao, 
ou de uma devolu~ao parcial do poder por parte das autoridades centrais, 
interessadas em se livrar de certas responsabilidades? A dota~ao de poder, 
como observado por Friedmann (1992 e 1996), difere radical mente das 
concep~6es dos comunitaristas na linha de Etzioni17 e nao tern absoluta
mente nenhuma rela~ao com as manifesta~6es do presidente Reagan sobre 
o tema. 

• Em que espa~os de desenvolvimento os movimentos dos cidadaos e organi
za~6es podem atuar? Eles devem se confinar aos espa~os locais, ou devem, 
ao contrario, ter a ambi~ao (totalmente justificada em minha opiniao) de 
atuar em todos os espa~os -locais, regionais, nacionais e internacionais? A 
discussao europeia, ainda nao conclufda, sobre a subsidiariedade18 e as ten
dencias mundiais de descentraliza~ao e tema estreitamente vincula do a ques
tao anterior. 

A descentraliza~ao e frequentemente apresentada como sinonimo de de
mocratiza~ao, embora esses do is processos nao sejam necessariamente cor
respondentes. Tambem nao e razoavel despojar 0 Estado nacional de respon
sabilidades que nao possam ser enfrentadas adequadamente no nfvel regional 
ou local. Dessa forma, as tao necessarias reformas institucionais devem lidar 
simultaneamente com dois problemas: a adequada articula~ao de todos os 
espa~os de desenvolvimento19 e a democratiza~ao de todos os nfveis de go
verno. 

Dessa forma, os movimentos dos cidadaos e associa~6es devem ter uma 
oportunidade permanente de participa~ao no governo nos nfveis local, regio
nal e nacional, ao lado dos partidos polfticos, dos sindicatos de trabalhadores 
e do empresariado organizado. 

Em minha opiniao, uma tal participa(ao deve assumir a forma de um 
didlogo e negocia(ao quadripartite permanentes, em torno de estrategias de 

17 Como reac;ao ao individualismo excessivo e a prepotencia dos interesses economicos, em 
competic;ao com os movimentos sociais conservadores de natureza religiosa, os 
comunitaristas buscam a regenera"ao da ordem social, alicer"ados nos valores morais 
partilhados pela comunidade. Eles defendem 0 trabalho em comum e a promoc;ao de 
empregos comunitarios, urn acordo multipartidario para manter a rede de seguranc;a social 
e a limitac;ao voluntaria do consumo conspicuo, aliada a busca de outras fontes de satisfa
"ao menos materiais (Etzioni, 1996, p.84). 

18 Quem decide 0 que deve ser deixado para 0 escalao rna is baixo e 0 que deve ser da al"ada 
do escalao mais alto? 

19 No Brasil, isso significa, entre outras coisas, uma recomposic;ao do "pacto federativo", de 
modo a garantir urn relacionamento mais harmonico entre as diferentes regioes do pais e, 
sem duvida, para controlar as desastrosas praticas de "guerras fiscais" entre os estados e 
munidpios, travadas no esfor"o de atrair investidores nacionais e estrangeiros. 
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desenvolvimento e procedimentos de implantafdo escolhidos de comum acor
do entre os participantes, convertidos em conjuntos de contratos que estabele
fam as responsabilidades dos stakeholders, ate se chegar a um pacto para 0 

desenvolvimento. 
Os argumentos em apoio as propostas acima podem ser resumidos das 

seguinte forma: 

1 A utili dade das negocia~oes tripartites e amplamente reconhecida. Nao 
hi razoes para que negocia~oes quadripartites nao ten ham exito, desde que 
para isso sejam criados os foros apropriados. 

Em nfvellocal (municipal), elas poderiam assumir a forma de conselhos 
para 0 desenvolvimento, que poderiam come~ar como urn grupo consultivo, 
com a responsabilidade de mais tarde transformar-se em orgaos deliberativos. 
Propostas desse tipo foram formuladas apos a Conferencia sobre 0 Meio 
Ambiente eo Desenvolvimento, organizada pela ONU em 1992, com a elabo
ra~ao das Agendas 21. Desde entao, houve muito pouco progresso, mas a 
necessidade de se avan~ar nessa dire~ao foi reafirmada na sessao especial de 
junho de 1997, daAssembleia Geral da ONU, na Rio+S. Deve-se deixar espa
~o para a experimenta~ao com diferentes tipos de foros e/ou conselhos para 0 

desenvolvimento, levando-se em conta as diferen~as na geometria regional 
(os munidpios isolados ou consorcios de munidpios, as unidades administra
tivas especiais, tais como as reservas extrativistas, as reservas de biosfera, as 
microrregioes, consorcios por bacia hidrografica etc.). 

Em nfvel regional e nacional, 0 primeiro passo poderia consistir na reali
za~ao de conferencias com a participa~ao de urn amplo espectro de stakeholders 
(0 que na Fran~a e chamado de Etats generaux), oferecendo uma oportunida
de para tomar-se conhecimento das reivindica~oes da popula~ao (cahiers de 
do/eances), mas tambem para identificarem-se as alternativas de a~ao. 

As experiencias brasileiras com as cdmaras setoriais merece urn exame 
atencioso quanta ao seu potencial ainda nao desenvolvido, desde que sejam 
implantadas em todos os setores da economia e que sua composi~ao seja 
ampliada, conforme sugerimos neste texto. 

2 Minha expectativa e de que 0 terceiro setor contribua para 0 debate e 
as negocia~oes, com sua percep~ao dos problemas e aspira~oes da popula~ao, 
com seu conhecimento mais detalhado das diferentes condic;oes locais, bern 
como com sua imagina~ao e seus recursos naturais ou humanos, latentes, mal 
ou insuficientemente utilizados,zo assim como imagina~ao na proposta de 

20 Na medida em que as cidades sao ecossistemas e, dessa forma, constituem recurs os em 
potencial, as estrategias de desenvolvimento eco-sustentado no ambiente urbano devem 
se apoiar na identifica~ao e controle desses recursos. Cf. as atas do Seminario sobre as 
Cidades Metropolitanas Latino-americanas diante da Crise, organizado em Sao Paulo por 
Jorge Wilheim em 1984 (PMSP/CEPAIjUNU, 1995); e Sachs (1993). 
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parcerias inovadoras com outros stakeholders,21 urn tema que recebeu gran
de destaque na Conferencia da ONU sobre 0 habitat, realizada em Istambul, 
em 1996. Os movimentos dos cidadaos, especialmente os que estao envolvi
dos nas causas ambientais e de protecsao aos direitos das mulheres e crian<;as, 
sao os mais apropriados para representar os interesses das futuras gera<;oes 
que os de qualquer outro stakeholder (d. Kothari, 1998, p.281-2). 

No entanto, uma condi<;ao diffcil de ser atendida sera garantir uma re
presenta<;ao adequada do terceiro setor para cada tema discutido, tanto em 
termos de responsabilidades quanto de apoio genuino da populacsao (legiti
midade). Isso exigira uma grande flexibilidade institucional e exigira tambem 
que os experimentos sejam realizados com uma mente aberta. Como ja men
cionado, os foros e conselhos para 0 desenvolvimento deverao trabalhar com 
uma geometria diversificada. 0 aspecto atraente das camaras setoriais esta no 
fato de elas serem, por defini<;ao, constituidas por membros de uma area 
especffica. 

Defendi num outro trabalho (Sachs, 1998) a reformula<;ao do conceito 
de desenvolvimento em termos de apropria<;ao eficaz dos direitos human os, 
num sentido individual e coletivo, negativo (liberdade de), e num sentido 
positivo (liberdade para): a primeira gera<;ao de direitos cfvicos, civis e politi
cos, a segunda gera<;ao de direitos economicos, sociais e culturais, a terceira 
gera<;ao de direitos coletivos (cidade, ambiente, desenvolvimento). L. C. Bresser 
Pereira (1998) propoe 0 acrescimo a essa lista de uma quarta gera<;ao, ados 
direitos republicanos, garantindo 0 acesso e 0 uso sabio dos patrimonios pu
blicos. Os direitos human os poderiam servir como pontos de partida para a 
discussao de estrategias de desenvolvimento, facilitando a organizacsao de dia
logos e negocia<;oes quadripartites. 

3 0 born funcionamento dos regimes democraticos de meio-termo exige 
que se identifiquem areas de consenso entre os stakeholders e, mais importan
te ainda, que se facsam concessoes recfprocas com rela<;ao a seus interesses, 
muitas vezes conflitantes. Dessa forma, a negocia<;ao continua entre os 
stakeholders e fundamental para a pr6pria existencia desses regimes. Na es
teira dos estudiosos escandinavos, podemos falar de uma economia negocia
da ou talvez de uma economia negociada e contratual, uma vez que os contra
tos devem se seguir as negocia<;oes bem-sucedidas. 

A base teorica dessa conceitualiza<;ao pode ser encontrada nos textos dos 
neo-institucionalistas, regulacionistas e formuladores da teoria das conven<;oes. 

21 Uma das palavras de ordem do movimento de 1968 em Paris era "a imaginalfiio no po
der". 0 primeiro volume das memorias de Celso Furtado capta a essencia do planejamen
to do desenvolvimento em seu sugestivo titulo: A Fantasia Organizada. 
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Mais importante, podem-se mencionar as praticas relativamente bem
sucedidas de planejamento na Fran~a, na epoca em que este ainda tinha uma 
fun~ao relevante no sistema frances de governo. Uma ampla bibliografia in
terpreta isso erroneamente como planejamento "indicativo". Mas os dados 
numericos indicativos dos sucessivos pIanos franceses nao tern muita impor
tancia. Os pIanos nao eram importantes. 0 realmente importante era 0 pro
eesso de planejamento, desenvolvido por equipes de trabalho compostas par 
especialistas e representantes de todos os parceiros sociais. Os documentos 
assim produzidos - relatorios e livros bran cos - refletiam uma opiniao 
unificada, e des sa forma ofereciam diretrizes para politicas publicas, indica
~6es para atares privados (empresas) e conteudo para os chamados eontrats 
de plan implantados por meio de parcerias entre autoridades centrais e locais, 
empresas publicas e privadas e, as vezes, 0 terceiro setor. 

Uma outra variante do tema da abordagem negociada e contratual esta 
presente na administra~ao dos chamados pares naturels nigionaux (uma de
signa~ao inapropriada) - unidades territoriais caracterizadas por ecossistemas 
frageis e/ou pela existencia de urn patrimonio his tori co importante. Essas 
unidades recebem urn estatuto especial (e certos privilegios) por parte do 
Ministerio do Meio Ambiente frances, com base num acordo negociado a 
cada dez anos entre as autoridades locais e as associa~6es de cidadaos, com 
vistas a uma reconcilia~ao entre os interesses de conserva~ao e os objetivos 
socioeconomicos.22 

As reservas da biosfera, recomendadas pelo programa Man and Biosphere 
da UNESCO, atuam com uma filosofia analoga. Em term os mais gerais, pode
se supor que a abardagem negociada e contratual sera aplicada cada vez mais 
na conserva~ao da biodiversidade por meio do ecodesenvolvimento. 23 

ONDE FICA 0 ESTADO? 

Podemos agora nos voltar para 0 principal tema desta conferencia e ma
pear as principais fun~6es atribuidas ao Estado nos regimes democraticos de 
meio-termo que desenvolvem uma economia negociada e contratual. Espera-

22 Os parques naturais regionais ocupam atualmente 10% do territ6rio frances, e espera-se 
que seu numero duplique nos pr6ximos anos. 

23 Nesse aspecto, as experiencias da india, de Madagascar e do Brasil (nas reservas extrativistas) 
sao especialmente interessantes. Elas foram objeto de COmpara'fao numa conferencia or
ganizada em Belem, em 1996, pela UNAMAZ (Uniao dos Povos da Amazonia) e pelo 
South-South Cooperation Programme on Environmentally Sound Socio-Economic 
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se que 0 Estado tenha a capacidade de resistir ao massacre das doutrinas 
neoliberais, que tern 0 objetivo de destruir as estruturas coletivas que se en
contram no caminho da busca sem freios dos interesses egofstas e da paixao 
individual pelo lucro. Os neoliberais propoem urn Estado mfnimo e fraco. 0 
desafio entao e 0 de reconstruir urn Estado mais enxuto, mas tam bern mais 
forte, guardiao e promotor do interesse publico, desempenhando urn papel 
central na nova ordem social emergente, alicer~ada na busca racional de or
gaos coletivos (associa~oes de cidadaos, partidos polfticos, sindicatos de tra
balhadores), com objetivos elaborados e aprovados coletivamente (Bourdieu, 
1998). 

Existe uma ampla concordancia quanto a prioridade a ser atribufda as 
funr;oes reguladoras do Estado. Mesmo os defensores incondicionais da eco
nomia de mercado concordam em que urn excesso de mercado mata 0 merca
do. Para funcionar adequadamente, os mercados exigem regras de jogo 
estabelecidas com clareza. Mas esse e urn consenso, no melhor dos casos, 
superficial, se nao totalmente enganador, na medida em que as opinioes di
vergem radicalmente em certas questoes fundamentais, algumas das quais 
enumeramos a seguir. 

• Precisamos no momenta de uma nova e melhor regulamenta~ao - em nfvel 
nacional e internacional - ou, ao contrario, de uma desregulamenta~ao 
acelerada, como sugerem alguns orgaos internacionais? 

• Que peso deveria ser atribufdo aos dispositivos economicos e nao-econo
micos (iegais, administrativos) no controle dos mercados? 

• Mais importante: como harmonizar os interesses sociais, ambientais e eco
nomicos? Para conseguir isso, sera que deverfamos, alegando busca de 
eficiencia, estender a racionalidade economica para todas as esferas da 
vida publica e mesmo da vida privada, ou, ao contrario, recusar a consi
derar os mercados pars pro toto, fazer a economia retroceder a seu papel 
instrumental (embora vital mente importante), reconhecer que "nem tudo 
esta a venda" (Robert Kuttner) e reafirmar 0 primado do processo polftico 
democratico? 

Pode-se sup or com seguran~a que as respostas a essas questoes irao variar 
consideravelmente, de urn pais para outro, de acordo com as diferentes con
figura~oes dos diversos regimes de meio-termo que forem surgindo. 

Uma condi~ao implfcita para 0 funcionamento de uma economia nego
ciada e a existencia de urn arcabou~o criado por urn projeto nacional, que 

Development in the Humid Tropics (MAB-UNESCO-UNU-TWAS). Cf. Aragon & Cliise
ner-Godt (1997), bern como Freire Vieira & Weber (1997); e, ainda, Castro & Pinton 
(1997). 
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tenha origem num intenso debate da sociedade (dos cidadaos) que compare 
op~6es alternativas de desenvolvimento,24 buscando urn equilfbrio entre 0 

ideal e 0 possive!, uma "utopia viave!" (Cardoso, 1998, p.32), e estabelecen
do, dessa forma, os limites do voluntarismo responsdve!. 0 projeto nacional 
deve ser desdobrado numa estrategia de desenvolvimento, livre das distor
~6es da visao excessivamente centrada nos resultados de curto prazo - 0 im
pacto negativo sobre os objetivos de desenvolvimento a Ion go prazo, resul
tante das polfticas comerciais de curto prazo e das polfticas de liberaliza~ao 
financeira propostas pelo consenso de Washington (Nayyar, 1998). 

o planejamento desempenha urn pape! central na abordagem para 0 eco
desenvolvimento destin ada a harmoniza~ao dos objetivos sociais, ambientais 
e economicos. 25 No entanto, e!e tern hoje em dia uma rna reputa~ao, em 
resultado do fracasso das economias de controle centralmente planejado no 
bloco sovietico. N6s, sem duvida, precisamos de urn tipo muito diferente de 
planejamento, estrategico, flexiveJ,26 dial6gico, ecumenico, com rela~ao a 
participa~ao dos atores sociais, envolvendo os cidadaos em geral, ao levar a 
discussao das op~6es para 0 espa~o publico, contratual. 

Na ausencia de urn tal esfor~o de planejamento organizado pe!o Estado, 
os stakeholders presentes nos procedimentos de negocia~ao agiriam sem uma 
visao clara das prioridades nacionais de longo prazo. Eles seriam, alem do 
mais, privados de urn arcabou~o que permitisse uma compatibiliza~ao dos 
diversos projetos, de modo a promover sinergias entre e!es, em vez de caras 
duplica~6es e jogos competitivos de soma negativa. 

As fUnl;;6es reguladoras e de planejamento reforr;am-se reciprocamente. 0 
projeto institucional deve ser sintonizado com as metas estabelecidas no pro
jeto nacional. De outro modo, as op~6es para 0 desenvolvimento de urn pais 
dependem em certa medida do regime regulador adotado. 

o Estado deveria atuar tambem como urn produtor direto de mercado
rias e provedor de servi~os? 

24 0 planejamento e urn "pensamento divergente", costumava dizer M. Kalecki. Essa e, scm 
diivida, a mais lapidar defini<;ao de planejamento. 

25 Como afirma Godard (1998, p.223), "si la societe civile est la veritable heroi'ne de 
I'ecodeveloppement, Ie personnage du planificateur en est certainement Ie pivot" ["se a 
sociedade civil e a verdadeira heroina do eco-desenvolvimento, a personagem do planifi
cadar e sem diivida seu piv6"]. Cf. tambem Sachs (1993). 

26 No planejamento de tipo sovietico, as incertezas futuras eram, par assim dizer, exarciza
das procedendo-se a aloca<;ao da totalidade dos recursos para todo 0 perfodo de dura<;ao 
do plano. Praticamente nao havia espa<;o de adapta<;ao que permitisse enfrentar possiveis 
contingencias. 0 planejamento flexivel (e gradual) tenta, ao contrario, manter, tanto quanto 
possive!, as op<;oes em aberto, tomando as decisoes necessarias para manter a economia 
no rumo desejado, apenas a cada ponto do tempo. 
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A atmosfera atual favorece a existencia de men os Estado e mais mercado, 
com uma forte tendencia a uma simples e direta privatiza<rao das empresas 
publicas. Essa e uma inversao total da atitude que prevalecia no perfodo do 
p6s-guerra, marcado por uma onda de nacionaliza<roes, primeiramente na 
Europa e, depois, na periferia do mundo capitalista. A enfase na privatiza~do 
das empresas publicas nao deve, no entanto, nos afastar da tarefa fundamen
tal de desprivatiza~do do Estado ja mencionada, livrando-o de todas as pato
logias do estatismo, patrimonialismo e clienteIismo. 

o principal argumento apresentado em favor da privatiza<rao insiste no 
sofrfvel desempenho administrativo das empresas publicas, em compara~ao a 
eficiencia e ao dinamismo dos empreendimentos privados. Essa afirma<rao e 
muitas vezes, mas de forma alguma sempre, verdadeira e exige uma veri fica
<rao empirica, caso a caso. 

De qualquer forma, historicamente, a fun~ao empresarial schumpe
teriana nos paises perifericos tern sido em grande parte desempenhada pelo 
Estado, e nao peIo empreendimento privado. 0 setor privado nao faz obje
<roes a socializa<rao do investimento e do risco iniciais, no periodo inicial da 
industrializa<rao, desde que eIe possa assumir num estagio posterior, sob 
condi<roes financeiras favoraveis, as empresas que foram criadas no setor 
publico, cuja viabilidade foi testada ou, entao, que atuam numa area de 
monop6lio natural. 

E, sem duvida, necessario 0 au men to da eficiencia do setor publico, par 
meio da elimina<rao, num primeiro momento, das empresas sem importancia 
estrategica, deficitarias, sucateadas, adquiridas num certo momenta pelo Es
tado para salvar da bancarrota seus ex-proprietarios (urn gesto tipico do Esta
do privatizado). Mas nos paises com urn setar publico de grande porte, onde 
foram desenvolvidas no passado nacionaliza~6es programdticas, a completa 
retirada do Estado das fun~oes produtivas da origem a diversas questoes con
troversas. 

• 0 Estado deveria manter sua posi<rao nos setores da economia considera
dos "estrategicos"? Ele deveria buscar urn monop6lio publico nesses seto
res, ou permitir a competi~ao entre as empresas publicas e privadas? 

• Os investidores nacionais e estrangeiros deveriam receber urn igual trata
mento? 

• Qual 0 correto procedimento com reIa~ao aos monop6lios naturais? Quais 
servi~os publicos, se e que existe algum, deveriam ser desempenhados dire
tamente peIo Estado? 27 Qual deveria ser 0 regime de concessoes para os 

27 Ao anunciar uma nova redu<;ao nas tarifas de energia eletrica, 0 presidente da Electricite 
de France estimou em 14,5% a redu<;ao media num periodo de quatro anos, uma econo-
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servi~os concedidos por contrato a empresas privadas e/ou organiza~oes 
sociais? Como envolver as associa~oes de usuarios na administra~ao dos 
servi~os publicos? 

Uma outra serie de questoes vincula-se a participa~ao do Estado no setor 
financeiro. 

• Qual deveria ser 0 papel dos bancos publicos de desenvolvimento? Em que 
aspectos eles devem diferir dos bancos de investimento privado? Que tipo 
de concessao de financiamento (subsidiado) eles deveriam oferecer aos gru
pos sociais escolhidos (como a agricultura familiar ou 0 pequeno empresa
rio), bern como as unidades territoriais menos desenvolvidas? 

• 0 Estado deveria desenvolver, na esfera do setor publico, ou por meio de 
empresas de capital misto, projetos considerados prioritarios, para os quais 
os investimentos privados nao estao disponiveis a curto prazo? 28 

• Qual deveria ser 0 grau de autonomia do Banco Central na condu~ao da 
polftica monetaria? 

Historicamente, a pesquisa nos paises em desenvolvimento tern sido qua
se urn monop6lio do setor publico. 

• Quais as perspectivas realistas de urn maior envolvimento do setor privado 
na pesquisa? Seria ele desejavel para alem de urn certo ponto, uma vez que 
a pesquisa financiada pelo setor privado tern a tendencia a concentrar-se 
em tecnologias que interessam 0 nivel micro do desenvolvimento da 
tecnologia, em detrimento de seu desenvolvimento em nivel macro? 

• A ciencia e a tecnologia deveriam ser tratadas como urn bern publico. 0 
que significa isso em termos praticos, num mundo em que a propriedade 
intelectual esta cada vez mais privatizada e comercializada como uma mer
cadoria? 

Essas ultimas questoes referem-se ao papel do Estado como empregador. 
A forma mais comum do clientelismo consiste na cria~ao de empregos redun
dantes ou ate mesmo fictfcios em institui~oes publicas de todos os niveis. 
Burocracias com urn excesso de funcionarios, privilegios exorbitantes para as 
camadas superiores dos servidores publicos, aliados a urn desempenho 50fr1-

mia consideravel para os usuarios privados e uma contribui<;ao para a competitividade 
sistemica da economia francesa. Em seguida, acrescentou: "C'est un service public Ii la 
franr;;aise". A mesma politica seria possivel em outro contexto? 

28 Naturalmente, 0 investimento privado sempre pode ser persuadido, desde que os incenti
vos sejam suficientemente atrativos. Mas, para alem de urn certo ponto, incentivos exces
sivamente generosos se tornam contraproducentes. A questao das polfticas e a seguinte: 
por onde deve passar a linha? 
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vel produzem uma imagem muito negativa aos olhos da opiniao publica, 0 

que a torna receptiva as manifesta~oes neoliberais contra 0 Estado enquanto 
tal. Evidentemente, esses excessos devem ser impedidos, como tenta fazer a 
reforma administrativa brasileira. 

No entanto, de modo urn tanto paradoxal, existe uma necessidade de 
expandir 0 emprego no setor publico, ao mesmo tempo em que se altera sua 
composi~ao. A educa~iio, a saude, os servi~os sociais, a amplia~iio da agricul
tura e a proteriio ambiental, todos precisam de muito mais funcionarios, nao 
apenas no Brasil. Nas palavras de Paul Streeten (1997, p.68): 

Nao esta de forma alguma claro que nossa sociedade nao possa empregar 
uma ampla gama de funcionarios da area de saude, enfermeiras, educadores de 
crian<;as, jardineiros, encanadores, varredores, protetores e restauradores do 
meio ambiente e outros trabalhadores que nao precisam das altas e raras habili
dades exigidas pela tecnologia modern a e cujos servi<;os nao podem ser substi
tufdos quer por computadores quer por mercadorias de baixo custo importadas 
de pafses com baixa renda (embora a importa<;ao de trabalhadores de baixo 
custo deva ser bem-vinda). Muitos desses empregos estao, no entanto, no atual
mente desprezado ou negligenciado setor publico e podem exigir urn ainda mais 
execrado aumento de impostos. Eles tambem sao freqiientemente mal remune
rados e nao reconhecidos como importantes. Precisamos modificar nossa avalia
<;300 desse tipo de trabalho e garantir-lhe padroes mfnimos de remunera<;ao. 

• Todos esses empregos de veri am ser criados no setor publico? 
• Quais sao os modelos alternativos para a oferta de servi~os sociais? Que 

tipos de parceria entre os diferentes stakeholders, inclusive os usuarios, po
dem ser imaginados para essas atividades? 

Podemos concluir este panorama geral das fun~oes do Estado insistindo, 
mais uma vez, na natureza altamente controversa das questoes levantadas 
neste texto. Sem duvida, elas receberao diferentes respostas de urn pais para 
outro, dando origem a uma serie de regimes de meio termo e economias 
mistas. Espera-se que alguns deles consigam negociar pactos para 0 des envol
vimento inovadores com todos os stakeholders. 

POST-SCRIPTUM 

Este texto deixou de lado a problematica internacional. A necessidade de 
regulamentar a economia internacional e mais urgente do que nunca. 0 debi
litado sistema da ONU e incapaz, em sua atual forma, de estabelecer uma 
ordem internacional eqiiitativa. As chamadas institui~oes de Bretton Woods 
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(inclusive a OIT) precisam ser reestruturadas para perder sua tendencia mili
tantemente neoliberal e de favorecimento aos pafses do Norte. A arrogancia 

dos pafses ricos chega ao ponto de preparar 0 Multilateral Investment Agree

ment na OCDE, seu clube exclusivo, para depois impo-Io aos pafses em des en

volvimento. Apesar de toda a ret6rica da globaliza~ao, a divisao Norte-SuI 

esta se aprofundando. 

E necessaria uma ativa polftica exterior por parte de todos os pafses inte

ressados em reverter essa tendencia desalentadora, que, com esse objetivo, 

explore as alian~as e coalizoes em potencial, fortale~a esquemas de integra

~ao regional, mobilize a opiniao publica mundial na busca de urn pac to para 

o co-desenvolvimento Norte-Sui. Certamente, as perspectivas sao de uma luta 
longa e diffcil, mas nao totalmente sem esperan~as. E as recompensas serao, 

sem duvida, gran des. 
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9 SITUANDO ALGUMAS DAS CONDI<;OES 
DE UM NOVO CONTRATO SOCIAL: A RUPTURA 

DE MITOS PARA A RECONSTRU<;Ao 
E DESENVOLVIMENTO DE SEUS NEGOCIADORES* 

NUR/A CUNILL GRAU 

INTRODU<;Ao 

Inumeros estudos e fortes evidencias empfricas reforc;am a convicc;ao de 
que as desigualdades socioeconomicas constituem 0 fator-chave que inibe a 
conexao entre desenvolvimento e democracia e, em ultima instancia, a possi
bilidade de urn contrato social em tomo desses dois objetivos. 

Por sua vez, dados os efeitos reais das polfticas economicas sobre a 
marginalizac;ao e a exclusao social, cada vez mais e questionada a denomina
da "teoria do derrame", que assume 0 crescimento como condic;ao suficiente 
do desenvolvimento. 

Ao recuperar sua centralidade 0 problema da redistribuic;ao economica, 
concomitantemente a atenc;ao centra-se na capacidade do Estado para pro
mover essa redistribuic;ao, financia-la atraves de uma polftica fiscal que nao 
prejudique 0 investimento, e distribui-Ia atraves de polfticas pr6-ativas, 
centradas sobretudo na inserc;ao produtiva e, em term os gerais, em servic;os 
publicos que possibilitem a formac;ao de capital humano e que, finalmente, 
visem ao aumento dos direitos sociais da cidadania. 

No entanto, a recuperac;ao da importancia do Estado para tais fins nao 
esta isenta de dificuldades. De fato, enfrenta no minimo dois grandes desa
fios. 0 primeiro vincula-se a necessidade de consoli dar a transformac;ao da 
matriz estadocentrica dominante nas decadas passadas, visando ao desenvolvi-

• Tradu~ao: Noemia Espfndola. 
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mento de uma matriz de carater sociocentrica. As reformas economicas em 
curso abrem uma oportunidade para essa transforma~ao. Mas, por sua vez, 
essas reformas parecem estar tambem aumentando os riscos de que 0 Estado 
deixe de ser urn ator-chave e, com ele, a pr6pria sociedade. 0 segundo desa
fio e, pois, consertar a fragilidade do Estado para que este possa contribuir 
para a democratiza~ao da sociedade. 

o ultimo desafio e de particular importancia se considerarmos que a 
capac ida de do Estado de arrecadar recurs os sociais para fins redistributivos 
nao depende apenas de seu saneamento fiscal, mas tambem de sua pr6pria 
capacidade de a~ao. As politic as de privatiza~oes, ainda satisfazendo 0 pri
meiro objetivo, podem gerar efeitos perversos em rela~ao ao segundo, se sao 
indiscriminadas e nao resguardam a legitimidade do Estado para impor tri
butos. 

Se tal possibilidade se relaciona com as evidencias sobre crescentes graus 
de corporativiza~ao no aparato do Estado e de corrup~ao, e posslvel conduir 
que aos problemas criados pela elusividade dos loci das decisoes associados 
aos fenomenos da globaliza~ao e da descentraliza~ao pode-se estar agregando 
outro: a maior privatiza~ao do processo de constru~ao da agenda publica. 

Mesmo quando esses efeitos nao se estejam produzindo em todos os pal
ses (nem com a mesma intensidade), e preciso reconhecer que cham am a 
aten~ao sobre necessidades reais. Com eles, se levantam varios tern as relati
vos a reforma do Estado. N6s, particularmente, centramos a aten~ao em urn 
que acreditamos ser concernente aos dois desafios antes esbo~ados: 0 refor~o 

e a amplia~ao do espa~o publico, quanta a recupera~ao do controle da socie
dade sobre 0 Estado e a co-produ~ao dos servi~os publicos. Assim fica insinuado 
que urn ponto cdtico essencial ao desenvolvimento e tanto a reconstru~ao do 
Estado como 0 fortalecimento da sociedade (e nao apenas por parte dela), 

situados por sua vez como condi~oes de urn novo contrato social; ou seja, de 
urn interdmbio virtuoso entre seus agentes. 

o PRIMEIRO DESAFIO: A RECUPERA~Ao DO CONTROlE 
DA SOCIEDADE SOBRE 0 ESTADO 

Se aceitarmos que a sociedade se autogoverna atraves de urn Estado de
mocratico ese, paralelamente, levamos em conta os crescentes process os de 
privatiza~ao do Estado (e, portanto, das politicas publicas), tern os que concor
dar que a democracia no aparato do Estado e urn objetivo central para 0 

desenvolvimento. No atual perlodo de transi~ao da hist6ria, a democratiza-
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~ao do Estado alude tambem ao problema da conforma~ao de uma autorida
de plural. 

o problema visto a partir dessa dupla dim en sao nao apenas consiste, 
pois, em recuperar 0 carater publico do aparato do Estado para a formula~ao 
das politicas, mas sim em rearticular suas rela~6es com a sociedade de forma 
a recriar 0 nunca alcan~ado prop6sito da soberania popular. Ou seja, 0 pro
blema se refere a como a organiza~ao dos assuntos coletivos, e, em ultima 
instancia, 0 Politico, e recuperado como assunto da sociedade. 

Certamente, convergem para esse prop6sito todas as a~6es dirigidas a 
democratizar os parlamentos e os partidos polfticos, assim como aquelas orien
tadas a tornar mais transparente a gestao governamental. E mais, tal como 
assinalou Przeworski, * e provavel que, se levarmos em considera~ao que nao 
houve praticamente nenhuma inova~ao institucional dos mecanismos de
mocraticos ha mais de urn seculo, a tarefa principal deve referir-se a essa 
questao. 

Neste senti do, torna-se necessario repensar os mecanismos para a 
accountability"" horizontal, de maneira que as diferentes ramifica~6es do 
poder publico estatal possam controlar-se melhor umas as outras. Alem disso, 
e possivel que seja necessario ampliar os ambitos e os t6picos de escolha dos 
cidadaos. Entretanto, urn problema que ainda esta pendente refere-se a defi
nir se a a~ao da sociedade deve limitar-se somente a elei~ao de seus represen
tantes polfticos e, por sua vez, se apenas pode atuar como sujeito mediado 
por estes. 

A resposta a essa ultima pergunta pode ser negativa se levarmos em conta 
as novas demandas sociais relacionadas com a diversidade e as diferen~as, 
tanto como as fortes evidencias sobre os deficits no controle das burocracias 
publicas por parte dos cidadaos, mediado pelos polfticos (controle indireto). 
E, sobretudo, se considerarmos as assimetrias na representa~ao politica que 
se expressam no fato de que quem mais necessitaria participar no sistema 
polftico sejam, exatamente, aqueles com menos oportunidades de faze-Io dada 
sua inser~ao subalterna. Dai que, atualmente, a constru~ao de uma institucio
nalidade de representa~ao social surja tambem como uma tarefa de funda
mental importancia. 

* A autora se refere ao texto de Przeworski que tambem faz parte deste livro. 0 mesmo se 
passa com Offe, citado mais a frente. A referencia a Rubem Fernandes e ao livro Privado 
Porem Publico, Rio de Janeiro: Relume-Dumara, 1994. (N. E.) 

• * Neste e em outros momentos do texto, a autora utiliza a palavra inglesa accountability, 
que nao apresenta tradli';ao direta na lingua portuguesa. Trata-se de uma caracteristica do 
sistema politico que implica transparencia dos atos dos governantes e capacidade de san
<;ao destes pe/os governados, que tern os instrumentos para acompanhar 0 comportamen
to dos primeiros e responsabiliza-los por seus atos. A no<;ao de accountability horizontal 
esta delineada no texto de Adam Przeworski que tambem faz parte deste livro. (N. T.) 
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Ao situar 0 problema nesse marco, tres assuntos ficam insinuados. 0 
primeiro refere-se ao reconhecimento das potencialidades da participac;:ao 
social direta (ou seja, que nao implica delegac;:ao de man datos nem renuncia 
de soberania) para aperfeic;:oar as func;:oes de crftica e controle que a socie
dade deve exercer sobre 0 Estado. 0 segundo vincula-se a negac;:ao do dilema 
entre democracia representativa e participativa. De fato, salvo dimensionada 
a ambitos estreitos, a propria participac;:ao cidada po de ser apenas representa
tiva. E ainda, se aceitarmos que sem deliberac;:ao coletiva nao ha respeito a 
diversidade, deve-se convir simultaneamente que a representac;:ao e funcional 
aos propositos da igualdade e do pluralismo polftico. 0 terceiro assunto deri
va, por sua vez, deste ultimo, ou seja, a assunc;:ao de que 0 que reveste de 
sentido a participac;:ao social direta - e a construc;:ao de uma institucionalida
de que a favorec;:a - e, precisamente, a ruptura dos monopolios do poder 
polftico, ou seja, a busca de maiores simetrias na representac;:ao polftica. 

Entretanto, e preciso recordar que tal como tern sido majoritariamente 
praticada e conceitualizada, a participac;:ao cidada nao implica automatic a
mente tais assuntos. Ao contrario, pareceu haver favorecido nao apenas maiores 
margens de corporativizac;:ao do Estado, como tam bern 0 reforc;:o do poder de 
uma porc;:ao dos sujeitos sociais, por si atores ja relevantes no processo 
de conformac;:ao da vontade e da opiniao polftica, dada sua inserc;:ao privile
giada na estrutura economico-social. Assim, os negociadores do contrato so
cial ficaram limitados e os conteudos do pacto se despedac;:aram por seus 
interesses. 

Reverter essa tendencia e estimular urn novo contrato social que abranja 
toda a sociedade exige, provavelmente, discernir 0 objetivo da igualdade polf
tica do objetivo da eficiencia economica para fins das articulac;:oes das relac;:oes 
Estado-sociedade. Requer, ainda, pensar as premissas sobre as quais se assen
tam as principais alternativas em jogo, que estao dirigidas pelo ideal da diversi
ficac;:ao na representac;:ao social, para obter uma maior igualdade polftica. 

De fato, a enfase na participac;:ao social para incrementar a eficiencia das 
decisoes estatais e, em particular, das polfticas economicas, ainda que reco
nhec;:a a importancia da implicac;:ao de "todos" os interesses relevantes, con
duz a exclusiio de atores dada a propria logica do acordo, que, entre outras 
coisas, supoe a reduc;:ao do contexto competitivo e exige arranjos hierarqui
cos. E assim que, apesar de a maioria das propostas em yoga terem como fun
damento a crftica ao corporativismo (enquanto esquema oligarquico de inter
venc;:ao social), nao conseguem se livrar de sua substancia, resultando que os 
interlocutores privilegiados sejam os grupos de interesse com poder; nao os 
sem poder e, menos ainda, os que atendem a causas ou direitos. 

A reivindicac;:ao de uma "democracia associativa" revela, assim, uma fon
te de fragilidade por tras da tensao entre a reivindicac;:ao simultanea a quali-
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dade das decisoes e a igualdade politica, como fundamentos da representa~ao 
funcional na polftica institucional. Mas, apenas guiada por este ultimo pro
posito, a participa~ao social pode contradize-lo se, em nome de uma auto
regula~ao social descentralizada, erige a representa~ao funcional em princf
pio exclusivo de organiza~ao polftica. Isto, como ja bern 0 notara Offe, alem 
de dispor de escassa validez (pela pretensao de renuncia do Estado para regu
lar, entre outras, as fontes de poder privado), supoe revalidar, e ate aumentar, 
a exclusao social e polftica que e provocada pelos criterios de poder 
socioeconomico, a quem precisamente 0 princfpio da igualdade democratica 
deveria neutralizar. Resultados contrarios a uma maior representa~ao social 
no processo de forma~ao da vontade polftica podem sobrevir das propostas 
que absolutizam a descentraliza~ao como ambito e objetivo da participa~ao 
social. De fato, assumir que se esta asp ira a desdobrar-se como co-decisao, 
deve circunscrever-se ao ambito local, supoe na pratica a exclusao de espa~os 
a interven~ao social. A "democracia local" pode constituir-se, assim, urn meio 
para limitar a agenda dos assuntos de interven~ao social. 

Em suma, os apelos para uma democracia "associativa", "local", "comu
nitaria" ou simplesmente a uma democracia "participativa" esvaziada de con
teudos precisos podem servir para favorecer as assimetrias na representa~ao. 
Por isso, deslocar essas assimetrias e impulsionar uma maior democratiza~ao 
do Estado parece requerer uma reconceitualiza~iio da participa~ao cidada 
assumindo fundamentalmente a igualdade polftica, 0 pluralismo e a delibera
~ao polftica como suas chaves normativas. Guiada por essas chaves, a 
institucionalidade de representa~ao social parece exigir a inversao das pre
missas tradicionais, para assumir expressamente ao men os as seguintes: uma 
rela\ao apenas reguladora (e nao constitutiva) com a polftica; uma intera~ao 
polftica racionalizada comunicativamente, por sua vez radicada exatamente 
on de as polfticas publicas se formam (incluindo as burocracias); uma abertu
ra expressa aos interesses sub-representados tanto como ao cidadao comum 
no processo de forma~ao da vontade polftica, pela combina~ao da represen
ta~ao funcional com a territorial e inclusive 0 sorteio, no qual ten ham proe
minencia os interesses publicos e nao os particulares. 

Existem muitos exemplos de desenhos institucionais que acolhem tais 
premissas e inumeras experiencias praticas baseadas nelas. A condi~ao de 
possibilidade em todos os casos e a existencia de organiza~oes que se situem 
no campo de tensoes entre 0 Estado e a Sociedade. 

A denominada "sociedade civil" adquire aqui outra conota~ao. Nao ape
la a urn lugar prefixado na estrutura social, nem sequer a urn mundo de vida 
institucionalizado atraves de direitos. As deficiencias que existem na America 
Latina nesse plano reafirmam a validade da coloca~ao de Rubem Fernandes 
no sentido de que, aqui, a sociedade civil e apenas "a ponta do iceberg", tanto 
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como 0 discurso centra do no cidadao pode ser fonte de exclusao. Paradoxal
mente, pois, tratar de recuperar 0 papel da sociedade na polftica e seu aporte 
a democracia no Estado parece exigir transcender inclusive a propria no<;ao 
de sociedade "civil". 

A amplia~ao dos negociadores para urn novo pacto de desenvolvimento 
supoe, em si, reconhecer que sao relevantes tanto as organiza<;oes e os movi
mentos sociais criadores de sentido e propagadores de convic~oes pd.ticas de 
interesse geral, como as organiza~oes populares, os movimentos que lutam 
por identidades e os sujeitos individuais. Todos eles potencialmente fazem 
parte do "setor intermediario" entre 0 Estado e a sociedade. Todos eles, por
tanto, de forma direta e indireta, podem exercer urn controle social sobre 0 

Estado, apelando a solu<;oes organicas ou a procedimentais. 
Sabemos, no entanto, que a atualiza~ao de tais possibilidades nao e auto

matica. A desintegra<;ao social criada pelas polfticas hegemonicas trabalha em 
oposi~ao. Mas, por sua vez, a emergencia atual de fortes tensoes, como de
monstram as evidencias dos fatos, abre tambem espa~os para 0 des dobra
mento de urn associativismo crftico que, acolhendo as bandeiras da lib erda de 
e da igualdade para todos, desafia as fontes de domina<;ao onde quer que 
apare<;am. A novidade que a nova conjuntura historica introduz, neste sen
tido, e a possibilidade de co nectar os val ores da igualdade e da diversidade. 

Neste sentido, e preciso reconhecer que a reivindica<;ao da liberdade como 
valor supremo invade praticamente 0 debate contemporaneo e assinala 0 es
pfrito da epoca. Em si, 0 fato de que 0 exercfcio da cidadania se alimente 
agora de uma subjetividade que se incorpora ao debate publico the abre urn 
espa<;o muito mais amplo, marcado por todas aquelas lutas nas quais esta 
implfcita a reivindica<;ao da inclusao e da igualdade com a propria diversida
de: ser, ao mesmo tempo, "diferentes e iguais". Sugere-se, assim, urn proces
so de redefini<;ao da cidadania que desafia 0 princfpio da igualdade formal, 
associando-se tambem a defesa de interesses e identidades segregados. Com 
isto, abre-se uma oportunidade de pluralizar 0 sistema polftico e propiciar 
uma reestrutura<;ao nas relacoes de poder que podem afirmar uma maior 
autonomia social. 

o SEGUNDO DESAFIO: A CO-PRODU~AO DOS SERVI~OS PLlBLiCOS 

o processo de conforma~ao de uma autoridade polftica de carater plural 
e facilitado pela retra<;ao do Estado como organizador exclusivo da vida so
cial. Sua ancoragem real, no entanto, nao depende apenas da supera<;ao de 
mitos como os citados anteriormente, mas sim da medida em que as praticas 
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fundadas na solidariedade encontrem oportunidades de desdobramento. Aqui 
e onde toma especial relevancia 0 denominado "Terceiro Setor" e sua expres
sao mais refinada: a entrega voluntaria de atividades de tempo pessoal postas 
em comum com outros para realizar objetivos compartilhados. Neste senti
do, e cada vez mais evidente que todas aquelas praticas de carater voluntario 
sao as que defendem interesses publicos atraves da gestao coletiva de seus 
membros, contribuem para desenvolver os fundamentos eticos da cidadania 
politic a, bern como para democratizar a sociedade civil. A responsabilidade 
pelo outro, a defesa de intereses coletivos, 0 desenvolvimento de rela<;:oes 
simetricas e, por ultimo, a atualiza<;:ao dos prindpios de liberdade e igualdade 
para todos apontam para tais prop6sitos. 

Mas alem disso, a importancia do Terceiro Setor e refor<;:ada se conside
rarmos seu aporte ao desenvolvimento da auto-organiza<;:ao social na satisfa
<;:ao de necessidades publicas, que e a unica que pode criar condi<;:oes estaveis 
para a retirada do Estado de ambitos associ ados a produ<;:ao de bens publicos, 
sem ferir os direitos sociais. 

A respeito deste ultimo assunto, cabe uma breve parada, especialmente 
porque aqui esta implicado de maneira direta 0 problema da redistribui<;:ao 
social que possibilita a conexao entre desenvolvimento e democracia, tema 
com 0 qual iniciamos a discussao. 

E sabido que, expresso em termos esquematicos, 0 Estado pode operar a 
favor da redistribui<;:ao da renda e da riqueza, seja atraves de transferencias 
diretas aos setores mais vulneraveis e/ou por meio da provisao de servi<;:os 
publicos que possibilitem a amplia<;:ao da cidadania social. 

As polfticas hegemonicas favorecem a focaliza<;:ao (quando 0 fazem, nor
malmente apenas com finalidades compensat6rias) das primeiras e a 
privatiza<;:ao dos ultimos. De fato, atualmente ganha espa<;:o 0 impulso de 
uma "terceira onda de privatiza<;:oes": ados servi<;:os sociais, tendo em conta 
que a primeira onda esteve centrada em companhias comerciais e a segunda, 
em infra-estrutura. As razoes que se utilizam para favorecer essa terceira onda 
sao inumeras; ainda que a mais us ada seja, novamente, a suposta ineficiencia 
do setor publico. No entanto, as evidencias empfricas que estao se acumu
lando a respeito nao apenas sugerem que tal razao nao pode ser colocada em 
termos absolutos, mas tambem que e preciso considerar que nao e indiferente 
do ponto de vista da prote<;:ao e amplia<;:ao dos direitos cidadaos, quem se 
en carr ega da provisao dos servi<;:os publicos. 0 que fica insinuado com isso e 
que, desse ponto de vista, 0 problema nao e apenas resguardar a responsabi
lidade do Estado no financiamento dos servi<;:os sociais, mas sim assegurar-se 
de que os agentes encarregados pela sua provisao tenham, efetivamente, urn 
carater publico. 
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Dessa perspectiva, e preciso considerar que 0 Terceiro Setor abre uma 
oportunidade para a ampliac;ao dos direitos economicos e sociais basicamen
te se considerarmos que remetem a ele todas aquelas praticas sociais orienta
das ao empowerment" dos setores mais vulneraveis (sobretudo atraves do 
desenvolvimento de suas capacidades para resolver problemas), assim como 
os esforc;os de auto-regulacao social. Par outro lado, porque a propriedade 
que nao e publica-estatal nem privada prove vantagens comparativas em rela
c;ao ao Estado e ao mercado, particular mente no campo da produc;ao de ser
vic;os sociais. Em si, alem das vantagens 6bvias associadas ao aporte de doa
c;oes e trabalho voluntario, e a adaptabilidade aos publicos concernentes, as 
organizac;oes sem fins lucrativos of ere cern outra vantagem sobre os servic;os 
on de 0 usuario nao pode dispor de informac;ao completa de sua qualidade. E 
a confianc;a e a enfase na dedicac;ao humana - envolvidas em seu caricter 
nao-mercantilista -, valores que se revelam chaves como prindpios de con
trole e administrac;ao e fatores da qualidade dos servic;os publicos. 

Entretanto, tambem nesse campo cabe alertar sobre algumas das condi
c;oes para 0 desdobramento dessas vantagens. De fato, elas nao constituem 
virtu des intrfnsecas ao Terceiro Setor nem se apresentam da mesma forma 
entre os diferentes tipos de organizac;oes que 0 representam. Alem disso, sao 
lac;os frageis, ou seja, faceis de enfraquecer ou desnaturalizar. Logo, tambem 
aqui se torna necessario evitar sua captura clientelista, sua burocratizac;ao e 
sua mercantilizac;ao e, sobretudo, assumir que seu desenvolvimento exige tra
tamentos diferenciais em relac;ao ao Estado. 

Em particular, se concordarmos que os servic;os sociais podem ser mais 
bern prestados por entidades nao-mercantis, e necessario manter a pr6pria 
responsabilidade do Estado no co-financiamento dessas atividades, sobretudo 
se considerarmos que as tendencias indicam a diminuic;ao de outras fontes de 
aportes voluntarios. Outra condic;ao vincula-se a preservac;ao da autonomia 
dos agentes sociais. A combinac;ao de ambas as condic;oes revela, por sua vez, 
tanto a importancia de gerar novos esquemas de responsabilizac;ao mais basea
das na contratualidade do que em formas autorizativas, como a relevancia do 
controle social exercido tambem sobre as atividades publicas nao-estatais, de 
modo a contribuir para a sua pr6pria democratizac;ao. Mas cada uma dessas 
questoes abre, por sua vez, uma serie de novos desafios. 

Entre eles, e altamente provavel que adquira uma crescente importancia 
a necessidade de distinguir e, sobretudo, de preservar os diferentes tipos de 
responsabilidade publica, tendo em conta que as tendencias hegemonicas 

* Termo ingles sem tradu~ao para 0 portugues, significando dotar de poder, fortalecer de
terminado segmento da sociedade au do Estado. (N. T.) 
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apontam nao apenas para a diminui~ao do Estado, como tambem para a 
despolitiza~ao das organiza~oes sociais. Neste senti do, 0 desafio e dobrado, 
ou triplicado: manter a responsabilidade publica do Estado sobre 0 bem-estar 
geral; assim como preservar a responsabilidade publica de cara.ter cfvico das 
organiza~oes sociais. Neste ultimo aspecto, e preciso considerar que a contri
bui~ao do Terceiro Setor ao processo de constru~ao da cidadania social esta 
vinculada tanto as potencialidades que oferece seu carater nao-mercantil e 
nao burocnitico para 0 aumento da variedade e da qualidade dos servi~os 
publicos, como a possibilidade de que se desdobrem seus papeis polfticos, em 
particular de intermedia~ao entre 0 Estado e as comunidades de base, e de 
empowerment destas. 

Como tern sido crescentemente destacado: em ultima instancia, 0 princi
pal aporte do Terceiro Setor nao se vincula a opera~oes especfficas, mas sim a 
val ores. Para preservar esse tipo de aporte, sera preciso prevenir os crescentes 
riscos de mercantiliza~ao do Terceiro Setor. Mas, alem disso (e neste sentido 
e que se pode considerar que ha urn terceiro desafio), pode ser preciso discernir 
as atividades de colabora~ao com 0 Estado para a presta~ao de servi~os publi
cos, das atividades mais estritamente polfticas, que podem resultar inclusive 
num confronto com aquele. Preservar a heterogeneidade das organizacoes 
sociais, e, em particular, a nao desnaturaliza~ao daquelas que se localizam no 
campo das tensoes entre 0 Estado e a sociedade, pode ser, neste senti do, urn 
crescente desafio no futuro. 

CONCLUSOES 

A partir do que foi exposto, pare cern refor~ar-se algumas conclusoes que 
ja come~am a ocupar 0 debate publico: nao cabem concep~oes maniquefstas 
a respeito do Estado nem do mercado, assim como nao e possfve! sustentar 
visoes mfticas da sociedade civil. Neste trabalho, temos nos referido ao pri
meiro e a ultima, procurando mostrar que 0 Estado precisa ser reconstrufdo e 
a sociedade civil precisa ser des envoi vida, de maneira tal que seja possfvel 
inaugurar urn novo contrato social sobre bases de poder mais plurais. Quise
mos, alem disso, contribuir para mostrar que ambos os processos sao, em 
grande medida, interdependentes e que assumi-los como tais, provavelmente, 
exige romper muitos dos mitos e dos falsos dilemas que nos tern dominado. 

Certamente que a preven~ao final necessariamente aponta para 0 reco
nhecimento de que esse campo esta em disputa. Nao somente porque urn 
pacto para 0 des envoi vim en to, baseado na pluraliza~ao dos negociadores, 
encontra ainda importantes for~as opositoras, mas porque a despolitiza~ao 
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do social e a desvaloriza~ao do publico sedimentam-se tambem nas pr6prias 
for~as comprometidas com a transforma~ao social. 

Ao assumir tais questoes, e desenvolve-Ias, e possivel que uma das princi
pais limita~oes ao desenvolvimento, nossa incapacidade de construir rela~oes 
de "parceria" sobre ele, possa come~ar a superar-se. A questao crucial neste 
sentido aqui assinalada e que se nao for enfrentado 0 problema das rela~oes 
assimetricas entre os diferentes sujeitos do desenvolvimento, nao somente se 
torna difkil estabelecer reais sociedades de trabalho que envolvam a todos 
eles, como tambem se carre 0 risco de cair na "obscenidade", ou seja, de 
"ficar fora de cena"; neste caso, nem mais nem menos que do pr6prio desen
volvimento. 































































































12 0 PODER JUDICIARIO 
NA REFORMA DO ESTADO 

MARIA THERESA SADEK 

Estamos distantes, hoje, do perfodo em que questoes sobre 0 Judiciario 
diziam respeito apenas a especialistas. 0 debate tern se intensificado, cha
mando cada vez mais a atenc;ao nao apenas de juristas e operadores do siste
ma de justic;a, mas tambem de congressistas, da grande imprensa e de repre
sentantes da sociedade civil. Comissoes tern sido criadas para examinar 0 

problema e sugerir soluc;oes. Mesmo organism os internacionais, outrora mais 
preocupados com temas estritamente economicos, tern alertado para a urgen
cia de reformas no sistema de justic;a. Apesar dessa mudanc;a e do relativo 
consenso sobre a existencia de uma crise nessa area, ainda e baixo 0 grau de 
concordancia, quer sobre as causas que tern provocado a insatisfac;ao com a 
administrac;ao e a distribuic;ao de justic;a no pais, quer sobre os itens que deve
riam constar de uma agenda de reformas. Este texto tern por objetivos propor 
urn diagnostico sobre as dificuldades na efetivac;ao de uma prestac;ao 
jurisdicional mais eficiente e map ear 0 debate sobre as principais soluc;oes 
advogadas como indispensaveis para aprimorar 0 Judiciario. 

I DIAGNOSTICO 

A insatisfac;ao com a prestac;ao jurisdicional nao e urn problema recente, 
nem peculiar ao Brasil. Crfticas ao desempenho das instituic;oes encarregadas 
de distribuir justic;a praticamente acompanharam a instalac;ao e 0 desenvolvi
mento destas organizac;oes. Desde as primeiras cortes, criadas ainda no pe-
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rfodo colonial, vozes se levan tar am mostrando sua inoperancia e quanta dis
tavam de urn modelo de justi~a minimamente satisfat6rio. As profundas mu
dan~as - economicas, sociais e politicas - que marcaram 0 pais nos ultimos 
seculos nao provocaram altera~6es, nem no mesmo ritmo, nem em igual pro
fundi dade, no sistema de justi~a. Ao contrario, chega a ser dominante a ideia 
de que estas institui~6es, alem de incapazes de responder a crescente deman
da por justi~a, tornaram-se anacronicas e, pior ainda, refratarias a qualquer 
modifica~ao. 

Esta constancia nas crfticas a justi~a nao e, entretanto, singular ao Brasil. 
Em praticamente todos os palses tern sido reiterados os argumentos mostran
do deficiencias na presta~ao jurisdicional. Tais argumentos nao particulari
zam nem mesmo os palses mais pobres e/ou sem longa tradi~ao democrati
ca. 1 E claro que recorrer a universalidade da crftica nao significa igualar em 
urn mesmo patamar experiencias distintas, nem mesmo mini mizar 0 proble
ma. Mas significa, isto sim, chamar a aten~ao para uma questao que tern 
mobilizado a preocupa~ao de analistas e dirigentes politicos em todos os can
tos do mundo. 

Ainda que se ressalte que 0 sentimento de insatisfa~ao seja antigo e co
mum a grande parte dos palses civilizados, ha, contudo, que se acentuar os 
tra~os que tern diferenciado a crise da justi~a no Brasil e conferido particula
ridades para os ultimos anos. A situa~ao recente difere de todo 0 perlodo 
anterior em pelo menos dois aspectos: a justi~a transformou-se em questao 
prioritaria - constando da agenda de reformas - e tern diminuldo 0 grau de 
tolerancia com a baixa eficiencia do sistema judicial. 

Por outro lado, e posslvel sustentar que a peculiaridade do caso brasilei
ro, como de resto da maior parte dos palses latino-americanos, esta na mag
nitude dos sintomas indican do a necessidade de reformas. Urn trabalho de
senvolvido pelo BID em 1994 concluiu que 0 setor judiciario da regiao 
apresenta enorme atraso em rela~ao as outras areas da atividade publica. As 
varias dificuldades concentram-se na perda de confian~a da opiniao publica; 
no reconhecimento da obsolescencia dos procedimentos legais; na escassez 
de recursos; na crescente litigiosidade nas rela~6es sociais; e na progressiva 
congestao dos servi~os. Avalia ainda este estudo que, para que fossem coloca
dos totalmente em dia os trabalhos, 0 processamento de novas a~6es teria de 
ser suspenso, por varios anos. Na mesma dire~ao, 0 World Competitiveness 
Report de 1994, comparando a confian~a publica no Poder Judiciario em 35 

1 Apenas a titulo de exemplo, pesquisa conduzida pelo jornal Le Monde, em 1997, mostra 
que 66% dos franceses manifestam descontentamento com a Justi~a. 0 presidente Chirac, 
assim que tomou posse, nomeou uma comissao encarregada de propor mudan~as que 
aprimorassem 0 atendimento jurisdicional naquele pais. 
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paises industrializados e em desenvolvimento, aponta que todos os paises da 
America Latina, com a unica excec;ao do Chile, incluem-se nos indices mais 
baixos (os ultimos 150/0), com sistemas judiciarios lentos, ineficazes e com 
graus elevados de corrupc;ao. 

Especificamente para 0 caso brasileiro, sao inurn eras as pesquisas de opi
niao retratando a expressiva insatisfac;ao da populac;ao com a justic;a. Levan
tamentos de institutos especializados (Vox Populi, Data Folha, Ibope, Gallup) 
mostram que, em media, 70% dos entrevistados nao confiam no sistema de 
justic;a. Recentes investigac;oes realizadas pelo IDESP apontam que os indica
dores mais gerais sao igualmente validos para setores de elite da populac;ao. 
Entre os empresarios, 0 Judiciario e muito mal avaliado, chegando a 89% os 
que 0 consideram "ruim" ou "pessimo", em termos de agilidade.2 

Mesmo os operadores do sistema de justic;a, tradicionalmente mais reser
vados em suas apreciac;oes, tern reconhecido que as condic;oes presentes sao 
desfavoraveis.3 Se nao, vejamos: 

Tabela 1 - Crise na justic;a 

Integrantes Concorda Concorda Discorda Discorda Sem 
totalmente em term os em totalmente opiniao 

termos 

Poder Judiciario 22,0 54,5 20,5 3,0 
Ministerio Publico 
Estados 27,0 58,0 9,0 2,0 4,0 
Ministerio Publico 
Federal 44,0 51,0 3,0 0,5 1,5 

Fontes: IDESP, 1993, 1996, 1997. 

Magistrados, promotores e procuradores da Republica tern se mos
trado sensiveis a existencia de uma crise na justic;a. Observe-se que apenas 
20,5% dos integrantes do Poder Judiciario discordaram inteiramente da afir-

2 Relat6rio de Pesquisa: "0 Judiciario e a Economia no Brasil", Gazeta Mercantil!IDESp, 
1996. 

3 Os dados relativos a opiniao da magistratura, colhidos em 1993, encontram-se em "A 
Crise do J udiciario vista pelos juizes: resultados da pesquisa quantitativa", in Sadek, 1995 a. 
Para a opiniao dos integrantes dos Ministerios Publicos dos Estados (pesquisa feita em 
1996) ver: Sadek, 1997. Os resultados da pesquisa realizada em 1996, junto aos integran
tes do Ministerio Publico Federal, encontram-se em "0 Ministerio Publico Federal e a 
Administra<;ao da Justi<;a no Brasil". In: 0 Ministerio Publico Federal a Servi~o da Socie
dade Brasileira, ANPR, 1997. 
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ma<;ao.4 Este percentual e significativamente inferior junto aos membros dos 
Ministerios Publicos dos Estados (2%) e do Ministerio Publico Federal (0,5%). 
A distancia no tempo em que as pesquisas foram feitas - a primeira em 1993 
e as duas ultimas em 1996 e 1997, respectivamente - pode explicar as dife
ren<;as encontradas. Ou seja, nos ultimos anos, nao apenas tern cresci do a 
insatisfa<;ao com a justi<;a, como integrantes das institui<;oes de justi<;a tern 
concordado com a existencia de uma crise, tern sido chamados a interferir no 
debate e tern tido participa<;ao ativa, quer para propor mudan<;as, quer para 
impedir que certas altera<;oes sejam aprovadas. 

A indiscutfvel insatisfa<;ao com a presta<;ao jurisdicional, embora central 
na elabora<;ao de qualquer diagnostico, encobre questoes divers as proveni
entes de diferentes causas e que provocam diferentes conseqiiencias. Con
vern, pois, ten tar discernir as questoes. Trata-se, certamente, de urn problema 
que nao se circunscreve a institui<;ao, produzindo efeitos abrangentes, inter
ferindo na ordem legal, passando pela garantia dos direitos individuais e co
letivos e ate mesmo interpondo serios obstaculos a implementa<;ao de proje
tos de desenvolvimento e de inser<;ao da economia nacional na nova ardem 
internacional. 

o sistema de justi<;a, em geral, e 0 Poder Judiciario, em particular, podem 
ser enfocados a partir de duas dimens6es: uma polftica propriamente dita e 
outra relacionada a solu<;ao de conflitos de dimensao nao-polftica. A distin
<;ao entre estas duas dimensoes permite apreender 0 Poder Judiciario em suas 
fun<;oes basicas, ainda que existam areas de intercessao entre elas: poder de 
Estado e orgao publico com a finalidade de dirimir disputas. 

I. I A dimensao politic a 

o Judiciario e 0 juiz de nossos dias pouco se parecem com aqueles dese
nhados par Montesquieu. No Estado Liberal de tipo classico, como resultado 
da rfgida separa<;ao entre os poderes, 0 Judiciario era concebido como urn 
poder "nulo". Cabia a ele somente a estrita execu<;ao da vontade geral, do 
texto exato da lei. Daf os jufzes personificarem "a boca que pronuncia as 
senten<;as da lei, seres inanimados que nao podem moderar nem sua for<;a 
nem seu rigor" (Do Espirito das Leis, livro II, cap.VI). 0 desenvolvimento dos 

4 Alem desses dados de opiniao, tern ocorrido manifesta~6es publicas demonstrando a insa
tisfa~ao com a situa~ao presente. Destaque-se, sobretudo por seu cariiter inusitado, a 
mobiliza~ao nacional denominada "Dia Nacional de Mobiliza~ao pela Cidadania", orga
nizada pela Associa~ao dos Magistrados Brasileiros (AMB), ocorrida em 26.2.1997. A 
despeito de pautas claramente corporativistas, tambem estiveram em questao criticas ao 
funcionamento da justi~a e demandas por reformas no Poder Judiciiirio. 
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Estados Democraticos e suas polfticas de bem-estar social for~aram mudan
~as na engenharia institucional e a transforma~ao do Judiciario em urn poder 
ativo. A rigor, os tres poderes de Estado foram redefinidos: tribunais judiciais 
expandiram sua atividade polftica; 0 Executivo aumentou sua capacidade 
legislativa; 0 Legislativo chamou para si algumas fun~6es de julgamento. Es
sas tendencias acabaram abalando a tradicional teo ria de estrita separa~ao de 
poderes, dando impulso a concep~ao de que mais do que fun~6es distintas, 
os poderes de Estado deveriam funcionar em uma rela~ao de pesos e contra
pesos. 0 novo Constitucionalismo democratico reflete este processo, impul
sionando a tendencia de crescente expansao do ambito de interven~ao do 
Poder Judiciario sobre as decis6es dos demais poderes. Esse novo Judiciario, 
com papel ativo na vida coletiva, independe do sistema normativo, civil law 
ou common law. A experiencia europeia recente, em palses diversos, com 
diferentes sistemas jurfdicos, mostra, com clareza, a prevalencia deste "novo 
judiciario ativo", co-autor de polfticas publicas.5 

A Constitui~ao de 1988, seguin do esta tendencia, redefiniu profunda
mente 0 papel do Judiciario no que diz respeito a sua posi~ao e a sua identi
dade na organiza~ao tripartite de poderes e, conseqiientemente, ampliou 0 

seu papel polftico. Sua margem de atua~ao foi ainda alargada com a extensa 
constitucionaliza~ao de direitos e liberdades individuais e coletivos, em medi
da que nao guarda propor~ao com os textos legais anteriores. Assistiu-se, 
pois, a dois movimentos simultaneos: de urn lado, a uma politiza~ao do Judi
ciario e, de outro, a uma judicializa~ao da polftica. Dessa forma, a Carta de 
1988 pode ser vista como urn ponto de inflexao, representando uma mudan
~a substancial no perfil do Poder Judiciario, al~ando-o para 0 centro da vida 
publica e conferindo-Ihe urn papel de protagonista de primeira grandeza. 

o protagonismo do Judiciario, e tambem dos demais agentes do sistema 
de justi~a, substantiva-se em urn poder ate entao desfrutado apenas pelos 
representantes do povo, seja no Legislativo, seja no Executivo. Isto passou a 
exigir dos operadores do direito urn desempenho para 0 qual nao tinham 
nenhuma prepara<;ao especial. Para alem de problemas de natureza compor
tamental- em princfpio mais facilmente superaveis, quer com a experiencia, 
quer com polfticas de forma~ao educacional e profissional-, 0 modelo ado-

5 Na Inglaterra a atua~ao do Poder Judiciario foi determinante na defini~ao das polfticas 
relativas ao ensino publico e a cria~ao de sindicatos de servidores publicos, durante 0 

governo de M. Thatcher. Na Fran~a, da mesma forma, e apesar de seu civil law, em 
contraste com 0 common law da Inglaterra, 0 Judiciario desempenhou pape! central na 
defini~ao do programa de nacionaliza<;ao durante 0 mandato de Mitterrand. Na Alema
nha, 0 Judiciario tambem tern atuado em diferentes areas, como, por exemplo, polftica 
universitaria e polftica externa. 
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tado pela Carta de 1988, ao consagrar uma forma singular de separa<;:ao entre 
os poderes, urn tipo de presidencialismo no qual 0 Executivo tern ampla liber
dade de legislar por meio de medidas provisorias, urn congresso com for<;:a 
para se antepor ao Executivo, e ao constitucionalizar urn amplo rol de mate
rias, acabou por potencializar as possibilidades de conflito entre os poderes. 
Em decorrencia, foi extremamente refor<;:ado 0 papel de arbitro do Judicia
rio. Como sugere Vieira (1994, p.76), "a democracia constitucional brasileira 
passou a ser mais constitucional que democratica", ou seja, decisoes majori
tarias sao limitadas em urn alto grau pelo Judiciario ao exercitar sua atribui
<;:ao de controle da constitucionalidade. Isto se reflete tanto no Supremo 
Tribunal Federal como nos demais tribunais, sempre que estejam em jogo 
questoes passfveis de serem examinadas a luz dos preceitos constitucionais -
e estes, em uma Constitui<;:ao detalhista, como apontamos, praticamente 
tudo abarcam. 

Assim, ainda que a Carta de 1988 nao tenha alterado nem a estrutura 
nem a composi<;:ao do Supremo Tribunal Federal, ao ampliar 0 rol de mate
rias que nao podem ser objeto de delibera<;:ao do Executivo e do Legislativo, 
transferiu para os onze ministros da cUpula do Judiciario urn enorme poder. 
De forma semelhante, como resultado deste novo modelo, a tfmida atua<;:ao 
da Justi<;:a Federal ate a promulga<;:ao da Constitui<;:ao de 1988, sucedeu uma 
extraordinaria onda de interven<;:ao dos Tribunais Federais nas mais variadas 
areas de poder. Se ate entao eram raros os casos de determina<;:oes liminares 
contra a Administra<;:ao, apos 0 novo texto legal, jufzes federais passaram a 
decidir sobre questoes como disputas com 0 Sistema Financeiro da Habita
<;:ao, impugna<;:ao de Emprestimos Compulsorios, privatiza<;:oes e muitas ou
tras medidas do governo diretamente relacionadas a polftica or<;:amentaria e 
de finan<;:as publicas. Esta interven<;:ao nao e privilegio dos Tribunais. Qual
quer juiz federal de prime ira instancia tern a possibilidade de decidir sobre 
materia constitucional, bern como de acolher demandas que se refiram a or
gao ou empresa publica. E isto, independentemente de sua jurisdi<;:ao terri
torial. h 

A estes aspectos deve-se somar tambem a estrutura monocratica do Judi
ciario brasileiro. Este tipo de organiza<;:ao tern estimulado diversidade de de
cisoes 7 eo que se convencionou chamar de uma verdadeira "guerrilha jurfdi
ca". Ou seja, como cada juiz possui independencia, suas decisoes nao 

6 Para a discussao do modelo de controle da constitucionalidade adotado no Brasil e de suas 
conseqiiencias para a vida publica, ver Arantes (1997). 

7 Tern sido freqiiente a diversidade de decisoes nao s6 entre jufzes singulares, como tambem 
entre Tribunais. Repetidas vezes, enquanto as Tribunais Federais, com exce<;ao de algumas 
turmas, julgavam, par exemplo, pela inconstitucionalidade das altera<;oes dos decretos-
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necessariamente precisam estar de acordo com 0 estabelecido pelos Tribu
nais. Oesta forma, a disputa polftica propriamente dita tern como arena nao 
apenas 0 parlamento ou as rela<;oes entre 0 Congresso e 0 Executivo, mas 
tam bern varas e tribunais de justi<;a.8 

A extrema visibilidade dos problemas decorrentes da dimensao polftica 
do Judiciario, nos ultimos anos, decorre fundamentalmente do fato de 0 pais 
viver momentos de ajuste economico, polftico e social e de adapta<;ao de toda 
a sua infra-estrutura as exigencias de inser<;ao no mercado internacional, sob 
a egide de uma Constitui<;ao detalhista. 00 ponto de vista abstrato, pode-se 
sustentar que esta visibilidade sera tanto maior quanto maior for 0 numero 
de decisoes majoritarias definidas pelo Congresso ou pelo Executivo que alte
rem 0 status quo. Assim, em urn pais com uma ampla agenda de reformas e 
que adote urn modelo institucional que combina a judicializa<;ao da polftica e 
a politiza<;ao do Judiciario, como e 0 caso do Brasil, os problemas oriundos 
da dimensao polftica do Poder Judiciario sao mais do que esperados, sao 
inevitaveis. 

1.2 A dimensao nao-polftica 

Esta dimensao contempla as fun<;oes do Judiciario relacionadas ao seu 
papel de organismo encarregado de distribuir justi<;a. Oeste angulo, cabe exa
minar a institui<;ao como uma agencia publica prestadora de servi<;os. Grande 
parte da insatisfa<;ao popular com a justi<;a refere-se a esta dimensao. A ela 
dirigem-se acidas criticas, tais como: a justi<;a tarda e falha; a justi<;a nao e 
igual para todos; a justi<;a e elitista; mais vale urn mal acordo do que uma boa 
demanda; para os amigos, tudo, para os inimigos a lei etc. 

lei que majoravam a aliquota de recolhimento do PIS (Programa de Integra"ao Social), 
ou pela exigencia do INSS de recolhimento de 20% sobre 0 pro-lahore retirado da emprc
sa e Recibos de Pagamentos de Autonomo, 0 Tribunal Regional da 4' Regiao manifestava
se em dire"ao oposta. Ainda que tais decisoes tenham sido posteriormente contrariadas 
pelo Supremo Tribunal Federal, ratificando as decisoes dos demais tribuna is, ilustram a 
possibilidade de desacordo no interior do sistema judicial. 

8 Esta arena tern sido utilizada com freqiiencia. A estrategia de dispersao das a"oes para 
obten"ao, na ultima hora, de liminares contra a realiza"ao de leiloes para a venda de 
companhias estatais repetiu-se por ocasiao de todos os processos de privatiza"ao: da Com
panhia Vale do Rio Doce, da Usiminas, da Light, do Sistema Telebriis. A aposta dos 
opositores a estas decisoes tern levado em considera"ao a possibilidade legal de desobedi
encia de jUlzes federais a decisao do Superior Tribunal de Justi"a de concentrar as a"oes 
civis publicas em urn unico foro judicial. Como as decisoes dos tribunais superiores e do 
Supremo Tribunal Federal nao tern efeito vinculante, nao hii a obrigatoriedade de serem 
seguidas pelas instancias inferiores. 
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Para 0 exame desta dimensao, uma vez mais, e necessario distinguir as
pectos. Ha que se examinar, por urn lado, a demanda por justi<;a e, por outro, 
o processamento desta demanda. 

I.2. I A demanda por justi~a 

No que se refere a demanda, 0 crescimento da procura por justic;:a esta 
altamente relacionado as taxas e ao processo de urbanizac;:ao. 0 crescimento 
nestes indicadores provoca aumento de litfgios e, conseqiientemente, uma 
maior probabilidade de que estes litfgios convertam-se em uma maior procura 
dos servic;:os da justic;:a. A probabilidade de conversao de litfgios em demanda 
por servic;:os depende, por sua vez, da consciencia de direitos e da credibilidade 
na maquina judicial. Desta forma, a mera transformac;:ao estrutural por que 
passou a sociedade brasileira, de pre domin ante mente agraria e rural para in
dustrial e urbana, num intervalo de menos de cinqiienta anos, tomando como 
ponto de partida 0 infcio da decada de 1930, justificaria a multiplicac;:ao dos 
conflitos. Esta potencialidade de conflitos foi, no entanto, em grande parte, 
contida pela au sen cia de vida democratica e pelo descredito na justic;:a. Efeti
vamente, dados do IBGE de 1988 mostram que a maior parte dos litfgios 
sequer chega a uma corte de justic;:a - apenas 33% das pessoas envolvidas em 

algum tipo de litfgio procuram soluc;:ao no Judiciario. 
As dificuldades de acesso ao Judiciario sao constantemente lembradas 

como urn fator inibidor da realizac;:ao plena da cidadania. 9 0 desconheci
mento dos direitos, a percepc;:ao de uma justic;:a vista como car a e lenta afas
tam dos tribunais a maior parte da populac;:ao. 1o Daf afirmar-se que s6 se 

9 Cappelletti & Garth (1988), em texto que se tornou referencia obrigatoria para os estudio
sos do sistema de justi<;a, afirmam que "a titularidade de direitos e destitufda de sentido 
na ausencia de mecanismos para sua efetiva reivindica<;ao. 0 acesso it justi<;a pode ser 
encarado como 0 requisito fundamental - 0 mais basico dos direitos humanos - de um 
sistema jurfdico moderno e igualitario que pretenda garantir, e nao apenas proclamar os 
direitos de todos" (p.12). 

10 Boaventura de Sousa Santos (1989) arrola tres fatores como responsaveis pela distiincia 
entre a massa de cidadaos e a justi<;a: "os cidadaos de men ores recursos tendem a conhe
cer pior os seus direitos e, portanto, a ter mais dificuldades em reconhecer urn problema 
que os afeta como sendo problema jurfdico ... mesmo reconhecendo 0 problema como 
jurfdico, como viola<;ao de urn direito, e necessario que a pessoa se disponha a interpor a 
a<;ao. Os dados mostram que os indivfduos das classes mais baixas hesitam muito mais que 
os outros em recorrer aos tribunais mesmo quando reconhecem estar perante urn proble
ma legal ... quanta mais baixo e 0 estrato socioeconomico do cidadao menos provavel e 
que conhe<;a advogado ou que tenha amigos que conhe<;am advogados, menos prova
vel e que saiba onde, como e quando pode contratar 0 advogado, e maior e a distancia 
geografica entre 0 lugar onde vive e a zona da cidade onde se encontram os escritorios de 
advocacia e os tribunais" (p.49). 
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procura a Justi~a quando nao ha outra alternativa. 0 que significa que a 
faceta da justi~a conhecida por largos setores de jurisdicionados e sobretudo 
a criminal. 11 

Esta percep~ao mais geral nao se aplica, entre tanto, a todos os estratos 
sociais. Ha setores que buscam a justi~a, extraindo vantagens de suas supostas 
ou reais deficiencias, bern como de seus constrangimentos de ordem legal. 
Este e 0 caso, por exemplo, tanto de certos 6rgaos estatais como de grupos 
empresariais. Pesquisa conduzida pelo IDESP junto a empresarios mostra que, 
embora a principal crftica dirigida ao Judiciario seja sua falta de agilidade ou 
morosidade, esta situa~ao nem sempre e prejudicial para as empresas. Como 
pode ser depreendido da Tabela 2, muitos empresarios chegam a admitir que 
a morosidade e por vezes benefica, sobretudo na area trabalhista. Ela e vista 
como prejudicial as empresas principalmente nas areas tributaria federal (72%) 
e comercial/economica (720/0). 

Tabela 2 - Impacto da morosidade judiciaria nas empresas (em %) 

Na maio ria 
dos casos a AT ATF ATE ATM ACE AC AMA 
morosidade e: 

Benefica 23 14 14 11 3 11 11 
Prejudicial 44 72 68 57 72 52 49 
Neutra 30 10 13 16 16 22 20 
Sem Opiniiio 3 4 5 16 9 15 20 

Fonte: IDESP/Gazeta Mercantil, 1996. 
AT, Area trabalhista; ATF, Area tributaria federal; ATE, Area tributaria estadual; ATM, Area tributaria 
municipal; ACE, Area comercial economica; AC, Area consumidor; AMA, Area meio ambiente. 

Ainda que na maioria dos casos os entrevistados achem que sao prejudi
cados pela morosidade, mesmo assim reconhecem que a litiga~ao compensa. 
Teoricamente, em grande parte das situa~6es, urn lado ted a ganhar e 0 ou
tro, a perder, com a demora da justi~a. E 0 que mostra a Tabela 3: solicitados 
a avaliar os resultados economic os das a~6es propostas por suas empresas nos 
ultimos dez anos, 59% responderam que os beneffcios superaram os custos; 
11 %, que os custos superaram os beneffcios; e 13%, que os custos e beneff
cios foram aproximadamente iguais; enquanto 17% nao sou be ram avaliar. 

11 Carvalho (1997), baseado em dados de pesquisa, conclui que 0 sistema de justic,;a "e ina
cessfvel a grande maio ria dos brasileiros. Para eles, existe 0 C6digo Penal, nao 0 C6digo 
Civil" (p.l05). 
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Tabela 3 -Custos e beneffcios do recurso a Justi~a nos ultimos dez an os 
(em %) 

Beneffcios superam custos 
Custos superam beneffcios 
Beneffcios e custos foram aproximadamente iguais 
Nao sabe 

Fonte: IDESP/Gazeta Mercantil, 1996. 

59 
11 

13 
17 

Tal como as empresas, tambem 0 governo e certas agencias publicas tern 
sido responsaveis pelo extraordinario aumento da demanda no Judiciario. 
Calcula-se que 0 Executivo e 0 INSS respondem por cerca de 80% das a~6es 
judiciais. Hi mesmo quem sustente, como 0 faz 0 presidente da Associa~ao 
dos Magistrados Brasileiros, desembargador Paulo Medina, que "quanto mais 

essas demandas judiciais sao proteladas por causa da estrutura morosa do 
Judiciirio, mais 0 Executivo e beneficiado" (0 Estado de S. Paulo, 27.2.1997). 

Em resumo, pode-se sustentar que 0 sistema judicial brasileiro nos mol
des atuais estimula urn paradoxo: demandas de menos e demandas de mais. 
Ou seja, de urn lado, expressivos setores da popula~ao acham-se marginali
zados dos servi~os judiciais, utilizando-se, cada vez mais, da justi~a paralela, 
governada pela lei do mais forte, certamente muito menos justa e com altfssima 
potencialidade de desfazer todo 0 tecido social; de outro, ha os que usufruem 
em excesso a justi~a oficial, gozando das vantagens de uma miquina lenta, 
atravancada e burocratizada. As deficiencias do aparelho judicial somadas 
aos ritos processuais criam situa~6es de vantagem. Assim, a ampla possibili
dade de recursos facultada pela legisla~ao favorece 0 "reu", adiando uma 

decisao por anos. Chega a ser consensual entre os especialistas a avalia~ao de 
que "ir a justi~a, no caso de quem deve, e urn born negocio", seja este reu 0 

setor publico ou particulares. 

1.2.2 0 processamento das demandas 

o segundo aspecto que mencionamos relaciona-se a oferta de servi~os, a 
estrutura judicial encarregada de processar as demandas que chegam ate 0 

sistema oficial de justi~a. Este e 0 angulo que apresenta os sintomas mais 
visfveis do que se convencionou chamar de crise do Judiciirio. Diz respeito a 
uma estrutura pesada, sem agilidade, incapaz de fornecer solu~6es em tempo 
razoavel, previsfveis e a custos acessfveis para todos. 

Tambem quanta a este conjunto de problemas, a Constitui~ao de 1988 

deu respostas, ao que tudo indica, insatisfatorias. 
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Houve, de fato, uma reorganizas:ao e uma redefinis:ao das atribuis:oes dos 
varios organism os que compoem 0 Poder Judiciario. 0 Supremo Tribunal 
Federal, orgao de cupula do Poder Judiciario, passou a ter atribuis:oes predo
minantemente constitucionais, cabendo-lhe declarar a constitucionalidade ou 
nao de leis e atos normativos em tese (isto e, em as:ao direta contra a lei em 
si), atribuis:ao jurfdico-polftica propria de uma Corte Constitucional. Cabe
lhe, tambem, julgar, em recurso extraordinario, as causas decididas em unica 
ou ultima instancia por outros tribunais, quando a decisao recorrida contra
riar dispositivo da Constituis:ao, declarar a inconstitucionalidade de tratado 
ou lei federal e/ou julgar valida lei ou ato de governo local contestado em face 
da Constituis:ao. 

o acesso ao STF foi democratizado, uma vez que se ampliou considera
velmente a lista de agentes legitimados para proporem as:ao direta de 
inconstitucionalidade, anterior mente integrada apenas pelo Procurador Ce
ral da Republica. A partir do novo texto constitucional, sao nove os possfveis 
titulares deste tipo de as:ao: 0 presidente da Republica; a mesa do Senado 
Federal; a mesa da Camara dos Deputados; a mesa da Assembleia Legislativa; 
o governador de Estado; 0 procurador geral da Republica; 0 Conselho Fede
ral da Ordem dos Advogados do Brasil; partido polftico com representas:ao 
no Congresso Nacional; confederas:flO sindical ou entidade de classe de ambi
to nacional. Em decorrencia desta alteras:ao, 0 STF passou a receber urn nu
mero muito maior de as:oes. Segundo depoimento do ex-presidente do orgao, 
Sidney Sanches, nos primeiro dois anos apos a aprovas:ao da nova Constitui
s:ao foram impetradas mais de quinhentas as:oes de inconstitucionalidade jun
to ao STF, enquanto em urn perfodo anterior de mais de vinte anos, foram 
registradas apenas mil e pouca as:oes. 

Em virtude da nova posis:ao constitucional do Supremo Tribunal Federal, 
foi criado urn orgao da maxima importancia, 0 Superior Tribunal de Justis:a, 
para 0 qual foi transferida parte das competencias anteriores da Corte Supre
ma. Compete a este tribunal, entre outras atribuis:oes, 

julgar, em recurso especial, as causas decididas, em unica ou ultima instancia, 
pelos Tribunais Regionais Federais ou pelos Tribunais dos Estados, do Distrito 
Federal e Territ6rios, quando a decisao recorrida contrariar tratado ou lei fede
ral, ou negar-lhe vigencia; se julgar valida lei ou ato do governo local contesta
do em face de lei federal; ou der a lei federal interpreta~ao divergente da que 
lhe haja atribufdo outro Tribunal. (C.F., art.105, III) 

Compoem ainda 0 Poder Judiciario as justis:as especiais: os tribunais e 
jufzes do Trabalho; os tribunais e jufzes eleitorais; os tribunais e jufzes milita
res. Preocupou-se tambem a Constituis:ao em descentralizar a Justis:a Federal, 
criando os tribunais regionais federais e os tribunais e jufzes dos estados e do 
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Distrito Federal e territ6rios. Os tribunais federais regionais substituem 0 

antigo Tribunal Federal de Recursos, criado pela Constitui<;ao de 1946, que 
teve expressao polftica centralizadora durante 0 regime militar. 

Alem disso, conferiu-se aos estados a organiza<;ao de sua justi<;a, cabendo 
as constitui<;6es estaduais a defini<;ao da competencia dos seus respectivos 
tribunais, mediante lei de organiza<;ao judiciaria de iniciativa do Tribunal de 
Justi<;a. 

Todas essas mudan<;as, como dissemos, nao foram capazes de dar respos
tas a imensa demanda por justi<;a. 0 Supremo Tribunal Federal tern recebido, 
como apontamos, urn numero crescente de processos a cad a ano. As possibi
lidades de recursos e 0 crescimento das demandas provocado pela democrati
za<;ao no acesso a est a corte fizeram que, entre 1989 e 1997, os julgamentos 
proferidos passassem de 6,6 mil para cerca de quarenta mil. S6 no ana de 
1993, por exemplo, foram 27 mil processos, 0 que da cerca de 2,5 mil pro
cessos para cada ministro relatar. Para que nao se julgue que se tratava de urn 
ana excepcional, em 1995 0 total foi ainda maior, atingindo a casa dos 36 
mil. No Superior Tribunal de Justi<;a, 0 numero de processos julgados passou 
de 31.295, em 1993, para mais de noventa mil em 1997. 

Nas demais justi<;as e tribunais a situa<;ao e igualmente grave, como indi
cam as Tabelas 4, 5, 6 e 7: 

Tabela 4 - Justi<;a Comum 12 

Ano Entrados 

1990 3.617.064 
1991 4.250.133 
1992 4.550.595 
1993 4.413.792 
1994 3.414.826 
1995 4.266.325 
1996 5.710.527 
1997 5.359.662 

Fonte: Banco Nacional de Dados do Poder Judiciario. 

Julgados 

2.411.847 
2.947.177 
3.212.234 
3.345.136 
2.530.787 
2.970.509 
4.018.204 
4.144.694 

12 Deve ser observado que, embora oficiais, estes dados sao incompletos. Nao foram compu
tados, devido a falta de informa~6es, os seguintes dados: para 1990 - CE e PE (1, 2, 3 e 4 
trims.) e AL e MA (1 trim.) e AM (4 trim); para 1991 CE e PE (1, 2, 3 e 4 trims.); SC (2 
trim.); para 1992 -AM, CE, PE e RR (1, 2, 3 e 4 trim.); para 1993 AM, CE e RR (1, 2, 3 
e 4 trim.); para 1994 - AM, CE e RR (1, 2, 3, 4 trim.); para 1995 - AM e CE (1,2,3,4 
trim.); MA (3 e 4 trim.); AL (4 trim.); para 1996 - AL, AM, CE, MA, RN e RR (1, 2, 3, 
4 trim.); ES (1 trim.); para 1997 - AL, AM, Ap, CE, MA, PE, RN, RR e TO (1, 2, 3, 4 
trim.); BA e PR (3 e 4 trim.); PI, R], SC e SP (4 trim.). 
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Tabela 5 - J usti<;a Federal 

Ano Entrados 

1990 266.585 
1991 724.129 
1992 554.382 
1993 535.438 
1994 528.172 
1995 641.450 
1996 680.776 
1997 901.489 

Fonte: Banco Nacional de Dados do Poder Judiciario. 

Tabela 6 - Justi<;a do Trabalho 13 

Ano Entrados 

1990 1.233.410 
1991 1.496.829 
1992 1.517.916 
1993 1.535.601 
1994 1.204.654 
1995 1.823.437 
1996 1.939.267 
1997 1.007.974 

Fonte: Banco Nacional de Dados do Poder Judiciario. 

Julgados 

172.068 
271.740 
422.981 
328.733 
410.013 
345.606 
377.562 
413.272 

Julgados 

1.053.237 
1.263.492 
1.337.986 
1.507.955 
1.676.186 
1.702.931 
1.863.003 

936.362 
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Tabela 7 - Total nacional: Justi<;a Comum, Federal e do Trabalho do III Grau 

Ano Entrados Julgados 

1990 5.117.059 3.637.152 
1991 6.471.091 4.482.409 
1992 6.622.893 4.973.201 
1993 6.484.831 5.181.824 
1994 5.147.652 4.616.986 
1995 6.731.212 5.019.046 
1996 8.330.570 6.258.769 
1997 7.269.125 5.494.328 

Fonte: Banco Nacional de Dados do Poder Judiciario. 

13 Para 1996 nao constam as informa~6es da 54 lel de Sao Paulo devido ao nao recebimento 
dos Boletins Estatfsticos no periodo de junho a dezembro de 1996. 
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Como se depreende do conjunto das Tabelas (4 a 7), a justi<;a comum 
recebe a maior demanda. Entre 1990 e 1997, neste ramo do Judiciario, os 
entrados passaram de 3.617.064 para 5.359.662, urn crescimento de 48%. 
Neste mesmo perfodo, os julgados passaram de 2.411.847 para 4.144.694, 
urn aumento de 71 %. Apesar do maior crescimento proporcional no numero 
de julgados, os residuos, isto e, os casos que permanecem sem solu<;ao, sao 
bastante altos: uma media de 28,25% no perfodo, com uma melhora no ana 
de 1997, quando foram resolvidos 77% dos casos. Embora exista uma deficien
cia nas informa<;6es, 0 deficit de presta<;ao jurisdicional e extremamente acen
tuado em todos os estados. Mesmo na regiao SuI, onde e melhor 0 desempe
nho do Judiciario, ha, em media, de 1990 a 1994, urn residuo de 24 mil 
processos perante uma media de 183.700 iniciados. 14 

A Justi<;a Federal (Tabela 5), com urn numero significativamente menor 
de casos, apresenta, entre os anos de 1990 e 1997, uma maior defasagem 
entre 0 numero de entrados e julgados - em media, apenas 41 % dos casos 
foram resolvidos. Segundo os dados, 0 crescimento do numero de entrados 
foi de 238%, enquanto 0 de julgados foi menor: 1400/0. Com exce<;ao dos 
an os de 1994 e 1992, quando 78% e 76%, respectivamente, dos casos foram 
solucionados, em todos os demais foi bastante crftica a rela<;ao entre entrados 
e julgados. 

No que se refere a Justi<;a do Trabalho (Tabela 6), chama especialmente 
aten<;ao a magnitude dos numeros: sempre mais de urn milhao de entrados, 
sendo que nos anos de 1995 e 1996 quase se atingiu a casa dos dois milh6es. 
o desempenho deste ramo do Judiciario e melhor que 0 dos demais. No ana 
de 1994 foram, inclusive, julgados mais casos do que entrados. 

Observando 0 total nacional (Tabela 7), verifica-se que ele reflete clara
mente, como nao poderia deixar de ser, os numeros e as deficiencias da Justi
<;a Comum, da Justi<;a Federal e da Justi<;a do Trabalho. 0 total de entrados e 
expressivo em todos os anos, com urn crescimento de 42%, enquanto 0 de 
julgados foi de 51 %. Apesar desta melhora no numero de julgados, ainda e 
significativa a discrepancia entre os entrados e julgados; em 1997, ultimo ana 
da serie, 25% dos casos deixaram de ser resolvidos. 

Como indicam as Tabelas 8, 9, 10, 11 e 12, tambem nos Tribunais e 
sempre crescente 0 numero de entrados e apreciavel a discrepancia entre 0 

numero de entrados e julgados. Nos Tribunais de Justi<;a, 0 numero de entra
dos em 1996 (300.110) e quase duas vezes e meia maior do que em 1990 
(125.388). 0 percentual de casos pen dentes variou de 10% a 25% no perfodo. 
Nos Tribunais de AI<;ada tambem foi apreciavel 0 aumento da demanda: de 
145.912, em 1990, para 224.000, em 1997, urn crescimento de 53%. Neste 

14 Para uma analise pormenorizada destes dad os, ver Arantes (1996). 
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mesmo perfodo, os julgados passaram de 132.208 para 212.719, urn aumen
to de 60%. Os Tribunais Regionais Federais, tal como a Justi<;:a Federal, apre
sentam a situa<;:iio mais crftica: 0 crescimento da demanda foi da ordem de 
230% e 0 de julgados, de 846%. A diferen<;:a entre os julgados e os entrados, 
no perfodo, apresenta uma media de 30%. Em contraste com os Tribunais 
Regionais Federais, os Tribunais Regionais do Trabalho possuem a men or 
defasagem entre 0 numero de entrados e julgados, tendo apresentado nos 
ultimos dois anos do perfodo, 1996 e 1997, urn maior numero de julgados do 
que de entrados. Apesar disto, calcula-se que a espera por uma decisiio leva, 
em media, cinco anos.15 Por fim, a ultima Tabela, com 0 total nacional, mos
tra que e crftica a rela<;:iio entre 0 numero de processos entrados e julgados em 
todos os anos, bern como a tendencia de crescimento na demanda. 

Tabela 8 - Tribunais de Justi<;:a 

Ano Entrados Julgados 

1990 125.388 114.237 
1991 155.337 131.071 
1992 182.648 152.569 
1993 194.729 165.311 
1994 233.117 206.236 
1995 240.257 201.808 
1996 300.110 224.420 
1997 231.242 193.401 

Fonte: Banco Nacional de Dados do Poder Judiciario. 

Tabela 9 - Tribunais de Al<;:ada 

Ano Entrados Julgados 

1990 145.912 132.208 
1991 185.291 154.464 
1992 195.226 163.308 
1993 183.669 165.258 
1994 198.641 197.130 
1995 201.234 208.607 
1996 204.216 198.371 
1997 224.000 212.719 

Fonte: Banco Nacional de Dados do Poder Judiciario. 

15 Dados publicados pelo jornal Folha de S.Paulo, em 9.8.1998, mostram que, segundo 0 

Tribunal Regional do Trabalho de Sao Paulo, 0 maior do pais em niimero de processos, 
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Tabela 10 - Tribunais Regionais Federais 

Ano Entrados Julgados 

1989 96.021 22.765 
1990 122.017 89.335 
1991 114.678 85.356 
1992 194.655 124.609 
1993 256.895 162.670 
1994 266.051 188.411 
1995 286.733 195.704 
1996 293.959 203.901 
1997 316.899 215.427 

Fonte: Banco Nacion,al de Dados do Poder JlIdiciario. 

Tabela 11 - Tribunais Regionais do Trabalho 

Ano Entrados 

1990 145.646 
1991 211.582 
1992 257.318 
1993 312.379 
1994 358.498 
1995 363.576 
1996 348.236 
1997 268.220 

Fonte: Banco Nacional de Dados do Poder JlIdiciario. 

Julgados 

129.379 
149.217 
174.368 
272.271 
346.248 
358.832 
358.389 
292.736 

Tabela 12 - Total nacional: Tribunais de Justi~a, de Al~ada, Regionais Fede
rais e Regionais do Trabalho 

Ano Entrados Julgados 

1990 538.963 465.159 
1991 666.888 520.108 
1992 829.847 614.854 
1993 947.672 765.510 
1994 1.056.307 938.025 
1995 1.091.800 964.951 
1996 1.146.521 985.081 
1997 1.040.361 914.283 

Fonte: Banco Nacional de Dados do Poder JlIdiciario. 

apenas no ano de 1997 foram registrados quatrocentos mil processos. Este TRT informa, 
ainda, que em meses de pico de movimento a media paulista chega a quatro novos proces
sos por minuto dando entrada na justi<;a. 
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Em resumo, depreende-se das Tabelas apresentadas que 0 descompasso 
entre a procura e a oferta de servi~os judiciais e expressivo em todos os anos 
e em todos os 6rgaos do Judiciario. Calcula-se que, caso parassem de ingressar 
novos casos na justi~a, seriam necessarios de cinco a dez anos, dependendo 
do ramo do Judiciario e do Estado do pafs, para que fossem colocados em dia 
todos os processos existentes. Como explicar esta situa~ao crftica? 

Comumente aponta-se 0 insuficiente numero de jufzes como urn dos fa
tores mais importantes para explicar a baixa agilidade no desempenho do 
Judiciario. Integrantes do sistema de justi~a apegam-se a esta car en cia para 
justificar a situa~ao de crise. Quando indagados sobre os principais obstacu
los a uma boa presta~ao jurisdicional, este item foi apontado por 81 % dos 
magistrados; 75% dos membros do Ministerio Publico dos estados; e por 
84% dos procuradores da Republica. De fato, 0 Brasil apresenta uma rela~ao 
bastante desfavoravel entre 0 numero de magistrados e 0 tamanho da popula
~ao - ha cerca de 61 jufzes para cada milhao de habitantes. Uma compara~ao 
internacional mostra que, durante 0 perfodo de 1990-1993, tanto pafses mais 
desenvolvidos como com igual ou inferior grau de desenvolvimento possufam 
uma situa~ao mais vantajosa: Portugal, 219 para cada milhao; Italia, 230; 
Belgica, 88; Espanha, 77; Panama, 71; Reino Unido, 78; Chile, 225; Argen
tina, 94. 16 Apesar da inegavel desvantagem da situa~ao brasileira quando com
parada a de outros pafses, estudos estatfsticos mostram nao haver correla~ao 
significativa entre 0 numero de jufzes, de urn lado, e a eficiencia e a confian~a 
da popula~ao no sistema judicial, de outro (Buscaglia et aI., 1995). 

o baixo numero de jufzes e urn problema reconhecido pelo pr6prio Po
der Judiciario no Brasil. Tanto assim que, em todas as unidades da Federa~ao, 
ha vagas abertas. Como demonstra a Tabela 13, e significativo 0 percentual 
de vacancia, isto e, de postos criados e nao preenchidos em todas as regioes -
a media nacional e de 26%, chegando a 50% em alguns estados. 

Tabela 13 - Cargos e jufzes por regiao 

Regiao Postos 

Norte 457 
Nordeste 1.578 
Centro-Oeste 689 
Sudeste 2.760 
Sui 1.128 

Fonte: Banco Nacional de Dados do Poder Judiciario, 1990. 

Jufzes 

345 
1.269 

424 
1.970 

922 

16 Buscaglia et al. (1995). Dados ligeiramente diferentes sao apresentados em Vianna et al. 
(1997), onde e feita a rela"ao de numero de habitantes por juiz: Belgica 8.380; Fran"a 
9.159; Italia 7.987; Luxemburgo 3.238; Holanda 9.323; Portugal 8.199; Espanha 11.681; 
Alemanha 3.918; Sui"a 6.917; Brasil 15.384. 



310 SOCIEDADE E ESTADO EM TRANSFORMA(AO 

A diferen~a entre 0 numero de cargos criados e 0 numero efetivo de 
jufzes aponta para uma outra questao, igualmente importante na elabora~ao 
de urn diagnostico sobre a crise do Judiciario. Trata-se do recrutamento, uma 
atribui~ao da propria institui~ao, mas que tern se mostrado urn ponto proble
matico. 0 ingresso na carreira depende de concurso publico, para 0 qual 
estariam teoricamente habilitados os bachareis em Direito. A prolifera~ao de 
faculdades de Direito, sobretudo a partir dos anos 70, nao foi acompanhada 
de igual preocupa~ao com a qualidade dos cursos. Este fenomeno explicaria, 
em boa medida, 0 reduzido fndice de candidatos aprovados nos concursos de 
ingresso e, consequentemente, a vacancia observada em todas as regioes do 
pafs. Mas certamente esta af apenas parte da explica~ao. Haveria que se con
siderar tambem fatores estranhos a uma prova de proficiencia, como, por 
exemplo, uma polftica deliberada para impedir 0 crescimento exagerado de 
integrantes da institui~ao e seus efeitos deleterios no prestfgio e deferencias 
tfpicos de urn grupo pequeno, mais homogeneo. Esta hipotese ganha mais 
for~a quando se considera que 0 sistema de recrutamento adotado no pafs 
permite 0 acesso de profissionais extremamente jovens,17 sem a obriga~ao de 
passagem por escolas de forma~ao, isto e, sem a sujei~ao a urn processo for
mal de socializa~ao interna corporis que de alguma forma viesse a garantir 0 

controle dos recem-ingressos pela hierarquia da institui~ao. 
Outros fatores podem ser ainda elencados para a explica~ao da falta de 

agilidade da estrutura burocratica do Judiciario. Entre eles, salientem-se: a 
escassez de recursos; 0 conjunto de problemas relacionado a esfera legislativa 
propriamente dita e aos ritos processuais. 

A questao dos recursos materiais normalmente e sublinhada em diagnos
ticos elaborados pelos operadores do sistema de justi~a. Lembram eles que 
muitas varas ainda operam em situa~ao muito precaria, que os servi~os nao 
estao informatizados, que os proventos dos jufzes sao inferiores aos de outros 
formandos em escolas de Direito, que 0 salario pago para 0 pessoal de apoio 
e insuficiente para 0 recrutamento de uma mao-de-obra qualificada. Magis
trados entrevistados pelo IDESP apontaram a escassez de recursos como 0 

principal obstaculo a uma adequada presta~ao jurisdicional (86% afirmaram 
ser este fator "extremamente importante" ou "muito importante"). Na mes
rna dire~ao pronunciaram-se os integrantes do Ministerio Publico dos Esta
dos: para 81 %, este fator aparece como "muito importante" ou "importante" 

17 Dados da pesquisa IDESP realizada junto it magistratura mostram que 55% dos jUlzes 
ingressaram no Judiciario com trinta anos ou men os. Segundo resultados da pesquisa de 
Vianna et al. (1997), observa-se uma tendencia de recrutamento de integrantes cada vez 
mais jovens: enquanto em 1985/1986 os ingressantes com trinta an os ou menos corres
pondiam a 29,3%, nos concursos entre 1993/1994 eles passaram a 48%. 
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para explicar as deficiencias na justi~a. Este tema tern provocado embates 
entre membros do Legislativo18 e do Executivo, de urn lado, e da Justi~a, de 
outro. Uma vez mais, ainda que se reconhe~a que se trata de urn fator indis
pensavel, estudos comparativos internacionais demonstram nao haver cor
rela~ao significativa entre 0 montante de recursos a disposi~ao da justi~a e 
eficiencia na presta~ao jurisdicional. Ou seja, incrementos em recursos nao 
provo cam igual crescimento na agilidade e previsibilidade dos servi~os pres
tados. 

Quanto aos problemas relacionados a esfera legislativa, considera-se que 
a morosidade da justi~a nao se deve apenas as questoes ligadas a estrutura do 
Judiciario, mas tambem tern a ver com as normas processuais, ou seja, com os 
efeitos e dificuldades que podem decorrer das pr6prias etapas e garantias 
especificadas em lei. A discussao dessas normas tern como horizonte a possi
vel simplifica~ao do processo, com a implanta~ao de procedimentos mais 
rapidos, simples e economic os. 

Alem da instabilidade legal que tern marcado 0 pais nos ultimos anos, 0 

excesso de formalidades provavelmente tambem contribui para retardar 0 

trabalho da justi~a. Depoimentos de varios membros do Judiciario e de estu
diosos apontam na dire~ao da necessidade de uma reformula~ao na lei pro
cessual vigente, buscando simplifici-Ia e removendo divers os 6bices legais 
que impedem a agilidade dos diversos juizes, nos varios graus de jurisdi~ao. 
Com este mesmo objetivo, ha demandas de implanta~ao de ritos sumarios, 
reduzindo 0 numero de audiencias e de pronunciamentos das partes. 

Afirma-se que a denominada desformaliza~ao do processo aumentaria a 
eficiencia do Judiciario. Diz Ada Grinover (1993): 

eloqiientes exemplos dessa desformaliza<;ao sao 0 processo individual do traba
lho, os Juizados Especiais para causas cfveis de menor complexidade e para 
infra<;6es penais de menor potencial ofensivo, a tendencia para procedimentos 
simplificados (como no rito sumarfssimo), certas tecnicas abreviadas como 0 

julgamento antecipado da lide, bern como toda a tendencia contemporanea no 
sentido de reservar as formas sua fun<;ao de garantia, sem prejufzo da celeridade 
e simplifica<;ao dos procedimentos. 

A redu<;ao das formalidades processuais e vista como extremamente im
portante por 53,2% dos magistrados; 43% dos integrantes do Ministerio 

18 Urn dos ernbates rnais acirrados deu-se em 1996, quando 0 entao deputado federal Anto
nio Kandir escreveu urn artigo sobre 0 custo or~arnentario da Justi~a e seu extraordinario 
crescirnento apos a Constitui~ao de 1988. Mostrava ele que os gastos de pessoal passararn 
de R$ 600 mil hoes para R$ 2,7 bilhoes, ou seja, urn aumento de 375%, sern que a isto 
correspondesse urna rnelhoria nos servi~os prestados (Folha de S.Paulo, 21.4.1996), 
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Publico dos estados; e por 400/0 dos procuradores da Republica. Segundo 
investigac;6es comparativas, esse conjunto de problemas tern se mostrado cen
tral como entrave a agilidade do Judiciario. 

II REFORMAS 

As propostas de reforma do Judiciario, tal como 0 sentimento de insatis
fac;ao com os seus servic;os datam de longa data. Apenas para nos fixarmos 
nos ultimos anos, deve ser recordado que este foi 0 capftulo da Constituic;ao 
aprovada em 1988 que recebeu 0 maior numero de propostas de revisao, por 
ocasiao da reforma constitucional de 1993 - foram ao to do 3.917 emendas. 
Urn numero nada desprezfvel, mas de todo incongruente com 0 resultado 
alcanc;ado. 

Do ponto de vista mais generico, sao dois os objetivos de todas as pro
postas de reforma do Poder Judiciario: dinamizar e tornar mais acessfvel a 
protec;ao jurisdicional prestada por jufzes e tribunais. As soluc;oes, para efeito 
de discussao, poderiam ser agrupadas em dois tipos: as judiciais propriamen
te ditas e as extra-judiciais, af englobando des de sistemas alternativos para a 
soluc;ao de disputas ate modificac;oes legislativas. 

II. I SolU(;6es judiciais 

As propostas de reformas denominadas judiciais procuram dar maior efi
ciencia ao Poder Judiciario a partir de intervenc;oes intern as, na propria insti
tuic;ao. Abrangem, assim, soluc;oes diversas, des de alterac;oes nas competen
cias de seus organismos ate modificac;oes na estrutura da instituic;ao. Entre 
elas destacam-se: transformac;ao do Supremo Tribunal Federal em uma Corte 
de Justic;a; introduc;ao da sumula de efeito vinculante; introduc;ao do inciden
te de constitucionalidade; eliminac;ao de jufzes classistas na Justic;a do Traba
lho; extinc;ao da Justic;a Militar; fim do poder normativo da Justic;a do Tra
balho; criac;ao de urn orgao de controle externo do Poder Judiciario. Fac;amos 
urn breve sumario de cada uma dessas propostas. 

No que se refere ao perfil institucional do Judiciario, a proposta com 
maior potencialidade de alterar as relac;oes entre este poder e os poderes 
propriamente polfticos diz respeito a transformac;ao do Supremo Tribunal em 
uma Corte Constitucional. Esta modificac;ao teria por finalidade dois objeti
vos: de uma parte, restringir a atuac;ao do orgao a questoes estritamente cons
titucionais, deixando de ser urn Tribunal de ultima instancia para qualquer 
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tipo de demanda e, de outra, redefinir 0 exerdcio do controle da constitu
cionalidade. Com 0 primeiro objetivo, reduzir-se-ia significativamente 0 nu
mero de processos que chegam ate 0 Tribunal. De fato, no atual modelo toda 
e qualquer materia pode, atraves de recursos, chegar ate 0 STF, obrigando 
seus ministros a lidar com urn rol de questoes que nao encontra paralelo nas 
demais democracias. 0 segundo objetivo - redefini<;:ao do controle da 
constitucionalidade - e, sem duvida, de mais diffcil implementa<;:ao e capaz 

de alterar profundamente toda a engenharia institucional. Os partidarios mais 
radicais desta altera<;:ao inspiram-se em urn modelo no qual 0 controle da 
constitucionalidade das decisoes polfticas deve limitar-se a prindpios que 
ponham em risco a continuidade democratica. Neste arranjo institucional 
nao caberia ao J udiciario pronunciar-se sobre toda e qualquer questao, pos
suindo, portanto, as decisoes majoritarias (aprovadas no Congresso ou resol
vidas pelo Executivo) prevalencia sobre as judiciais. Ou seja, seria reduzida a 
possibilidade de ativismo do Judiciario e, ao mesmo tempo, flexibilizados os 

preceitos constitucionais. 
Em uma outra versao, seria refor<;:ado 0 papel do Supremo e dos Tribu

nais, facultando aos tribunais superiores a emissao de sumulas e a elas atri
buindo efeito vinculante para os 6rgaos do Judiciario e para a Administra<;:ao 

direta e indireta de todas as esferas do poder publico. Dessa forma alcan<;:ar
se-ia a uniformiza<;:ao dos julgados e condicionar-se-iam as a<;:oes administra
tivas do poder publico. Essas sumulas teriam for<;:a de lei. 

A sumula de efeito vinculante e uma das propostas que mais cham am a 
aten<;:ao, sendo vista por seus defensores como indispensavel para garantir a 
seguran<;:a jurfdica e evitar a multiplica<;:ao desnecessaria de processos nas va
rias instancias. Tal providencia impediria que grande parte dos processos ti
vesse continuidade, desafogando 0 Judiciario de processos desnecessarios. 
Impossibilitaria a enxurrada de processos identicos e daria condi<;:oes para a 
Justi<;:a acompanhar a evolu<;:ao das leis conjunturais. Seus partidarios lem
bram que mais de 80% dos casos levados ao STF, por exemplo, referem-se a 
materia ja julgada. 0 caso mais citado e 0 fato do Supremo ter decidido em 

1990 como inconstitucional a cobran<;:a de emprestimo compuls6rio, criada 
no governo Sarney, sobre compra de carros novos e aquisi<;:ao de combusti
vel, e ate hoje os ministros terem julgado rna is de dez mil vezes essa mesma 
causa. 

Outra modifica<;:ao de grande amplitude seria a cria<;:ao de incidente de 
inconstitucionalidade, que permitiria ao Supremo Tribunal Federal, provoca
do pelo procurador-geral da Republica, advogado da Uniao, ou procurador
geral ou advogado-geral do Estado, determinar a suspensao de processo em 
cur so per ante qualquer jufzo ou tribunal, para proferir decisao exclusivamen
te sobre a questao constitucional suscitada. 
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Estas propostas, que constam do projeto de emenda constitucional em 
andamento no Congresso, encontram resistencias por parte da magistratura, 1 9 

sobretudo de primeira instancia; de setores do Ministerio Publico 20 e de urn 
grupo de juristas. Tais expedientes, segundo seus oponentes, afrontariam duas 
garantias constitucionais: a separa~ao de poderes, uma vez que daria poder 
normativo aos tribunais - uma prerrogativa do Legislativo; eo principio do 
duplo grau de jurisdi~ao, ja que retiraria dos magistrados 0 poder de decidir 
livremente, segundo a lei eo seu convencimento pessoal. Alegam ainda esses 
crfticos que estas solu~6es visam fortalecer 0 6rgao de cupula do Poder Judi
ciario e dar agilidade aos tribunais, implantando uma ditadura e, desta for
ma, impedindo a autonomia do juiz e, conseqiientemente, a oxigena~ao do 
Judiciario. 

E importante que se saliente, contudo, que nao haveria como negar que 
abusos de recursos acabam por obstruir a pauta dos tribunais, servin do, na 
maior parte dos casos, de instrumento para estrategias protelat6rias e, em 
decorrencia, retardando a presta~ao jurisdicional. Afora isso, de acordo com 
a proposta em discussao, nao se trata de impor efeito vinculante a toda e 
qualquer decisao dos tribunais, nem mesmo de impedir a manifesta~ao dos 
jUlzes singulares. Ha uma regulamenta~ao, segundo a qual as 

sumulas vinculantes teriio por objeto a validade, a interpretac;ao e a efic:icia de 
norma determinadas, ace rca das quais haja controversia atual entre 6rgaos judi
ciarios ou entre esses e a administrac;ao publica que acarrete grave inseguranc;a 
jurfdica e relevante multiplicac;ao de processos sobre questao identica e s6 po
derao ser editadas mediante decisao tomada pelo voto de tres quintos dos mem
bros do Supremo Tribunal Federal ou dos Tribunais Superiores, ap6s reiteradas 
decis6es no mesmo sentido sobre determinada questao de direito. Demais dis
so, poderiio provocar a aprovac;ao, a revisao e 0 cancelamento de sumula vin
culante os 6rgaos responsaveis por sua edic;ao ou qualquer tribunal competente 
na materia; 0 Ministerio Publico da Uniao ou dos Estados; a Uniao, os Estados 
ou 0 Distrito Federal; 0 Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil e 
a entidade maxima representativa da magistratura nacional, reconhecida pelo 
STF.21 

Pesquisa realizada pelo IDESP, em novembro de 1996, junto a deputados 
federais e senadores, mostra substancial receptividade no Congresso a pro-

19 Pesquisa realizada pelo IDESP junto a 570 ju!zes em cinco estados, em 1993, mostrava 
que apenas 33,9% eram a favor do efeito vinculante, e 14,6% da avocat6ria (op. cit.). 

20 Apenas 22% dos integrantes do Ministerio Publico manifestaram-se totalmente a favor da 
atribui~ao de efeito vinculante as sumulas dos Tribunais Superiores e a avocat6ria para 
assuntos constitucionais (Pesquisa IDESP: "0 Ministerio Publico e a Justi~a no Brasil", 
1996). 

21 Proposta de Emenda a Constitui~ao n.96, de 1992 apensa: PEC n.112/95, autor: deputa
do Helio Bicudo; relator: deputado Jairo Carneiro. 
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posta de tornar vinculantes as sumulas, chegando a 72% 0 indice de apoioY 
No Executivo, como seria de esperar, e fortissimo 0 apoio ao efeito vincu
lante das sumulas. A Ordem dos Advogados do Brasil, por sua vez, manifes
tou-se oficialmente, em 25.2.1997, a favor de uma espedfica proposta de 
sumula de efeito vinculante. Em seu projeto de Reforma do Poder Judiciario, 
salienta, como urn dos pontos basi cos, "a impossibilidade de interposi<;:ao de 
recurso pela Administra<;:ao Publica que exija rediscussao de tese sumulada 
pelo STF". Trata-se, como se depreende do texto, de uma aceita<;:ao que res
tringe a sumula vinculante apenas e tao-somente aos casos que envolvam a 
administra<;:ao publica. 

No que se refere ao con junto de problemas denominados estruturais, 
tambem e amplo 0 leque de propostas. Elas abrangem desde altera<;:oes na 
estrutura do poder Judiciario ate modifica<;:oes nas competencias de certos 
6rgaos. 

Assim, urn projeto de emenda constitucional, apresentado pelo senador 
Pedro Simon, tern por objetivo transformar 0 Supremo Tribunal Federal em 
Tribunal Constitucional, nos mol des dos modelos europeus, composto por 
juizes com mandato fixo. Esta transforma<;:ao faria que 0 Superior Tribunal de 
Justi<;:a fosse ampliado, cabendo a ele a uniformiza<;:ao da jurisprudencia rela
tiva a legisla<;:ao federal e a prote<;:ao das liberdades fundamentais. Trata-se de 
proposta bastante polemica, encontrando ferrenhos adversarios no interior 
da magistratura, como 0 ministro Celio Borja, e entre juristas, como Saulo 
Ramos. A OAB preve em sua proposta de reforma do poder Judiciario a "cria
<;:800 de uma Corte Constitucional, como 6rgao de Estado e atribui<;:ao exclu
siva de julgar materia constitucional" (proposta publicada em 25.2.1997). 

Quanto as justi<;:as especiais, a solu<;:ao que vern obtendo urn maior nume
ro de adeptos e a que preve a extin<;:ao do cargo de juiz classista na Justi<;:a do 
Trabalho. Uma emenda do deputado Nedson Micheleti, apresentada em agosto 
de 1995, visava alterar os artigos 111, 112, 113 e 114 da Carta Federal para 
extinguir 0 Tribunal Superior do Trabalho, a representa<;:ao classista em todos 
os graus de jurisdi<;:ao eo poder normativo da Justi<;:a do Trabalho. Segundo 
Piquet Carneiro, urn dos membros do Conselho da Reforma do Estado, 6r
gao criado pelo presidente Fernando Henrique Cardoso, "0 cargo 
de juiz classista custa ao pais R$ 500 milhoes por ana e s6 contribui para 
agravar 0 congestionamento da Justi<;:a do Trabalho" (0 Estado de S. Paulo, 
19.10.1996). Na mesma dire<;:ao pronunciou~se 0 presidente do STF, minis
tro Celso Mello: "os classistas transformam a Justi<;:a do Trabalho num aparato 

22 Pesquisa IDESP: "0 Congresso Nacional frente aos grandes temas do momento brasilei
ro", coordenada por Bolivar Lamounier e Amaury de Souza, novembro de 1996. 
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judicial muito oneroso". A Comissao de Constitui~ao e Justi~a do Senado 
aprovou, em outubro de 1997, projeto do senador Gilberto Miranda (PFL

AM) que extingue 0 cargo de juiz classista nos Tribunais Regionais do Traba
lho e no Tribunal Superior do Trabalho. A fun~ao seria mantida apenas nas 
Juntas de Concilia~ao e Justi~a, mas em carater honorffico, sem remunera
~ao. No Brasil, sao quatro mil jufzes titulares e quatro mil suplentes, que 
ganham salarios de R$ 5 mil. Tinham direito de requisitar aposentadoria com 
apenas cinco anos de servi~o. Essa aposentadoria especial dos jufzes classistas 
esta suspensa des de outubro de 1996, por medida provisoria editada pelo 
governo. Segundo analistas, os salarios de juizes classistas correspondem a 
16% do or~amento total da Justi~a do Trabalho. Ha ainda propostas mais 
radicais, defendendo a extin~ao das Juntas de Concilia~ao e Julgamento da 
Justi~a do Trabalho. Segundo 0 projeto apoiado pela OAB para a reorganiza
~ao do Poder Judiciario, deveriam ser extintos os postos de juizes classistas 
em todos os orgao da Justi~a do Trabalho. 23 

Outra inova~ao que mudaria efetivamente 0 perfil institucional da Justi
~a do Trabalho seria a extin~ao de seu poder normativo. Esta pro posta tern 
por objetivo possibilitar a implanta~ao definitiva da negocia~ao coletiva em 
materia trabalhista. Argumentam seus defensores que, desta forma, 0 pais 
daria urn saIto de qualidade nas rela~6es de trabalho, assemelhando-se ao que 
ocorre nos paises avan~ados. Ali, a legisla~ao limita-se a norm as gerais, assim 
como e restrita a interven~ao de terceiros nas rela~6es trabalhistas. 

No que se refere a Justi~a Militar, as propostas em discussao pretendem 
reduzir a competencia de seus juizes, redefinindo os tipos de crimes sujeitos a 
seu julgamento, quando cometidos por militares ou policiais militares. Numa 
linha ainda mais radical manifestou-se a OAB, sugerindo a extin~ao da Justi~a 
Militar. 

23 Dcnuncias de clientelismo na indica~ao das representa~6es classistas e de toda sorte de 
ilegalidade tern sido cada vez mais freqiientes, somando-se aos argumentos contdrios a 
este tra~o corporativista de todas as constitui~6es brasileiras desde 1946. Ha que se con
siderar que os classistas tern conseguido impedir mudan~as, exercendo press6es sobre 0 

Congresso. Este lobby saiu vitorioso durante os trabalhos da constituinte. A opiniao de 
importantes setores e clara mente favoravel a extin"ao da representa~ao classista na Justi~a 
do Trabalho. Resultados da pesquisa "0 Congresso Nacional frente aos grandes tern as do 
momenta llrasileiro" I1lostram que 55% dos congressistas ap6iam a elimina~ao da compe
tencia da Justi~a do Trabalho para julgar reajustes salariais ~ outros conflitos economicos 
entre empregados e empregadores; 59% manifestaram-se a favor da e1imina~ao do poder 
normativo da Justi~a do Trabalho; 72% sao favoraveis a extin~ao da figura do juiz classista 
na Justi~a do Trabalho. Da mesma forma, jufzes, empresarios e sindicalistas tern expressa
do sua concordancia em rela~ao a extin~ao das vagas de juiz classista. A Associa~ao dos 
Magistrados Brasileiros manifestou-se publicamente a favor desta medida. 
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A cria~ao de urn or gao externo de controle do Judiciario e, sem duvida, a 
proposta que mais tern provocado discussoes. Desde que foi apresentada pela 
primeira vez, recebeu uma avalancha de protestos. Seus defensores sustentam 
o argumento de que, dos tres poderes, 0 Judiciario e 0 mais estavel e 0 que 
menos tern mecanismos de controle e fiscaliza~ao, seja por parte da socieda
de, seja de outros poderes.24 Esta era a justificativa basica da emenda elabora
da pelo deputado Jose Genoino (PT-SP): "a justi~a nao pode ser entendida 
dentro de uma perspectiva exclusivamente tecnico-formal. 0 princfpio da 
separa~ao dos poderes nao pode ser utilizado para consoli dar a fragmenta~ao 
do proprio Estado e justificar a impossibilidade de controle social sobre uma 
atividade que e publica e da mais alta relevancia"; asseverando ainda que 
"nao ha Estado Democratico de Direito sem que a sociedade civil possa con
trolar as suas institui~oes poHticas, legislativas e judiciais". 

A Emenda n.4, apresentada pelo deputado Aloysio Nunes Ferreira (PSDB

SP), modifica a emenda do deputado Genoino para instituir 0 Sistema de 
Controle do Poder Judiciario, criando 0 Conselho Nacional da Magistratura, 
junto ao STF. A composi~ao desse orgao abrangeria representantes do STF, 

dos Tribunais Superiores (ST], TSE, STM e TST), dos tribunais dos diversos 
ramos do Poder Judiciario federal e estadual, bern como urn advogado. 

A comissao de Constitui~ao e Justi~a e de Reda~ao opinou pela admissi
bilidade da proposta - Emenda Constitui~ao Federal n.112/95 - apenas ten
do sido suprimida a expressao "externo" que qualificava 0 controle sobre 0 

poder Judiciario, bern como a men~ao a participa~ao de cidadaos nos Conse
lhos de Justi~a. Esse sistema, de acordo com essa versao, seria constitufdo por 
Conselhos de Justi<;a em nfveis federal, estadual e distrital, devendo realizar a 
fiscaliza~ao do Poder Judiciario, sendo vedada a interferencia na atividade 
jurisdicional, com competencias para se pronunciar sobre materia or~amen
taria, vitaliciamento, promo~ao e perda de cargo dos magistrados, estrutura 
do Poder Judiciario e de seus servi~os auxiliares, bern como fiscalizar 0 ser
vi~o judicial e receber denuncias e reclama~oes contra membros da magistra
tura e funcionarios dos servi~os auxiliares. 

Quanto aos componentes de sse organismo, a emenda preve: rep res en
tantes de cada urn dos Tribunais Superiores, do Ministerio Publico Federal, 
da classe dos advogados e tres cidadaos brasileiros eleitos pelo Congresso 

24 Embora par ocasiao da Revisao Constitucional tenham sido apresentadas quinze emendas 
estabelecendo algum tipo de controle externo sobre 0 Poder Judiciario, a mais completa 
e, por isso mesmo, a que mais tern sido discutida e da autoria do deputado federal Jose 
Genoino (PT-ST). Impedido pela dire~ao de seu partido de apresentar a emenda, ela foi 
levada 11 discussao pelo deputado federal Roberto Freire (PPS-PE), na ocasiao lider do 
governO' 
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Nacional. Deixa a Lei Complementar dispor sobre a competencia, organiza
<;:ao e funcionamento do sistema de controle do Poder Judiciario. 

Na proposta oficial da OAB de Reforma do Poder Judiciario esta prevista 
a institui<;:ao de orgaos de controle, denominados "Conselhos de Controle 
Administrativo do Poder Judiciario". Tais conselhos, segundo esta entidade, 
deveriam contar com a participa<;:ao paritaria de jufzes, membros do Ministe
rio Publico e advogados. 

Hoje, a possibilidade de cria<;:ao de urn organismo de controle do Judicia
rio tern sido vista com menos receio pelos integrantes da magistratura, quer 
por limitar-se a questoes administrativas, or<;:amentarias e disciplinares, sem 
interferir no merito das decisoes, quer por sua composi<;:ao - urn orgao majo
ritariamente integrado por membros do proprio poder Judiciario. 0 Conse
lho da Reforma do Estado aprovou uma recomenda<;:ao neste senti do, pro
pondo a cria<;:ao de urn Conselho Nacional de Justi<;:a, com a participa<;:ao 
obrigatoria de representantes da sociedade civil. 

Saliente-se, contudo, que apesar de atualmente ser menor a resistencia a 
esta pro posta, 2S sao inumeras as vozes que tern se pronunciado no sentido de 
que ela fere 0 princfpio constitucional da separa<;:ao dos poderes, alem de 
enfatizar a ja existencia de mecanismos "controladores" da magistratura, tais 
como a corregedoria e a con stante e obrigatoria presen<;:a nas atividades juris
dicionais de integrantes do Ministerio Publico e de advogados. 

Caberia discutir a eficacia dessas propostas, classificadas como judiciais, 
tendo em vista as duas dimensoes do Judiciario: a polftica e a de presta<;:ao de 
servi<;:os. Nao necessariamente cada uma das solu<;:oes refere-se a apenas uma 
das dimensoes. Muitas vezes, os efeitos sobrepoem-se, afetando as duas di
mensoes. Alem disso, a avalia<;:ao do significado destas propostas deve levar 
em considera<;:ao ganhos em imparcialidade, agilidade e custos na capacidade 
do Judiciario de produzir decisoes que ponham fim aos conflitos que the sao 
encaminhados. 

o reconhecimento da importancia destas modifica<;:oes nao significa 
desconsiderar 0 peso que teria em uma melhor presta<;:ao jurisdicional a "vonta
de polftica". Victor Nunes Leal chamava a aten<;:ao para 0 fato de que, apesar 
da relevancia das reformas materiais para agilizar 0 trabalho da justi<;:a, elas, 
isoladas, nao surtiriam efeitos. Salientava que, sem vontade polftica, nada 
seria resolvido. Ha exemplos de tais tipo de iniciativa em varios tribunais, 

25 Entre os congressistas e bastante amplo 0 apoio a esta proposta, chegando a 80% os que 
se manifestaram a favor da cria~ao de urn 6rgao de controle externo do Judiciario, com 
maioria de membros externos it magistratura (Pesquisa: "0 Congresso Nacional frente 
aos grandes temas do momenta brasileiro", IDESp, 1996). 
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que tern conseguido agilizar os processos e cobrar de seus membros maior 
presteza na execu<rao de suas atribui<roes.26 

11.2 $olU(;6es extra-judiciais 

Estas solu<r0es contemplam uma serie de iniciativas, que vaG da esfera 
legislativa propriamente dita ate a cria<rao de novos espa<r0s para a solu<rao de 
disputas. 

Problemas decorrentes da legisla<rao tern sido repetidas vezes apontados 
como serios obstaculos ao born funcionamento da justi<ra. Operadores do 
sistema de justi<ra responsabilizam fortemente a legisla<rao pela situa<rao de 
crise - esta e a visao de 67,5% dos magistrados, 78% dos integrantes do 
Ministerio Publico dos estados e 73% dos procuradores da Republica. Parece 
existir urn relativo acordo quanta ao fato de que grande parte de nossa legis
la<rao e desatualizada, tendo sido elaborada para uma sociedade que pouco se 
parece com a de nossos dias, obrigando jUlzes a aplicar normas em muitos 
casos ultrapassadas. 0 C6digo Comercial e de 1850; 0 Civil data de 1916; 0 
Penal, na sua parte especial, de 1940. Advoga-se que 0 pals deveria acompa
nhar uma tendencia mundial no sentido de urn enxugamento da legisla<rao, 
de uma redu<rao da intermedia<rao judicial, da livre negocia<rao e da auto
resolu<rao dos conflitosY 

Os ganhos advindos de uma legisla<rao condizente com a complexidade 
da sociedade e garantidora de direitos sao manifestos quando se examinam os 

26 Pode-se citar como urn exemplo de iniciativa guiada por "vontade politica" de melhorar a 
presta~ao jurisdicional 0 "plano de gestao para a qualidade", implantado pelo Tribunal de 
Justi<;a do Rio Grande do Sui em mar~o de 1995. Antes de sua ado~ao, 0 tempo medio de 
permanencia de urn processo na diretoria processual ate ser distribufdo aos desembarga
dores destinatarios chegava a sessenta dias. Hoje, esse perfodo foi reduzido para cinco 
dias; urn processo de falencia que demorava 36 dias para ser conclufdo, tern sido feito em 
48 horas. Outro caso que poderia ser destacado e 0 do Tribunal de Justi<;a da Parafba: 
houve uma consideravel redu<;ao na morosidade, alem de medidas que diminufram a im
punidade, restando, atualmente, apenas 12% dos 63 mil processos que obstrufam sua 
pauta ate 0 ana de 1996. Vale ainda citar a decisao do presidente do Tribunal de Justi<;a de 
Sao Paulo, em maio de 1998, de instalar, a partir de agosto, "juizados itinerantes", em 
6nibus adaptados para, em lugares da periferia da capital e em horarios previa mente de
terminados, serem atendidas pessoas que, por outra forma, jamais chegariam ate 0 Judicia
rio. Esta medida, alem de oferecer urn atendimento rapido, ajuda a aproximar a justi<;a da 
popula~ao. 

27 Nesta dire~ao sao incisivas as conclus6es dos estudos sobre as leis trabalhistas, mostrando 
seu anacronismo, seu estfmulo ao recurso judicial e, conseqiientemente, quanta aumen
tam os custos de transa~ao na economia. 
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efeitos das inova<;6es nesta area a partir dos anos 80, com a Lei de A<;ao Civil 
Publica (1985); a Lei de Pequenas Causas (1984), transformados em 1995 em 
Juizados Especiais Civeis e Criminais; 0 Codigo de Processo Civil (1994), 0 

Estatuto da Crian<;a e do Adolescente (1990) e a Lei Antitruste (1994). Wata
nabe (1996, p.149) resume 0 impacto provocado por essas leis: 

a) foi facilitado 0 acesso it Justi<;;a para a camada mais humilde da popula<;;ao e 
possibilitada a solu<;;ao molecular dos conflitos de interesses difusos, coletivos e 
individuais homogeneos, evitando-se sua fragmenta<;;ao e a banaliza<;;ao de suas 
solw;6es; permitiu-se que outros entes publicos, alem do Ministerio Publico, e 
tambem a propria sociedade civil - atraves de entes intermediarios, como asso
cia<;;6es e sindicatos - pudessem levar ao Judiciario os conflitos metaindividuais; 
b) foi adotada a responsabilidade objetiva para a tutela mais eficaz do consumi
dor e do meio ambiente; c) para a prote<;;ao jurisdicional mais efetiva e tempestiva 
dos direitos, foram criados 0 mecanismo de antecipa<;;ao da tutela diferenciada e 
especffica das obriga<;;6es de fazer e de nao fazer. 

Na esfera legislativa tomou-se imperativo ajustar a lei as exigencias da 
justi<;a, sem que isto implique diminuir 0 respeito ao devido processo legal e 
ao direito de defesa. A lei processual brasileira permite, de fato, uma pletora 
de recursos. Pode-se, como lembram seus crfticos, ate fazer embargo de de
clara<;ao de despacho a embargo de declara<;ao, isto e, 0 advogado diz nao ter 
entendido os termos de uma senten<;a e depois alega nao compreender 0 es
clarecimento feito pelo juiz. Esta estrategia tern claramente como objetivo 
ganhar tempo, retardando a senten<;a final. Uma maior rigidez quanto 
ao numero e a oportunidade dos recursos nao afetaria a equanimidade da 
justi<;a. 

Ainda em rela<;ao a legisla<;ao processual, hi propostas que buscam limi
tar as possibilidades de medida liminar ou cautelar. Muitos juristas, como por 
exemplo Celso Bastos, julgam que todas as situa<;6es jurfdicas hoje sao passf
veis de ser postas em suspenso por medida liminar ou cautelar, sendo mesmo 
ate executadas em favor do autor antes que 0 reu tenha sido ouvido (0 Es
tadode s. Paulo, 11.10.1996). 

A desburocratiza<;ao das exigencias legais constituiu-se uma demanda que 
vern ganhando adeptos. Urn exemplo do excesso de formalidades encontra-se 
nas exigencias cartoriais, como para a compra e venda de imoveis. Urn pro
jeto de lei, apresentado em 1996 pelo deputado Helio Bicudo (PT-SP), tern 
por objetivos reduzir as formalidades e tomar menos onerosa a negocia<;;ao 
de imovel popular. Segundo tal proposta, estariam dispensados de escritura 
publica os imoveis de valor igual ou inferior a R$ 30 mil. Segundo Jose Oso
rio, desembargador do Tribunal de Justi<;a de Sao Paulo, "a maior parte das 
escrituras de imoveis passadas em cartorio sao inocuas. Sao meras formali-



o PODER JUDICIARIO NA REFORMA DO ESTADO 321 

dad~s dispensaveis" (Folha de S.Paulo, 6.7.1996). 0 juiz Urbano Ruiz, presi
dente da Associa~ao Jufzes para a Democracia, vai ainda mais lange: "a maio
ria das escrituras passadas em cartorio, assim como quase todos os servi~os 
notariais e registro, sao inuteis". Para ele, de acordo com reportagem publi
cada no jornal Folha de S.Paulo, do dia 6.7.1996, poderiam ser abolidas nao 
so a escritura de compra e venda de imovel, como tam bern as escrituras de 
divisao de imoveis (entre cond6minos), de doa~ao de imovel, de da~ao em 
pagamento (quando 0 imovel e dado em pagamento), de permuta de imoveis 
e de desapropria~ao amigavel. Tambem poderiam ser abolidas as procura~oes 
(seriam feitas por instrumento particular), os pactos antenupciais (consta
riam do proprio termo de casamento), 0 reconhecimento de firma e autenti
ca~ao de copias. 

Quanto aos mecanismos alternativos de solu~ao de disputas, duas me
didas ja vern sendo implementadas. De urn lado, os juizados especiais que 
deformalizam as controversias. De outro, foi regulamentado 0 jufzo arbitral, 
a chamada "Lei Maciel". 

Os Juizados Especiais Cfveis e Criminais tern representado uma substan
cial melhora na presta~ao jurisdicional, tanto em term os de custos como de 
agilidade e de acesso a justi~a. Dados sobre 0 Estado de Sao Paulo confirmam 
esses ganhos em qualidade: de 1988 a 1995 passaram a funcionar 138 Juizados 
Especiais de Pequenas Causas no interior, doze na capital e vinte itinerantes; 
neste perfodo foram ajuizadas 228.195 demandas e conclufdas, entre acordos 
e senten~as, 220.518, isto e, 96,6%. 

Com a lei Maciel foram ampliadas as possibilidades institucionais de que 
a sociedade resolva eventuais conflitos comerciais e patrimoniais de modo 
mais simples e agil, reduzindo 0 recurso a justi~a, aliviando, assim, 0 Judicia
rio de urn grande numero de processos. Calcula-se que cerca de 80% dos 
conflitos mercantis internacionais sejam solucionados atraves da arbitragem, 
sobretudo em pafses da Europa e na America do Norte. So nos Estados Uni
dos, no infcio da decada de 1990, achavam-se em funcionamento 1.200 pro
gram as de Resolu~ao Alternativa de Disputas (ADR), com participa~ao dos 
govern os estaduais e federal, profissionais de varias areas, advogados e uni
versidades. So em 1995, foi resolvido dessa maneira 1,2 milhao de pen
dencias. 

No Brasil, embora 0 Codigo de Processo Civil de 1929 ja previsse 0 jufzo 
arbitral, esta pratica sempre foi muito reduzida, quer por questoes culturais, 
quer porque havia a obrigatoriedade de interven~ao judicial. A entrada em 
vigor da nova lei, san cion ada pelo presidente da Republica em setembro de 
1996, certamente contribuira para desafogar 0 Judiciario e, mais ainda, para 
impulsionar a cria~ao de mecanismos de solu~ao de conflitos extra-judiciais, 
coetaneos com uma sociedade civil organizada e desenvolvida. Algumas ex-
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periencias ja em andamento mostram que se trata, de fato, de uma forma 
extremamente eficiente e rapida de solu~ao de conflitos. Entre elas, apenas a 
titulo de exemplo, poderiam ser citadas as Juntas de Concilia~ao do Creci 
que, seguin do 0 modelo no ambito privado dos Tribunais Publicos de Peque
nas Causas, realizaram, so no ana de 1997,230 audiencias, tendo soluciona
do cerca de 70% dos casos. 

Essas propostas, classificadas em judiciais e extra-judiciais, nao esgotam 
o amplo leque de emendas que tern por objetivo modificar 0 Poder Judiciario 
e 0 sistema de justi~a em geral. Ha outras emendas, como, por exemplo, 
altera~ao dos dispositivos relativos a promo~ao dos magistrados; introdu~ao 
de participa~ao do Ministerio Publico no concurso de provas e tftulos para 
ingresso na carreira da magistratura; modifica~ao de dispositivo referente ao 
vitaliciamento do magistrado; estabelecimento de investidura temporaria para 
os ministros dos STF e do ST]; proibi~ao de realiza~ao de sess6es secretas, 
pelos tribunais, para tratar de assuntos administrativos; cria~ao de Juizados 
Especiais Federais; extensao para os Ministerios Publicos dos estados e do 
Distrito Federal do mecanismo de confirma~ao pelo Poder Legislativo da es
colha do procurador-geral, hoje existente para 0 Ministerio Publico Federal. 

E for~oso reconhecer que a pauta de reformas e ampla e que dificilmente 
se obtera urn consenso. Parece claro que a atual estrutura do Judiciario nao 
tern sido capaz de atender minimamente as exigencias de urn servi~o publico 
voltado para a cidadania. Nao e igualmente claro, entretanto, quais aspectos 
devem ser alterados e quais dentre eles deveriam ser prioritariamente modifi
cados. As resistencias a mudan~a tern sido apreciaveis. Mas, por outro lado, 0 

grau de tolerancia com as deficiencias ja atingiu patamares tao baixos que 
colocam em risco a propria convivencia democratica. E urgente a avalia~ao 
das propostas judiciais e extra-judiciais em discussao e de seus efeitos sobre a 
administra~ao e a distribui~ao de justi~a. 0 problema certamente nao apre
senta uma solu~ao "6tima", univoca e inquestionavel. Mas isto nao significa 
dizer que enquanto nao houver 0 "otimo" nada deva ser feito. Reformar 0 

Judiciario significa simultaneamente ampliar 0 acesso a justi~a e agilizar 0 

processo de produ~ao de senten~as. Para isto, certamente, contribuiria 0 au
mento no numero de varas, a informatiza~ao, urn aumento no numero de ma
gistrados, uma melhor utiliza~ao dos recursos, modifica~6es legislativas e pro
cessuais, a exigencia de maior transparencia e vontade politica, como sugeria 
Victor Nunes Leal. Alem de medidas extra-judiciais, que propiciassem 0 cresci
mento e 0 fortalecimento de canais alternativos para a solu~ao de conflitos. 

E puro truismo repetir que ha oposi~ao as mudan~as. Vantagens vistas 
como garantias por uns apareceriio como privilegios para outros; direitos 
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serao ora classificados como condi<;6es para 0 exercfcio do ato de julgar, ora 
como formaliza<;ao de desigualdades. Entretanto, a despeito dos obstaculos, 
nao ha mais como adiar reformas que ten ham por objetivo aperfei<;oar 0 

sistema de justi<;a brasileira. Destas iniciativas dependerao nao apenas uma 
maior credibilidade no Poder Judiciario e uma cidadania plena, mas tambem 
a consolida<;ao do Estado de Direito e as chances de sucesso de insen;:ao da 
economia do pafs nos novos parametros internacionais. 
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13 0 ESTADO E 0 CIDADAo* 

ADAM PRZEWORSKI 

INTRODU~Ao 

Por que em algumas democracias latino-americanas, como tam bern em 
outros continentes, 0 Estado aplica ou faz respeitar desigualmente a lei? A 
inspira<;ao para a formula<;ao de tal questao vern de Guillermo O'Donnell 
(1993, 1997b), que pintou urn mapa da America Latina em cores diferencia
das, levando em considera<;ao 0 grau de institucionaliza<;ao do Estado. Nas 
areas pintadas com a cor verde, a paz e a ordem prevalecem, mas nas areas 
pintadas em cor marrom, as institui<;6es estatais desaparecem e reina a ausen
cia da lei.! As favelas no Brasil, as areas rurais na Colombia, as "inner cities" 
nos Estados Unidos e as shanty towns na Africa do Sui sao areas com uso 
generalizado de violencia privada, na sua grande maioria separadas par pare
des e muros fisicos, nao somente economicos, dasgated communities habita
das pelos ricos. Freqiientemente, 0 Estado apenas patrulha os muros. 

E importante notar que esse mapa reflete urn grau de ordem social, nao 
de desigualdade economica ou social per se. 0 Estado pode ate reduzir a 
desigualdade economica, mas a essencia do Estado democratico e a igualdade 

• Tradu~ao: Carlos Pereira. 
Urn mapa similar de algumas democracias bern estabelecidas, por exemplo, os Estados 
Unidos, tambem exibiria urn amplo spectrum de cores. Os Estados Unidos tern a mais alta 
taxa de encarceramento do mundo, mais polfticas privadas que publicas, tax as de condc
na<;ao discriminat6rias e grandes areas que costumam ser chamadas de "guetos" e que 
agora sao tratadas eufemisticamente como "inner cities". 
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polftica (0'Donne111997b). E essa igualdade engloba nao apenas os direitos 
positivos de votar ou verbalizar livremente suas opini6es, mas tambem 0 di
reito a urn governo efetivo, 0 que Bresser Pereira (1997a, p.10) chama de 
"direitos republicanos": "0 direito que cada cidadao tern de que 0 patrimonio 
publico seja efetivamente publico, i.e. de todos e para todos". Por que, entao, 
em algumas democracias, 0 Estado nao produz igualdade polftica, falhando 
em prover mesmo urn mfnimo de ordem social para alguns? 

Com 0 objetivo de contextualizar 0 problema, e util comec;ar ab ovo. 
Quando as pessoas vivem juntas, elas enfrentam 0 risco de que os conflitos 
sobre valores divergentes ou sobre os recursos escassos disponfveis condu
zam-nas a matar-se umas as outras. A soluc;ao que emergiu historicamente 
para prevenir esse perigo foi 0 Estado. Eu digo que "emergiu historicamente" 
com 0 objetivo de liberar esta formulac;ao do arcabouc;o conceitual hobbesia
no: os conflitos que ameac;am a existencia individual nao necessitam ser entre 
indivfduos, mas entre grupos preexistentes. Mesmo na ausencia do Estado 0 

conflito nao precisa necessariamente irromper e, finalmente, a emergencia 
do Estado nao necessita resultar de qualquer contrato, mas apenas da con
quista do monop6lio sobre a forc;a. Entretanto, 0 arcabouc;o conceitual hob
besiano ilumina duas importantes fontes de perigo para a existencia indivi
dual: a emergencia do Estado constitui uma transposic;ao do perigo 
"horizontal" das pessoas matando umas as outras para 0 perigo "vertical" de 
serem mortos pelo Estado (Dunn, no prelo). Como urn exemplo de perigo 
vertical personificado, 0 chefe da Unidade Policial Anti-Sequestro do Estado 
de Morelos foi preso por organizar diversos sequestros. 

Independentemente da forma que este assuma, ditadura ou democracia, 
o Estado governa. Mesmo numa democracia direta, as decisoes de uma maio
ria comprometem a todos, incluindo a minoria que tern suas opinioes e inte
resses contrariados (Condorcet, 1986). Numa democracia representativa -
nossa forma de governo -, essas decis6es sao tomadas e implementadas por 
representantes eleitos e por funcionarios indicados para quem os represen
tantes delegam algumas das tarefas de governo. Os representantes decidem 0 

que os cidadaos podem e nao podem fazer, e coagem os cidadaos a obedece
rem as suas decisoes. Eles decidem quanta tempo as crianc;as devem ir para a 
escola, quanta os indivfduos devem pagar de impostos, com quais pafses deve
se guerrear, a quais acordos os agentes privados devem aderir, bern como 
quais cidadaos podem saber sobre as ac;oes do governo. Os representantes, ou 
os burocratas para quem eles delegam suas tarefas, tambem impoem tais re
gras, mesmo contra os interesses e desejos dos indivfduos envolvidos. Nesse 
senti do, 0 Estado "governa": ele decide e coage ao mesmo tempo. Para citar 
Dunn (1996, p.29), "democracia e (em uma definic;ao ampliada) uma forma de 
ser govern ado ... ela nao e, e nao pode ser, uma alternativa a ser governado". 
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No momenta em que 0 Estado emerge, tambem emerge oliberalismo. 
Posto em termos utilitarios, a questao que se coloca e ate quando a transposi
s;ao do perigo horizontal para 0 vertical e uma boa alternativa para os indivf
duos. E a resposta deve ser que: nao e bastante que 0 Estado nao mate, nao 
prive as pessoas de sua liberdade, ou nao atue de qualquer forma arbitraria. 
Esta s6 e uma boa alternativa quando 0 Estado tambem impede efetivamente 
as pessoas de se matarem umas as outras e, talvez mais amplamente, previna-as 
de abusar ou explorar umas as outras de algumas formas espedficas. Como 
Holmes (1995, p.6) ressaltou, "Constitui~6es restringem a discricionariedade 
dos detentores do poder porque e necessario que os govern antes tambem 
sejam governados. Mas constituis;6es nao s6limitam poder e impedem a tira
nia, elas tambem constroem 0 poder, bern como guiam-no para fins social
mente desejaveis e impedem 0 caos e a opressao privada". 0 Estado deve 
obedecer a lei e exerd:-la ao mesmo tempo. 

Pode-se objetar contra essa distins;ao argumentando que os govern os obe
decem a lei nao apenas quando nao a violam, mas se, e somente se, eles 
tambem fazem respeitar a lei universalmente. Porem, como veremos a seguir, 
em termos praticos, existe uma assimetria entre nao violar a lei e executa-lao 
Urn sistema de instituis;6es pode ser efetivo ao prevenir os governos de agi
rem ilegalmente, mas, ao mesmo tempo, esses mecanismos institucionais po
dem tornar a as;ao do governo mais diffcil quando ela se fizer necessaria. 
Enquanto a ordem pode restringir a liberdade, a protes;ao da liberdade pode 
reduzir a capacidade do Estado para manter a ordem. Essa e uma velha ques
tao, e e velha porque as solus;6es nao sao 6bvias e a sua avalias;ao e sempre 
delicada. 

Este artigo examina os mecanismos institucionais atraves dos quais os 
direitos dos cidadaos podem ser exercidos nas democracias. Os mecanismos 
"horizontais" sao instancias institucionais de controle e avalias;ao (checks and 
balance) mutuos entre os diferentes nfveis de governo: a hip6tese aqui defen
dida e que se a estrutura de governo e bern projetada, os 6rgaos de governo 
controlarao uns aos outros de tal maneira que os direitos dos cidadaos serao 
exercidos. Os mecanismos "verticais", de outro modo, sao aqueles atraves 
dos quais os cidadaos exercem controle sobre as as;6es do governo. 2 Urn dos 
mecanismos verticais e a eleis;ao. A hip6tese aqui defendida e de que se as 
disputas nas eleis;6es sao livres, se a participa~ao e generalizada, e se os cida
daos desfrutam liberdades polfticas, entao os governos atuarao orientados 
para os melhores interesses das pessoas. Mas tambem existem mecanismos 
nao eleitorais atraves dos quais os cidadaos podem influenciar e controlar os 

2 A terminologia de mecanismos "horizontais" versus "verticais" segue O'Donnell (1994). 
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governos. Na realidade, desde que elei<;6es sao urn instrumento rudimentar, 
mecanismos adicionais podem ser necessarios para capacitar 0 controle popular. 

Contudo, institui<;6es polfticas funcionam numa sociedade. As dificulda
des para fazer respeitar a lei universalmente podem nao ser devidas a estrutu
ra organizacional do Estado, mas as condi<;6es sociais e economicas com as 
quais 0 Estado se defronta. Talvez numa sociedade com alto padrao de desi
gualdade, nenhuma institui<;ao estatal possa fazer respeitar suas leis de forma 
universal, mesmo na presen<;a de mecanismos institucionais verticais e/ou 
horizontais bern desenhados e estruturados. Assim, a reforma das institui<;6es 
estatais, mesmo se amplamente concebida, como no caso brasileiro, nao so
mente em termos administrativos, como tambem em termos politicos, pode 
nao ser suficiente para superar as desigualdades politicas na presen<;a de grandes 
desigualdades economicas e socia is. 

Este artigo esta estruturado da seguinte forma: na prime ira parte, exam i
no a tese segundo a qual 0 governo que e dividido sera limitado; na segunda 
parte, estudo as maneiras pelas quais os cidadaos podem induzir os governos 
a se dedicarem a perseguir seus interesses, distinguindo entre os mecanismos 
eleitorais e nao-eleitorais; finalmente, na ultima parte, reformulo a questao 
enquanto uma questao causal ao perguntar por que em muitas democracias 0 

Estado faz respeitar a lei desigual e esporadicamente. 

MECANISMOS HORIZONTAlS: CHECKS AND BALANCES 

A tese segundo a qual se urn governo e dividido, no sentido de que dife
rentes 6rgaos tern diferente fun<;6es, tal governo sera necessariamente limita
do em rela<;ao ao que ele pode fazer para os cidadaos, tese esta ja presente em 
Locke, tern sido aprofundada mais vigorosamente por Kavka (1986). A ideia 
presente nessa tese e a de que, se urn governo e dividido, qualquer a<;ao re
quer coopera<;ao de varios 6rgaos independentes. Para por alguem na cadeia, 
o legislativo deve aprovar uma lei que caracterize urn conjunto particular de 
a<;6es como passfveis de puni<;ao; uma instancia judicial deve julgar urn indi
vfduo que cometeu tal a<;ao particular culpado; e a burocracia deve encarcera-
10. Sem 0 veredicto judicial, a a<;ao da burocracia de encarceramento seria 
arbitraria; sem a lei, 0 veredicto do juiz seria incerto.l Entretanto, mesmo se 

3 Existem areas cinzentas aqui. 0 sistema sovietico costumava usar a racionalidade por 
"analogia": embora urn ato espedfico nolo fosse definido (tipificado) como passivel de 
puni~olo pela lei, 0 argumento era de que esse ato era amilogo aqueles que estavam defini
dos como passiveis de puni~olo. 
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urn governo dividido fosse limitado no que ele pode fazer para os cidadaos, 
ele tambem pode ser limitado no que ele pode fazer para si mesmo. De modo 
mais concreto, para por alguem na cadeia, nao basta apenas que 0 Congresso 
aprove a lei, ou mesmo que apos 0 caso seja levado ate a justic;a e 0 juiz use 0 

seu poder de jurisdic;ao. E tambem preciso que os canais burocraticos compe
tentes cooperem. E justamente aqui que se localiza a eterna ten sao entre pro
tec;ao dos direitos e efetiva governanc;a. 

Antes de analisar mais detalhadamente esse argumento, e necessario in
troduzir uma distinc;ao, oferecida por Manin (1994), entre separac;ao de po
deres e checks and balances. A diferenc;a e a seguinte: no modelo puro de 
separac;ao, cada urn dos nfveis ou orgaos de governo e funcionalmente cons
trangido a fazer 0 que the cabe: 0 legislativo e somente 0 legislativo legisla; so 
o executivo executa; e so 0 judiciario julga. E desde a lista de func;6es de 
Montesquieu, somente 0 Banco Central regula a oferta de dinheiro no mer
cado financeiro, e apenas as agencias regulatorias estabelecem 0 prec;o dos 
monopolios naturais etc. 

No sistema de separac;ao de poderes, mesmo se cada orgao estiver restri
to ao exercfcio de func;6es especfficas, ele nao esta limitado para exercer tal 
func;ao. Contudo, este nao e urn sistema de iguais: 0 legislativo e superior a 
todos os outros poderes, uma vez que nenhuma ac;ao pode ser legitimamente 
tom ada por qualquer parte do governo, a menos que esta tenha sido capacita
da pelo legislativo. 0 legislativo e 0 unchecked power [poder sem control e) 
nesse sistema. Alem do mais, 0 parlamento nao e apenas a expressao da von
tade popular, ele e a propria definic;ao da vontade popular. Como Kelsen 
(1988, p.23 [1929]) prop6e, numa democracia representativa, "soberania 
popular" significa "soberania parlamentar": a volonte generale e formulada 
pelo legislativo, e volonte etatique. Num sistema de separac;ao de poderes, 0 

legislativo pode decidir 0 que quer que ele queira, sem nenhum limite. 
Esse modelo de separac;ao de poderes e contestado por Manin com a 

inclusao de mecanismos de controle e verificac;ao (checks and balances), nos 
quais cada func;ao e exercida por mais de urn orgao do governo. Checks and 
balances sao dispositivos que limitam a soberania legislativa e, pelo menos 
nos Estados Unidos, foram introduzidos justamente com esse objetivo. 0 
legislativo aprova uma lei mas esta deve ser revista e pode ser vetada pelo 
presidente, e nao pode ser considerada inconstitucional nem ex ante nem ex 
post por outros poderes especificos.4 Desta forma, 0 legislativo e control ado 
pelo presidente e por outros orgaos apropriados. As ac;6es do executivo sao, 

4 Se me lembro corretamente, na Fran\a, 0 Conseil d'Etat exerce 0 controle ex ante e a 
Court Constitutionel 0 controle ex post. 
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por assim dizer, habilitadas pela legisla<;ao e controladas pelas agencias fisca
lizatorias, pela corte e pelo legislativo, no extrema caso, pela amea<;a de cen
sura. Sao concedidos poderes aos tribunais pela legisla<;ao, que sao controla
dos atraves dos compromissos e procedimentos de censura do legislativo. As 
a<;oes do Banco Central sao controladas pela amea<;a do legislativo, pelos 
compromissos e pelos procedimentos de censura etc. 

Uma questao imediata e se esse sistema tambem nao inclui instancias 
controladoras que nao sao controladas (unchecked checkers). Em alguns siste
mas, incluindo Brasil e Espanha, a independencia do judiciario e quase abso
luta pelo desenho constitucional. Na Italia, 0 sistema judiciario tornou-se 
praticamente independente como resultado dos conflitos polfticos: enquanto 
a prindpio controlados pelo parlamento, os tribunais tern exercido amea<;a 
ao atribuir culpabilidade a muitos legisladores que deveriam controlar 0 pro
prio tribunal. 0 Escritorio de Promotoria Especial (Office of Special Prose
cutor), nos Estados Unidos, parece ter adquirido status semelhante. Assim, 
enquanto no sistema de separa<;ao de poderes 0 legislativo e 0 unchecked 
checker pelo desenho constitucional, a possibilidade de que alguns orgaos 
adquiram esse status esta tam bern presente sobre 0 sistema de controle e 
avalia<;ao mutuos, checks and balances. 

Depois destas preliminares, finalmente poderemos abordar os problema 
essencial, a saber, por que os govern os obedecem e impoem as leis? A respos
ta nao pode ser "porque e a lei": a resposta favorita dos advogados, constitu
cionalistas, entre outros. A no<;ao de governo da lei (rule of law) utilizada 
aqui e aquela a que Calvert (1994) se refere como "institui<;oes-como-cons
trangimento" (institutions-as-constraints). Por exemplo, a lei constrange os 
govern os a nao tomarem vantagens dos eleitores. Mas a questao de retorno e 
obvia: por que os governos deveriam obedecer a lei? Como Calvert (1994) 
observa, a abardagem institutions-as-constraints toma como dada a eficacia 
das institui<;oes que desafiam 0 compartamento. As "regras do jogo" sao ou 
a} impossibilidade de violar, devido as especificidades do jogo ou as a<;oes 
garantidoras dos outros jogadores; ou b} construfdas de alguma forma par 
fun<;6es extern as ao jogo. Uma forma amarga de governar simplesmente em
purra 0 problema da persistencia e eficacia institucional de volta para outro 
nfvel. A pergunta por que 0 governo observaria a lei nao pode ser resolvida 
par uma resposta tautologica, tal como "porque tern sido assim". Claramente, 
pode-se imaginar polfticos que se submetem, para alem do senso de dever, as 
"regras que igualmente un em ou aproximam 0 governo dos seus cidadaos" 
(Grillo, 1997). Mas entao estes poHticos nao irao querer aproveitar as suas 
vantagens particulares: eles terao preferencias diferentes (ver Kreps, 1990, 
p.116-20 para uma discussao deste tema). Isto e, a men os que os polfticos 
internalizem narmas constitucionais, a questao por que os governantes obe
deceriam a lei permanece aberta. 
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o governo da lei deve ser entendido como urn equilfbrio, no qual as 
a«oes dos '''indivfduos' no presente serao dependentes das a«oes passadas de 
outros, ou da expectativa acerca das rea«oes futuras de outros" (Calvert, 1994, 
pA). A lei governa se nenhuma parte do governo apresentar vontade de vioLi
la (ou de nao executa-l a) pelo medo das san«oes decorrentes de outras partes 
do governo e, eventualmente, dos eleitores. ''PI.' obedece a lei porque ele teme 
as san«oes de "B" se ele nao obedecer. Mas por que "B" sancionaria "Pt por 
somente violar a lei? A resposta deve ser que "B" teme as san«oes de "c" etc. 
Contudo, numa democracia, nao existe urn ultimo executor das leis que nao 
seja os eleitores. Conseqiientemente, se 0 governo da lei existe para ser 0 

resultado apenas dos mecanismos de checks and balances, estes devem ser 
circulares. Isto e, se ''PI.' e sane ion ado por "B", e "B" por "C", en tao "c" deve 
ser sancionado por ''Pl.'. Todas as insdncias e nfveis de poder no governo 
devem mutuamente se controlar.s 

Seguindo esse raciocfnio, a questao diz respeito fundamentalmente a ins
trumentos e incentivos. Enquanto instrumentos dao poderes ou autorizam, 
incentivos motivam. Ambos dependem do desenho institucional do governo. 
Porem, alem desse trufsmo, muito pouco pode ser dito. Sabemos algo sobre 
os efeitos dos desenhos institucionais do governo se 0 considerarmos caracte
rfstica por caracterfstica: parlamentarismo versus presidencialismo, 0 escopo 
dos poderes de governar por decreto, 0 grau de constitucionalismo, as formas 
de delega«ao para as agencias independentes, formas de supervisao (over
sight) da burocracia. Todavia, nos sabemos muito pouco sobre os efeitos emer
gentes, por exemplo, combina«ao de presidencialismo e parlamentarismo 
com diferentes sistemas eleitorais. Finalmente, mesmo se acreditarmos que 
algumas caracterfsticas institucionais sao superiores a suas alternativas - eu 
compartilho a opiniao de Lins de que 0 parlamentarismo e melhor que 0 

presidencialismo (Alvarez & Przeworski, 1995; Cheibub & Przeworski, no 
prelo) -, algumas iniciativas de reforma sao simplesmente impraticaveis. Na 
realidade, em toda a historia do pos-guerra, so exist em tres mudan«as em 
grande escala das institui«oes polfticas sem a quebra das institui«oes demo
craticas, duas del as no Brasil e a terce ira na Fran«a, em 1958. Mudar e custo
so e nem sempre desejavel, mesmo se as mudan«as forem para melhor. 

Com esta advertencia, permitam-me levan tar dois problemas particular
mente controversos que tern aparecido na discussao atual sobre a reforma do 
Estado. 0 primeiro diz respeito ao controle das burocracias; 0 segundo, ao 
papel das agencias independentes, incluindo aquelas responsaveis pela super
visao (oversight). 

5 Para urn fascinante exemplo de como tal sistema pode operar, ver Persson et al. (1996), 
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Numa democracia, a autoridade do Estado para regular coercivamente a 
vida da sociedade e derivada das e!ei<;oes. Porem, muitas das fun<;oes do Esta
do e todos os servi<;os que 0 Estado oferece aos cidadaos sao de!egados pelos 
representantes eleitos para outros setores, principalmente a burocracia publi
ca. A delega<;ao e inevitavel. Como observam Kiewiet & McCubbins (1991, 
p.3), "resultados desejaveis s6 podem ser alcan<;ados pe!a delega<;ao de auto
ridade para outros". 

A rela<;ao entre os polfticos eleitos e os burocratas e urn problema espi
nhoso. As institui<;oes democraticas possuem poucos mecanismos que capa
citam os cidadaos para sancionar diretamente a burocracia. Como Dunn 
& Uhr (1993, p.2) sugerem, n6s nem mesmo damos a impressao de saber 
como pensar acerca das rela<;oes principal-agente envolvidas no controle 
das burocracias: 

nao parece claro 0 lugar e 0 papel desempenhado pelos funcionarios publicos 
enquanto representantes da popula~ao. Eles, afinal, sao agentes do governo ou 
da popula15ao? Se sao agentes do governo, eles primeiramente prestam coma ao 
executivo que os emprega, ou ao legislativo 0 qual define seus or15amentos? 
Embora seja esperado que a burocracia sirva e/ou forne15a polfticas e servi150s a 
popula15ao, ela e eminente ou primeiramente controlada [accountable 1 pelos 
polfticos (ou por outros nfveis ou 6rgaos design ados pelos polfticos tais como 
cortes ou agencias de supervisao administrativa). 

A pratica da de!ega<;ao traz necessariamente problemas de tipo principal
agente. Uma vez imposslve! especificar ou detalhar numa legisla<;ao as mais 
variadas a<;oes dos agentes (burocracia) em todas as circunstancias, 0 executi
vo e as agencias administrativas dispoem de urn alto grau de autonomia. Alem 
do mais, os objetivos da burocracia nao necessitam ser os mesmos dos cida
daos ou dos politicos que os representam. Os burocratas podem simplesmen
te querer maximizar sua autonomia ou assegurar 0 seus empregos, prestar 
favores clientelisticos para amigos e/ou aliados, negligenciar 0 seu trabalho, 
inflacionarem seus or<;amentos (Niskanen, 1971), ou ainda enriquecer a 
expensas do publico. Eles possuem informa<;oes privadas em rela<;ao aos be
neffcios e custos de suas a<;oes e, alem do mais, e!es des envoi vern a<;oes que 
nao podem ser diretamente observadas, mas apenas inferidas a partir de seus 
resultados, ou monitoradas a urn alto custo. Desta forma, a delega<;ao invaria
velmente proporciona urn aumento dos custos de operacionalidade (agency 
costs). Na realidade, dado 0 alto grau de autonomia e discricionariedade da 
burocracia, a questao passa a ser como evitar urn regime de "polftica sem lei", 
como Lowi (1979, p.92) descreveu 0 sistema politico americano. 
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o que pode ser feito para minorar estes problemas de operacionaliza<;:ao 
(agency problems)? Uma vez que esses problemas tern sido trabalhados por 
Bresser Pereira (1997b), apenas you iluminar dois princfpios gerais. 

o primeiro princfpio e que urn procedimento "adversarial" ou oponente 
deveria ser construfdo dentro do processo decisorio governamental, atraves 
da cria<;:ao de multi pI os principais e agentes com objetivos dissonantes. Tirole 
(1994) observa que a maioria dos govern os e dividida de tal maneira que a 
tarefa de qualquer posi<;:ao particular ou de qualquer agencia nao e maximizar 
o bem-estar geral, em bora, atraves de suas intera<;:6es, se espere que seja gera
do esse efeito. 0 exemplo oferecido por Tirole e a divisao entre ministros 
gastadores (spending ministers), os quais sao os promo to res de metas e politi
cas substantivas, e ministros financeiros (finance ministers), dos quais sao 
esperadas posturas que visam ao controle dos gastos. Esse exemplo de multi
plos agentes implica que as agencias separadas deveriam ser encarregadas de 
coletar informa<;:ao pro e contra a conveniencia e/ou a necessidade de urn 
determinado projeto ou polftica, em vez de urn unico agente ser responsivel 
por coletar informa<;:ao, bern como de relatar os seus resultados. 

o segundo princfpio e que os mecanismos institucionais de controle ho
rizontal deveriam ser construfdos dentro do processo de delega<;:ao. Kiewiet 
& McCubbins (1991, p.33) afirmam que 

os agentes estao em uma posi<;ao de causar mais dan os ao principal do que 
simplesmente nao se omitirem: peculato, corrup<;ao, abuso de autoridade e coups 
d'etat sao alguns exemplos desse fato. Porque a qualquer momento urn agente 
po de agir em uma dire<;ao que possa seriamente expor ao risco os interesses do 
principal, 0 principal precisa impedir que a habilidade do agente siga 0 curso de 
a<;6es unilaterais. 

As solu<;:6es oferecidas pelos dois autores sao "mecanismos institucionais 
de controle (institutional checks), os quais requerem que, quando a autari
dade venha a ser delegada para urn agente, exista pelo menos urn outro agen
te com autoridade para vetar ou bloquear as a<;:6es daquele agente". 

A controversia e se essa supervisao (oversight) deveria ser exercida por 
agencias independentes do controle dos politicos eleitos. A maioria das agen
cias e independente do controle direto dos cidadaos (eleitores), mas elas sao 
subordinadas aos politicos que sao, por sua vez, sujeitos a elei<;:6es periodicas. 
Conseqiientemente, os eleitores podem, pelo menos indiretamente, induzir 
as burocracias publicas a agirem na dire<;:ao dos melhores interesses dos cida
daos ao amea<;:arem os politicos de nao reelege-Ios, a menos que as suas buro
cracias sirvam bern aos cidadaos. Como urn exemplo extremo, e da responsa
bilidade dos generais conduzir a guerra, mas sao os politicos eleitos quem 
decidem se VaG ou nao entrar em guerra, uma vez que sao eles que contratam 
e podem demitir os genera is par utilizarem uma estrategia equivocada. 
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Entretanto, existem bons argumentos que defendem a independencia das 
agencias de supervisao vis a vis 0 controle dos polfticos eleitos. 0 principal 
deles e que, se as agencias de supervisao forem controladas pelos polfticos, 
eles tenderao a agir em conluio com os politicos, muitas vezes escondendo dos 
cidadaos informa~oes desfavoraveis sobre 0 atual governo. Exemplos de agen
cias de supervisao independentes incluem 0 servi~o de Promotoria Publica no 
Brasil, a Canadian Human Rights Commission, a Controlaria no Chile ou a 
francesa Cour des Comptes. Na verdade, de acordo com Sutherland (1993, 
p.24), existem 650 corpora~oes revisoras independentes no Canada. 

Essas corpora~oes sao independentes no sentido de que elas nao sao su
jeitas ao controle partidario da maioria atual. A independencia e alcan~ada 
por procedimentos de indica~ao e retirada: os membros de tais corpora~oes 
ou sao vitalfcios ou sao indicados por urn longo tempo, com man datos fixa
dos que nao coincidem com os perfodos eleitorais, ou sao removidos apenas 
com urn acordo nao-partidario. Essas agencias diferem radicalmente no 
que diz respeito a distribui~ao de poder. No caso extremo, Canadian Human 
Rights Commission, ela tern 0 poder de impor a lei. Com poderes men ores, 
tern os a Canadian Information Commissioner, que tern a fun~ao de investiga
~ao para procedimentos judiciais. Ainda mais fraco, no que concerne ao po
der, e a Canadian Security Inteligence Review Committee, que tern a fun~ao 
de investigar para 0 legislativo. Finalmente, a mais fraca de todas as agencias, 
Canadian Policy Public Complaints Commission, que tern a fun~ao de apenas 
escutar as reclama~oes e sugerir a~oes que visam solucionar esses problemas 
(baseado em D'Arcy Finn, 1993). 

Essas agencias de supervisao independentes apresentam dois problemas. 
Urn deriva do alto grau de independencia. Sutherland (1993, p.24) argumen
ta, por exemplo, que '''independente' sempre significa ser financiado pelo 
publico mas accountable apenas para ela mesma". A autora critica severa
mente 0 Canadian Office of Auditor General, por perseguir seus objetivos 
sem nenhum controle ao afirmar que no Canada "nao existem efetivas provi
soes legislativas que subjuguem 0 controle burocratico da House of Commons" 
(p.32). Desta forma, 0 perigo da independencia e que as agencias se tornem 
"unchecked checkers" livres tanto do controle de outros 6rgaos do governo 
como do controle dos cidadaos. 

o segundo problema e saber se tais 6rgaos facilitam 0 controle publico 
sobre 0 governo. Novamente, Sutherland argumenta que "revisao indepen
dente nao e uma doutrina democratica, mas antes uma doutrina gerencial 
(management), baseada na f6rmula de controle mutuo entre funcionarios 
publicos". Ela contrasta closed review (revisao fechada) com popular review 
[revisao popular], embora nunca deixe claro 0 que ela entende pelo ultimo 
termo. 0 fato importante e que agencias de supervisao independentes fazem 
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parte do sistema interno de checks and balances do governo, em vez de urn 
instrumento de participa<;:ao popular no governo. 0 perigo aqui e que mesmo 
com independencia, especialmente por continuarem sen do burocd.ticas, as 
agencias conspirariam umas com as outras, escondendo informa<;:oes do pu
blico. Muitos tipos de comissoes designadas para supervisionar a seguran<;:a 
ou as agencias policiais ilustram muito bern esse perigo. 

Os problemas das agencias independentes, alem do mais, nao se restrin
gem a supervisao. Recentemente temos visto a emergencia de agencias publi
cas que sao independentes do controle dos polfticos eleitos, primeiramente os 
bancos centrais, mas tambem Tribunais Constitucionais 6 ou agencias regu
lat6rias semi-independentes. Essas agencias sao autorizadas a seguir alguns 
objetivos especfficos, tais como estabilidade monetaria, conforma<;:ao da le
gisla<;:ao ordinaria com a constitui<;:ao ou a regula<;:ao de monop6lios naturais. 
Seus funcionarios sao indicados por polfticos eleitos. Mas e esperado que 
essas agencias atuem independentemente das polfticas seguidas pelos poJf
ticos eleitos e seus funcionarios nao podem ser substitufdos por razoes po
Ifticas. 7 

A justifica<;:ao de existencia de tais agencias e tecnica. 0 argumento e que 
existem algumas combina<;:oes de polfticas que nao deveriam ser elaboradas 
pelo mesmo decisor, quem quer que ele seja. Nenhuma agencia deveria 
aprovar leis e julgar casos particulares; nenhuma agencia deveria fazer polfti
cas fiscais e monetarias; nenhuma agencia deveria fixar pre<;:os de monop6-
lios e ao mesmo tempo taxa-los. A justifica<;:ao tecnica e diferente para cada 
caso e, pelo menos com respeito a independencia de ban cos centrais, ela e 
baseada numa teoria segundo a qual govern os seguem polfticas monetarias 
que sao inconsistentes com 0 tempo. Desta forma, 0 argumento segue, polfti
ca monetaria deveria ser elaborada independentemente de outras polfticas: 
por uma agencia independente do governo. Mas entao, 0 que garante que 
essas agencias que sao independentes do publico irao agir no interesse pu
blico? 

Essa nao e uma questao simples e a sua res posta depende em parte da 
teo ria em que se acredita. Se existe uma (mica polftica 6tima numa esfera 
particular - por exemplo, que a oferta de dinheiro deveria aumentar a taxa de 
crescimento ou que monop6lios naturais deveriam obter taxas de lucro com
petitivas -, entao 0 unico problema e implementar uma regra. 0 problema e 
en tao rule versus discretion [regra versus discricionariedade], e 0 interesse 

6 Para Tribunais Constitucionais como agencias independentes, ver Pasquino (1998). 
7 Para a evidencia do que e a atual virada dos diretores de bancos centrais, em vez de 0 

legislativo autorizando suas independencias, ver Cukierman (1992). 
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publico e unicamente dado pela regra 6tima. Mas se tal regra unica nao existe 
- por exemplo, se 0 publico tern preferencias acima da taxa de infla~ao H -

en tao 0 problema nao e mais entre regra versus discricionariedade, mas de 
discricionariedade das agencias independentes versus discricionariedade das 
agencias eleitas. E, como Minford (1995) observou, nada garante que as agen
cias independentes irao seguir as polfticas preferidas pelos cidadaos. Direto
res de ban cos centrais podem seguir os objetivos polfticos que sao preferidos 
pelos cidadaos, mas eles tambem podem ter objetivos que diferem radical
mente dos do publico e, 0 que e pior, os cidadaos nao disp6em de instrumen
tos que induzam 0 Banco Central a agir de acordo com seus interesses. 9 

Muito embora as solu~6es especfficas nao estejam tao 6bvias, os proble
mas estao mais do que c1aros. Os cidadaos estao protegidos do Estado quan
do a estrutura do governo inclui urn sistema bern desenhado de checks and 
balances. Estes podem ser horizontais e nao apenas verticais: nao apenas os 
superiores podem controlar os seus subordinados, mas principais e seus dele
gados podem-se controlar mutuamente. Esse sistema s6 pode funcionar efeti
vamente quando as agencias particulares tiverem incentivos apropriados para 
exercer suas prerrogativas institucionais. Em determinados casos, para evitar 
conluio, algumas agencias de vern ser independentes dos interesses particula
res dos polfticos. Contudo, nenhuma agencia deveria ser livre do controle de 
algumas outras agencias ou do controle direto pelos eleitores: nao deveria 
haver "unchecked checkers". 

Enquanto tal sistema de controle mutuo pode ser efetivo para proteger 
os cidadaos do Estado, esse argumento pode ser acusado de possuir urn vies 
liberal. Afinal de contas, os cidadaos nao somente querem ser protegidos pelo 
governo, eles tambem necessitam e querem ser servidos por ele. Tal sistema 
pode prevenir govern os de violar a lei, mas, ao mesmo tempo, torn a mais 
diffcil a tarefa de executa-Ia. No caso extremo, com a existencia de mecanis
mos de checks and balances em todos os nfveis e esferas, 0 governo nao pode 
fazer quase nada. 

o contra-argumento liberal mais eloquente e colocado por Holmes (1995, 
p.6) ao afirmar que "0 liberalismo e uma condi~ao necessaria, mas nao uma 

8 E ironico que Kydland & Prescott (1977), em seu classico artigo primeiro (p.47S), argu
mentem que "Uma mudan<;;a na administra<;;ao ... reflete uma mudan<;;a nos pre<;;os relati
vos que uma sociedade atribui para 0 desemprego e a infla<;;ao ... ", e entao seguem e 
assumem que existe alguma taxa unicamente 6tima de infla<;;ao (p.480). 

9 Na verdade, Minford comparou 0 bem-estar dos cidadaos onde os bancos centrais depen
dem de governos eleitos, onde os ban cos centrais sao independentes do governo e do 
pllblico, como tambem onde os bancos centrais sao independentes do governo mas sao 
eleitos. Pelo menos dentro desses parametros, 0 ultimo desenho institucional e 0 que 
melhor serve aos interesses do publico. 
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condi~ao suficiente por algumas referencias de democracia em qualquer Es
tado moderno". Para a existencia de liberdade e de prote~ao contra as arb i
trariedades do Estado, e necessario que os cidadaos exer~am seus direitos 
politicos positivos, express em suas opinioes, formulem vontades coletivas e 
escolham bons governos; resumindo, fazer governos executarem 0 que os 
cidadaos querem e precisam. Entretanto, liberdade pode nao ser suficiente 
para 0 controle dos cidadaos sobre as a~oes do governo, a men os que institui
~oes polfticas forne~am instrumentos efetivos de controle, bern como todas 
as pessoas desfrutem condi~oes economicas e sociais mfnimas necessarias para 
o exercfcio de seus direitos polfticos. Estes serao os t6picos desenvolvidos a 
segUlr. 

MECANISMOS VERTICAlS: ELEI<;OES 

Numa democracia, as pessoas controlam 0 governo atraves de elei~oes. 
o principal argumento em defesa da democracia e precisamente que se a 
disputa nas elei~oes e livre, se a participa~ao e generalizada e se os cidadaos 
desfrutam de lib erda des politicas, entao os govern os atuarao orientados para 
prover os melhores interesses das pessoas. Porem, esse argumento nao e nada 
mais que uma hip6tese e como tal sera examinado. 

Existem duas maneiras atraves das quais as elei~oes podem fazer os go
vern os atuarem em rela~ao aos melhores interesses dos cidadaos. Na primei
ra, 0 "mandato", as elei~oes servem para selecionar e escolher boas politicas 
ou politicos que sejam orientados pela polftica (policy-bearing politicians). 
Partidos ou candidatos fazem propostas polfticas durante a campanha e ex
plicam como essas polfticas irao afetar 0 bem-estar das pessoas; os cidadaos 
decidem quais dessas propostas polfticas eles querem e quais polfticos serao 
responsaveis por implementa-las; e, finalmente, os governos eleitos 
implementam tais polfticas escolhidas. Assim, as elei~oes emulam uma as
sembleia direta e a plataforma vencedora investe-se do "mandato" com 0 

qual 0 governo segue. Na segunda maneira, accountability, as elei~oes ser
vern para manter governos dignos de confian~a, atraves dos resultados ob
tidos durante a sua gestao. Uma vez que os govern antes eleitos antecipam 
qual sera 0 julgamento dos eleitores, os governos sao induzidos a escolher 
polfticas com as quais eles serao positivamente avaliados pelos cidadaos nas 
pr6ximas elei~oes. 

A concep~ao do "mandato" e amplamente aceita como se fosse axiomatica 
por pesquisadores, jornalistas e cidadaos comuns. Keeler (1993), por exem
plo, explica a maioria das polfticas de reforma introduzidas pelos governos 
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Reagan, Thatcher e Mitterand da seguinte forma: seus pafses enfrentavam 
crises economicas, os eleitores queriam mudan~as e expressaram esses dese
jos nas elei~6es e os respectivos governos eleitos implementaram seus man
datos. 

A estrutura 16gica dessa prime ira concep~ao, mandato, e a seguinte: nas 
elei~6es, partidos ou candidatos se apresentam para os eleitores informando-os 
acerca de suas inten~6es polfticas. Especificamente, eles exp6em as polfticas 
que pretendem seguir, quais os seus prop6sitos, e com quais conseqiiencias. 
Os eleitores avaliam essas propostas, como tambem as caracterfsticas pessoais e 
partidarias dos candidatos, e votam por aqueles de que mais gostarem. Uma 
vez eleitos, os candidatos vitoriosos seguem as polfticas propostas. 

Esse argumento se sustenta quando ocorre uma coincidencia entre 0 que 
os polfticos e os eleitores desejam, ou quando os polfticos, ao se preocuparem 
essencialmente com a vit6ria nas elei~6es, prometem implementar 0 que e 
melhor para 0 publico. Mas logo ap6s essa feliz coincidencia, os polfticos 
podem ter incentivos ou para se desviarem dos seus man datos, no sentido de 
responder aos melhores interesses do publico, ou para se fixarem ao seu man
dato a despeito de seus eleitores. Primeiramente, as condi~6es podem mudar 
de tal maneira que a implementa~ao das promessas de campanha, 0 "manda
to", nao mais seria a melhor op~ao para os eleitores. Segundo, para ser eleito, 
urn candidato deve prometer 0 que os eleitores mais querem. Porem, se urn 
govern ante acredita que uma polftica menos popular e mais efetiva do que a 
preferida pelos eleitores, ele antecipa que, uma vez observados seus efeitos 
positivos, os eleitores se tornarao progressivamente persuadidos de que a po
lftica correta foi a escolhida para reelege-Io, a despeito da trai~ao de suas 
promessas eleitorais. 

Assim, Stokes (no prelo) relata que, em 45 elei~6es que aconteceram na 
America Latina depois de 1982, treze novos governantes eleitos tomaram de 
imediato curs os diametralmente opostos aos de suas plataformas de campa
nha (e quatro foram tao vagos que nao puderam ser classificados). Os gover
nantes tambem podem se prender as suas promessas de campanha mesmo se 
eles souberem que, ao implementa-Ias, poderao nao produzir os melhores 
resultados para 0 publico, muitas vezes temendo que se eles se desviarem de 
suas plataformas iniciais, correrao 0 risco de nao se reelegerem (Harrington, 
1993). 

Resumindo: ou governantes seguem polfticas que proporcionam 0 bem
estar dos eleitores, mesmo desviando de seus mandatos, ou eles aderem aos 
seus "mandatos", mesmo sabendo que, ao implementa-Ios, resultados sub-
6timos para os eleitores emergirao. Se os eleitores nao estiverem certos sobre 
quais polfticas melhor serviriam aos seus interesses, eles nao podem ter certe
za se 0 governo esta agindo em rela~ao aos seus melhores interesses quando 0 
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governo implementa ou trai suas promessas. E, desde que os governos sabem 
que os eleitores nao sabem, eles disp6em de uma enorme janela para fazer 
coisas que eles, e nao os eleitores, querem. 

Uma marcante caracteristica das institui~6es democraticas, iluminada por 
Manin (1995), e que os polfticos nao estao legalmente compelidos a obedecer 
e a seguir as suas plataformas de campanha. Em nenhuma democracia exis
tente os representantes eleitos sao obrigados ou atados a serem fieis aos seus 

mandatos. A a~ao judicial dos cidadaos contra os governantes que traem pro
messas espedficas de campanha tern sido sistematicamente rejeitada pelos 
tribunais em varios paises, mais recentemente na Po16nia. Nenhuma consti
tui~ao democratic a em ambito nacional permite a revoga~ao ou cancelamen
to do tempo de mandato. Com a exce~ao da House of Representatives nos 
Estados Unidos, 0 tempo de mandato ten de a ser longo; em media 3,7 anos 
para legislaturas e 3,9 anos para presidentes (Cheibub & Przeworski, no pre-
10). Muito embora os dispositivos de impeachment e de procedimentos de 
perda de confian~a sejam comuns, eles nunca sao usados nas situa~6es 
de quebra e/ou trai~ao de promessas. lO Referendos nacionais de comprometi
mento baseados na iniciativa dos cidadaos sao apenas encontrados na Sui~a e, 
em formas mais restritas, na Italia e na Argentina. Conseqiientemente, quan
do os cidadaos elegem seus representantes, eles nao disp6em de dispositivos 
institucionais para for~a-los a manter as suas promessas. Os eleitores so po
dem sancionar os desvios dos man datos de seus representantes apos seus efei
tos serem experienciados. 11 

Por que, entao, nao existem mecanismos institucionais capazes de for~ar 
representantes eleitos a serem leais as suas plataformas? Historicamente, 0 
principal argumento foi que legislativos deveriam ser permitidos a deliberar. 
A popula~ao quer que seus representantes aprendam uns com os outros. Alem 
do mais, quando a popula~ao est a incerta sobre seus julgamentos, ela pode 
desejar que seus representantes consultem especialistas. 

Outro argumento historico foi que eleitores podem nao confiar em seus 

proprios julgamentos. Nao somente as pessoas podem ser temerosas de 
suas proprias paix6es mas, se elas forem racionalmente ignorantes, elas de-

10 Ocasionalmente, urn desvio das promessas dos mandatos iniciais oferece parte do impeto 
para 0 impeachment, embora esse tipo de desvio nao seja a justifica<;ao formal. Dois 
presidentes recentes que abandonaram as suas promessas de campanha, na Venezuela e no 
Equador, foram impeached, urn deles imediatamente sem nenhum tempo permitido para 
a materializa<;ao dos resultados das politicas implementadas. 

11 Cunill Grau (1997) lista muitas instancias nas quais procedimentos de revoga<;ao e man
datos imperativos foram recentemente introduzidos na America Latina. Contudo, todos 
eles sao nos niveis subnacionais. 
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vern saber que elas nao sabem. Presumivelmente, as eleic;oes estabelecem 0 

calendario para quando as contas devem ser prestadas. Portanto, os cidadaos 
podem querer oferecer ao governo alguma margem para governar e avaliar 
ac;oes governamentais no momenta das eleic;oes. 

Finalmente, instituic;oes devem permitir condic;oes para mudanc;a, ou seja, 
flexibilidade. Nenhuma plataforma eleitoral po de especificar ex ante 0 que 
os govern os deveriam fazer em to do contingente estado da natureza: gover
nos devem ter alguma flexibilidade para enfrentar mudanc;as. Se os cidadaos 
esperam que as condic;oes podem mudar e que os governos sao representati
vos, eles nao irao querer limitar as ac;oes dos govern os as suas instruc;oes. 12 

Conseqiientemente, existem muitas boas razoes do porque das institui
c;oes democraticas nao conterem mecanismos que obriguem os governantes 
eleitos a aderirem fielmente a seus mandatos. Escolhemos polfticas que repre
sentem nossos interesses ou candidatos que nos representem como pessoas, 
mas tambem queremos governos que sejam capazes de governar. Como resul
tado, enquanto preferirfamos governos que mantivessem as suas promessas, a 
democracia nao dispoe de mecanismos institucionais que garantam 0 respeito 
por nossas escolhas. 

Mesmo se os cidadaos sao incapazes de controlar seus govern os por nao 
disporem de mecanismos institucionais que os obriguem a seguir seus manda
tos, os cidadaos podem ser capazes de faze-lo se puderem induzir seus 
govern antes ao antecipar que estes poderao ser recompensados (reeleic;ao) 
com a prestac;ao de contas de suas ac;oes passadas. Governos sao accountable 
se os eleitores puderem discernir se estao agindo em seus interesses e pude
rem apr ova-los apropriadamente. Assim, os govern antes que atuam nos me
lhores interesses dos cidadaos sao reeleitos, e aqueles que nao atuam apropria
damente nao 0 sao. 

o ponto de vista de como os mecanismos de accountability ope ram se 
apoia nos votos retrospectivos. De acordo com essa visao, os cidadaos est abe
lecem alguns padroes de performance para avaliar 0 governo, tais como, "mi
nha renda deve crescer 4% durante a gestao", "as ruas devem estar seguras", 
ou mesmo "a selec;ao nacional deve se qualificar para a Copa do Mundo de 
futebol". Eles provavelmente votarao contra 0 atual governo, a menos que 
esses criterios sejam atendidos. Por sua vez, 0 governo que deseja se reeleger, 
antecipa as preferencias dos cidadaos e faz 0 posslvel para satisfazer esses 
criterios. 

12 Minford (1995, p.105) observa no contexto de politica monetaria que "se os eleitores 
disp6em de pouca informa~iio, eles podem preferir deixar os governos terem autonomia 
e discricionariedade (discretion) completas, independentemente da falta de credibilidade, 
em vez de amarrar suas maos". 
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Todavia, vamos supor que os eleitores nao saibam algumas das condi<;oes 
que 0 pals est} enfrentando. Os polfticos sabem dessas informa<;oes, mas os 
eleitores podem ser incapazes de observa-las, ou 0 custo de monitoramento 
para os eleitores pode ser muito alto. Tais condi<;oes podem incluir as postu
ras assumidas no processo de negocia<;ao de governos estrangeiros ou ins
titui<;oes financeiras internacionais - algo que os cidadaos nao podem obser
var -, ou ainda 0 nlvel de demanda dos maiores produtos de exporta<;ao do 
pals - algo que os eleitores podem observar se eles se transformam em um 
economista. Entao os eleitores estao em urn dilema. Se eles estabelecem n1-
veis e padroes de qualidade de governo muito altos, os governantes nao po
dem ser reeleitos independentemente do que fa<;am, nao tendo assim incenti
vos para agir de acordo com 0 interesse publico. De outro modo, se os eleitores 
estabelecem os criterios muito baixos para a aferi<;ao da qualidade de gover
no, os govern antes serao capazes de fazer muito pouco para 0 publico e ainda 
assim serem reeleitos. 0 que quer que os eleitores decidam fazer, os politicos 
escaparao de alguma forma ao seu controle. 

Um aspecto da informa<;ao incompleta merece uma aten<;ao particular. 
Se eleitores sao totalmente racionais, eles deveriam tambem considerar, no 
final da gestao e a partir de valores presentes, 0 seu bem-estar futuro: olega
do que 0 govern ante deixa para 0 futuro. Se a economia cresce porque 0 

governo cortou todas as arvores do pals, 0 eleitor vivera no champagne du
rante 0 tempo de gestao, mas nao existirao mais arvores para serem cortadas. 
Diferentemente, se a economia declinou porque 0 governo empreendeu re
formas estruturais, eleitores terao sofrido priva<;oes economicas severas, mas 
podem ter aumentado suas chances e oportunidades de vida no futuro. Po
rem, tudo que os eleitores observam sao as mudan<;as nas suas condi<;oes de 
vida e bem-estar durante a gestao; nao se espera que eles fa<;am inferencias 
sobre 0 futuro nessas bases de incerteza. Vamos dizer que sua atual qualidade 
de vida piorou: deveriam os eleitores inferir que 0 governo esta investindo no 
futuro ou apenas seguin do algumas quimeras, ou mesmo apenas roubando as 
escondidas? Assim, accountability nao e suficiente para induzir represen
tatividade quando os eleitores dispoem de informa<;ao incompleta. 

Note-se que, enquanto no modelo do "mandato" puro os eleitores usam 
o voto apenas para escolher 0 melhor candidato, no modelo de "accountabi
lity" puro, eleitores usam 0 voto par aprovar ou nao 0 atual govern ante. 
Entretanto, pelo que sabemos, os eleitores nao fazem uma media<;ao entre 
escolher um melhor governo (mandato) ou estruturar uma rede de incentivos 
para 0 atual governo (accountability) quando eles votam. Fearon (no prelo) 
oferece hist6rias persuasivas quando os eleitores querem escolher boas polfti
cas e bons polfticos. Porem, votar "para mante-los honestos" tambem parece 
engrenado no repert6rio da cultura democratica. 0 fato e que os eleitores 
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dispoem de apenas urn instrumento para alcan<;:ar dois objetivos: escolher as 
polfticas e os polfticos me!hores e induzi-los a se comportarem bern quando 
estiverem exercendo seus mandatos. Madison (Federalist n.57) pensou que 
"0 intuito de toda constitui<;:ao polftica e, ou deveria ser, primeiro obter para 
govern antes hom ens que possuam muita sabedoria para discernir e muita 
virtu de para seguir 0 bern comum da sociedade; e, em segundo lugar, tomar 
as mais efetivas precau<;:oes para mante-los virtuosos enquanto e!es dispuse
rem da confian<;:a do povo". Usar 0 voto para ambos os objetivos - para obter 
os melhores governantes e mante-los virtuosos - nao e irracional: enquanto 
eleitores perdem algum controle sobre os govern antes (Fearon, no prelo), em 
troca e!es e!egem urn melhor governante. Porem 0 sistema que Madison e 
seus colegas federalistas desenharam torn a possivel lutar com urn objetivo 
apenas a custa do outro. 

Essas conclusoes podem parecer indevidamente ceticas. Pode muito bern 
ser que atraves dos mecanismos de mandato e accountability, eleitores indu
zam governos a agirem nos me!hores interesses do publico. Evidencias 
empiricas mostram que, pe!o menos na Europa ocidental, os govern os eleitos 
mantem as suas promessas (Klingeman et aI., 1994), e que 0 sistema politico 
e responsive! per ante a opiniao publica. Corrup<;:ao e freqiiente, mas grande 
parte desta e motivada pe!a necessidade de financiar partidos e elei<;:oes - 0 

maior problema institucional ainda nao resolvido das democracias -, em vez 
de enriquecimento pessoal. A existencia de desvios em muitos governos e 
obvia, mas se esses desvios sao ou nao causados pe!a estrutura polftica ou 
economica, e diffcil de precisar. Assim, pode-se adotar 0 ponto de vista se
gundo 0 qual na grande maioria os governos se comportam no sentido dos 
melhores interesses do publico. 

Entretanto, minha visao e que e!ei<;:ao e urn instrumento rude de con
trole dos govern os. Como Bobbio (1989, p.1S7) destacou, "para se proferir 
nos dias de hoje urn julgamento do desenvolvimento da democracia em urn 
dado pais, a questao que deve ser feita nao e "Quem vota?" ["Who votes?"], 
mas, "Em que materias pode-se votar?" ["On what issues can one vote?"]. 
Em media, 0 parlamento europeu toma cerca de tres mil decisoes durante 
sua gestao; burocracias tom am outros milhares de decisoes. Eleitores dis
poem apenas de uma (nos sistemas presidencialistas, duas) decisao a tomar 
com respeito ao inteiro pacote de polfticas governamentais. Nao e possive! 
controlar milhares de alvos apenas com urn instrumento. Conseqiiente
mente, e!ei<;:oes inevitave!mente deixam uma grande parcela da polftica 
fora do controle dos cidadaos. 

Alem do mais, 0 controle atraves de elei<;:oes requer informa<;:ao. A prin
cipal dificuldade para nos, cidadaos, tanto no sentido de instruir os governos 
sobre 0 que nos queremos que e!es fa<;:am como para julgar 0 que e!es tern 
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feito, e que nos simplesmente nao sabemos 0 bastante, nao dis porn os de in
forma~ao suficiente. Alem de tudo, governar e parte da divisao do trabalho, e 
mesmo se tivessemos que escolher nossos govern antes ao acaso, nao com 
base em conhecimentos privilegiados de que eles ja disp6em, eles inevitavel
mente iriam adquirir conhecimento especializado. Na verdade, queremos que 
eles desenvolvam tal especializa~ao e tal saber ao governar. Porem, simples
mente nao sabemos 0 bastante, e a razao para isso nao e s6 voluntaria, mas 
estrutural. Cidadaos podem ser mal ou bern educados, a media pode ser mais 
ou menos agressiva censurando a informa~ao, eleitores podem ser mais ou 
menos atentos. Mas 0 problema da informa~ao e mais profundo. 

A peculiaridade da rela~ao principal-agente presente nas rela~6es de re
presenta~ao polftica e que nossos agentes sao nossos governantes: quando 
design amos nossos govern antes enquanto nossos agentes, nao s6 delegamos 
poderes para que eles digam 0 que iremos fazer, mas tambem delegamos au
toridade para que eles nos coajam a faze-Io. E as regras que nossos agentes 
nos imp6em compreendem 0 acesso a informa~ao. 0 governo ingles, por 
exemplo, exclui pesquisadores independentes do acesso a amostras de tecido 
extraidos de vacas que sofrem bovine spongiform encephalopathy [doen~a da 
"vaca louca"]. Recentemente, os Estados Unidos desistiram de uma provisao 
que permitiria aos empregados da CIA e outras agendas abrir informa~6es 
relacionadas a viola~6es da lei dos legisladores sem a aprova~ao de seus supe
nores. 

Contudo, para evocar Kant, "todas as a~6es que afetam 0 direito de ou
tros seres humanos sao erradas se sua maxima nao e compativel com a essen
cia feita publica". Bobbio (1989, p.84, de quem essa passagem e retirada) 
aprofunda essa questao quando comenta que "urn preceito que nao e suscep
tivel de ser publicizado pode significar urn preceito que, uma vez conhecido 
do publico, provocaria uma tal rea~ao no publico que nao se poderia po-Io 
em a~ao". N6s nao queremos que governos tomem a~6es as quais nao teriam 
sido tomadas se soubessemos por que 0 governo assim procedeu. Mas isso 
significa que nos temos que saber 0 que e por que os governos estao fazendo, 
independentemente do que eles queiram que nos saibamos. Nossa autoriza
~ao ou delega~ao para governar nao inclui a autoridade de nos esconder in
forma~ao. Para promover representa~ao, a democracia requer urn "regime de 
informa~ao livre" (Dunn, no prelo). 

Assim, mesmo se as elei~6es proporcionam aos governos uma ampla au
toriza~ao para governar, essa autoriza~ao nao deveria incluir 0 controle da 
informa~ao. Nossa informa~ao nao deve depender do que govern os querem 
que nos saibamos. Assim, retornando a Sutherland, a supervisao (oversight) 
deve ser "publica", e nao somente "fechada". As implica~6es institucionais 
sao 6bvias: precisamos de comiss6es eleitorais independentes, escrit6rios de 



344 SOCIEDADE E ESTADO EM TRANSFORMA~Ao 

presta~ao de contas independentes, agencias estatfsticas independentes. Preci
samos de "acountability agencies" independentes dos outros orgaos e nfveis de 
governo e designados a informar 0 publico, nao somente seus representantes. 

MECANISMOS VERTICAlS: "DEMOCRACIA PARTICIPATIVA" 

Elei~6es, entretanto, nao sao os unicos instrumentos de controle vertical 
dos govern os pelos cidadaos. De fato, a influencia que os cidadaos exercem 
atraves das elei~6es pode ser apenas a de men or importancia pratica se com
parada a inumeros outros instrumentos. 

Esse fato levanta uma serie de dificuldades com rela~ao a legitimidade e 
igualdade em tempos normais numa democracia. A autoriza~ao para gover
nar e derivada das elei~6es, dos votos e apenas dos votos. Nenhuma "razao de 
estado" pode justificar a~6es de urn governo, a menos que sua autoridade 
tenha surgido das elei~6es. Conseqiientemente, as elei~6es tern urn unico status 
normativo em qualquer democracia, apesar de serem instrumentos inefetivos 
de controle popular. 

Alem do mais, elei~6es, pelo menos em principio, constituem urn meca
nismo igualitario, governado pelo principio "uma pessoa, urn voto". Elas nao 
sao os unicos mecanismos igualitarios: estudos (surveys) de amostras aleato
rias tambem 0 sao. Mas os surveys nao autorizam a norma. Desta forma, 
elei~6es sao os unicos mecanismos igualitarios que estabelecem a legitimidade 
de urn governo democratico. 

Entretanto, mesmo em elei~6es - nas quais a norma e universal, a influencia 
do dinheiro e legalmente regulada e 0 ato de exercer controle e quase sem 
custos -, 0 aces so e distribufdo de forma altamente desigual. 0 fato e que 
apenas para existirem enquanto candidatos e se apresentarem para os eleito
res, partidos e candidatos devem levan tar fundos financeiros. Quando esses 
fundos vern de interesses especiais, eles devem ser trocados por algum tipo de 
favor. Presumivelmente, se a companhia Philip Morris contribuiu em 1996 
como mais de 2,5 milh6es de dolares para a Comissao Nacional do Partido 
Republicano (New York Times, 28 de janeiro de 1997, p.3), esperam-se pelo 
men os 2,5 milh6es de favores: de outra maneira, 0 gerente da companhia 
deve ter sido demitido pelos acionistas. Na verdade, de acordo com 0 Center 
for Responsive Policy (New York Times, 24 de janeiro de 1997, p.3), urn 
subsfdio no pre~o do a~ucar que acrescenta cinqiienta centavos extras para urn 
pacote de cinco Ii bras de a~ucar foi defendido por 61 sen adores, que recebe
ram em media $13.473 da comissao de A~ao de Polftica Industrial, enquanto 
esse subsfdio recebeu a oposi~ao de 35 senadores, que, na media, so consegui-
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ram obter $1.461. Trocas de contribuic;6es polfticas por favores politicos sao 
distorcidas atraves dos efeitos na alocac;ao de recursos. E 0 custo social de 
tal distorc;ao provavelmente deve ser muito maior do que urn roubo propria
mente dito, uma vez que este esta apenas distorcendo atraves de seu efeito de 
distorcer impostos. 

A desigualdade de acesso e muito maior em todos os outros mecanismos 
de influencia sobre os governos. Dado que esse e urn foco de analise no livro 
memonlvel escrito por Cunill Grau (1997), eu apenas levantarei os pont os 
que permanecem abertos. Note-se, em primeiro lugar, que algumas desigual
dades de acesso sao legalmente institucionalizadas. Na verdade, a essencia do 
corporativismo e urn reconhecimento legal de alguns interesses espedficos 
que, como Schmitter (1984) tern apontado ja ha algum tempo, inevitavel
mente exclui outros interesses. A ideia de que todos os interesses podem ser 
representados atraves de arranjos corporativos, a exemplo da Camara 
Corporativista da Africa do Sui, 0 NED LAC (National Economic Development 
and Labor), e apenas uma ilusao: 0 "setor social" nao tern a mesma capacida
de organizacional que tern 0 capital e 0 trabalho (para uma visao contrastante 
do NED LAC, ver Lewis, 1998; e Nattrass & Seekings, 1998). 0 corporativismo 
pode privilegiar 0 trabalho em relac;ao ao capital somente a custa de excluir 
outros interesses (Offe, 1995). Consequentemente, Cunill Grau (1997, p.108) 
conclui que 

os deficits de igualdade polftica nao sao corrigidos pela substituic;ao funcional 
por representac;ao territorial. Muito pelo contrario, para pretender que a repre
sentac;ao funcional tenha primazia sobre a territorial pode-se aceitar uma cxclu
sao social muito mais aguda - causada pelo criterio de poder socioecon6mico -
que deveria precisamente ser neutralizada pelo prindpio de igualdade democra
tica. 

Porem, todas as formas de influencia politica requerem recursos, sejam 
dinheiro, tempo, habilidades organizacionais, conhecimento ou talento de 
persuasao. E todos esses recursos sao desigualmente distribufdos, bern como 
todos sao altamente correlacionados com a primeiro. 0 problema, entao, 
passa a ser como estender as mecanismos de representac;ao sem transmitir as 
efeitos da desigualdade de recursos para a desigualdade de acesso (Cunill 
Grau, 1997, p.71). 

Cunill Grau distingue instrumentos de democracia direta, tais como refe
rendum e revogac;ao (recall) dos mecanismos de controle da burocracia. Ela 
corretamente observa que "0 espfrito que nos move para os instrumentos de 
democracia direta e precisamente a fragilidade do governo representativo" 
(p.92). Ela tambem observa que existe uma intensa demanda politica por 
participac;ao publica para governar em todos os nfveis de governo. A fim de 
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assegurar que a burocracia funcione para 0 interesse publico, cidadaos neces
sitam de mecanismos diretos sobre as agencias publicas. Assim, Haggard (1995, 
p.41-2) argumenta que 

o xeque definitivo do governo deve vir das formas institucionalizadas de parti
cipa<;1'lO. Essas podem tomar a forma "corporativa", tal como criar a participa
c;ao de ONGs em areas que eles tern conhecimento especializado, ou "legislativa", 
tal como adotar formas de governo local onde a participa<;ao dos cidadaos e 
maximizada. 

Contudo, estamos muito longe de saber claramente se e quais dessas for
mas de participac;ao seriam efetivas. Arranjos de participac;ao sao susceptfveis 
de ser capturados pelos interesses que supostamente deveriam controlar. Ar
ranjos corporativos promovem os interesses especfficos dos membros da 
corporaC;ao. Estruturas eleitorais sao vulneraveis de ser capturadas por parti
dos polfticos. E todas as formas de "democracia participativa" podem tanto 
aumentar como diminuir a desigualdade de acesso. Na verdade, Cunill Grau 
(1997, p.72) previne que "a participaC;ao da cidadania, mesmo quando ela 
esta inscrita nos princfpios de aprofundar a democracia e, em particular, de 
democratizar 0 Estado, pode proporcionar 0 proprio enfraquecimento da 
esfera publica em vez de fortalece-la". Afinal de contas, a "sociedade civil" 
proclamada pel os profetas da democracia participativa - isto na minha expe
riencia particular - freqiientemente e nada mais que Barbara do ABC e Tom 
do CBA, bern intencionados em prom over suas elevadas, porem particularfs
ticas, ideias e interesses. E nao se deveria esquecer que a mais poderosa das 
ONGs em nossas sociedades sao lobbies of business: nao parece ser tao "su
blime" chamar de "lobby" as ONGs, mas e exatamente isto 0 que elas sao. Ll 

Assim, por mais que seja evidente a necessidade de urn controle publico mais 
direto e extensivo sobre as ac;6es do governo, nenhuma soluC;ao pronta e bern 
estruturada tern sido vista. 

o ESTADO NA SOCIEDADE 

E chegada a hora de par as coisas em perspectiva. Mesmo considerando 
as instituic;6es tao importantes como elas sao, uma reforma do Estado pode, 
mesmo se concebida em termos nao somente administrativos, mas em ampla 

13 Para ser preciso, nos Estados Unidos nos dias de hoje, algumas corporac;6es mascaram 
seus lobbies sob r6tulos que se parecem com ONGs, tais como, "Citizens for a Better 
Economy" ["Cidadaos para uma Economia Melhor"]. 
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dim en sao politica como a que esta ocorrendo no Brasil, compensar as desi
gualdades economicas e sociais? A questao causal e por que em algumas de
mocracias 0 Estado faz respeitar a lei de maneira nao universal e desigual: 
isso se deve ao desenho institucional do Estado ou a algumas caracteristicas 
das sociedades nas quais 0 Estado funciona? Sera verdade que, como Cunill 
Grau (1997, p.71) coloca, "as assimetrias de representac;;ao sao as fontes das 
desigualdades nas tarefas distributivas do Estado, que comprometem sua ca
pacidade de regular a economia e os centros de poder privado, como tambem 
de afirmar os direitos sociais", ou que, em sociedades economica e social
mente desiguais mesmo na presenc;;a de urn sistema igualitario de representa
C;;ao polftica ditas assimetrias nao podem superar as desigualdades? 

A explanaC;;ao oferecida e, em grande medida, focalizada nas instituic;;oes 
polfticas. Como tern os visto, 0 grau de controle que os cidadaos podem exer
cer sobre os govern os atraves de eleic;;6es e fraco, enquanto outros mecanis
mos participativos sao tao provaveis de exacerbar como de reduzir as desi
gualdades polfticas. Assim, a demo era cia na qual os (micos mecanismos de 
controle sobre 0 comportamento dos govern antes sao "verticais" e passivel 
de ser uma democracia "delegativa" nos term os propostos por O'Donnell 
(1994). 0 eleitorado pode ter mais ou menos talento ou sorte ao eleger 
seus govern os, mas, uma vez que 0 poder foi delegado atraves das eleic;;oes, 
esses governos nao necessitam temer as sanc;;oes populares, pelo menos da
queles que nao sao poderosos ou organizados. 

Entretanto, penso que 0 argumento de O'Donnell (1994, 1997a), de que 
as democracias na America Latina sao distintas das bern estabelecidas porque 
elas sofrem da ausencia de accountability horizontal, esra de fato incorreto. 
Essa e apenas uma impressao, mas vejo, em muitos paises da America Latina, 
instituic;;oes, tais como legislativo, cortes, agencias de fiscalizaC;;ao, Ombudsman 
Institutions (tal como a Promotoria Publica no Brasil), partidos politicos, 
imprensa independente etc., que nao sao fracas ao exercerem checks and ba
lances sobre 0 Executivo, bern como umas nas outras, quando comparadas 
com a Inglaterra, a Italia, a Franc;;a, ou mesmo os Estados Unidos. 

Alem do mais, como Cunill Grau (1997) evidenciou, muitas das demo
cracias latino-americanas recentemente introduziram formas de democracia 
direta (referendum) raramente encontradas nos paises do OEDC. Entao, se 
fosse contar 0 numero de "veto players" (Tsebelis) - quantos atores institu
cionais ou partidarias podem bloquear as ac;;6es do governo coino urn todo -, 
o numero medio seria provavdmente 0 mesmo tanto nas democracias da 
America Latina como em outras. Claramente, para averiguar se esses meca
nismos horizontais funcionam efetivamente, pesquisas comparadas orienta
das por sistematicos padroes de comparaC;;ao (yardsticks) teriam de ser feitas. 
Mas, mesmo se os presidentes do Brasil ou da Argentina pare cern ser capazes 
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de obter a maio ria do que eles querem, e duvidoso que eles sejam menos 
constrangidos institucionalmente que os primeiros ministros da Inglaterra ou 
da Espanha. Desta forma, concluo que 0 desigual respeito (enforcement) da 
lei em muitas democracias latino-americanas nao pode ser explicado em ter
mos de suas estruturas institucionais. 

A hipotese alternativa e que, nas sociedades altamente desiguais, 0 Esta
do, qualquer que seja sua estrutura institucional, e justamente muito fraco 
para fazer respeitar a lei de forma universal. Nenhuma reforma do Estado e 
suficiente para salvaguardar os "direitos republicanos" para todas as pessoas, 
especialmente porque 0 Estado nao disp6e de recursos suficientes para pro
mover esses direitos. 0 impedimento e fiscal e nao institucional. Como Bresser 
Pereira (1997a, p.12) enfatizou, "para garantir os direitos civis, uma a~ao 
positiva do Estado e tambem necessaria, uma vez que is to implica em custos 
administrativos: afinal de contas, 0 classico (ou liberal) aparato do Estado - 0 

Parlamento, a Corte, a Polfcia, e 0 Exercito - existe para garantir os direitos 
civis, da mesma maneira que, 0 aparato social do Estado - representado pela 
Previdencia, Educa~ao, Saude e Cultura - existe para garantir os direitos 
sociais". 

A diferen~a da America Latina - 0 que progressivamente pode ser gene
ralizado para to do 0 Continente - e 0 grau de desigualdade economica e 
social. Aqui nos temos numeros para comparar. Nos dados mais recentes 
onde a informa~ao e disponfvel, a propor~ao media de renda, da quinta parte 
do topo para parte inferior da distribui~ao, foi de 16,95 em dez palses da 
America Latina (alcan~ando de 8,58 na Bolfvia ate 30 na Guatemala); 6,58 
em sete palses asiaticos (de 4,30 na India ate 10,10 nas Filipinas); 5,12 nos 
dezessete palses do OECD (de 4,11 em Luxemburgo ate 10,09 na Austria); e 
5,05 em dez palses da Europa Oriental (de 2,64 na Republica da Eslovaquia 
ate 14,54 na Russia, urn distante gastador; 0 proximo mais alto e a Estonia, 
com 5,66). A quota media dos 20% dos que receberam renda foi de 56,1 na 
America Latina (de 48,2 na Bolfvia ate 65,2 no Brasil); 45,6 na Asia (de 39,1 
na India ate 52,7 nas Filipinas); 40,5 no OECD (de 34,0 na FinHmdia ate 46,6 
na Australia); e 38,3 na Europa Oriental (de 31,4 na Republica da Eslovaquia 
ate 53,8 na Russia). E todos esses numeros ainda devem seriamente subesti
mar 0 grau real de desigualdade: pelo menos a renda dos chefes de famflia 
relatada numi ::ie~quisa no Mexico e cerca de 40% menor que as contas nacio
nais, e a maior diferen~a e na renda dos l-icOS (Cortes, 1997).14 

14 Outra evidencia e que a desigualdade de propriedade e muito mais alta que a desigualdade 
de renda, 0 que s6 faria sentido se os ricos economizassem menos ou como menor taxa de 
retorno. 



Tabela 1- Distribuis;ao de renda, impostos e gastos governamentais, por uma razao decrescente da quinta parte (Q5/Ql) do 
0 
m 
V> 

topo para a base ;;;! 
0 
0 
m 

PalS Ano Ql Q3 Q5 Q5/Ql Gov. Imposto N-Imposto Total 0 
() 

a 
Guatelama 1989 2.10 10.50 63.00 30.00 11.7 8.0 1.7 9.7 » 

0 », 
Brasil 1989 2.48 9.15 65.18 26.28 14.5 26.4 1.4 27.8 0 

Barbados 1979 2.25 14.75 51.00 22.67 13.1 

Africa do SuI * 1993 3.3 9.8 63.3 19.18 21 24.7 2.0 26.7 
Chile* 1994 3.50 10.90 61.00 17.43 9 19.1 2.6 21.7 
Venezuela 1990 3.61 11.65 58.41 16.18 15.4 19.2 5.1 24.3 
Bahamas 1986 3.05 14.31 48.86 16.02 6.9 
Colombia 1988 3.70 12.50 55.90 15.11 11.2 12.4 1.0 13.4 

Russia" 1993 3.7 13.5 53.8 14.54 21 19.1 1.4 20.5 
Mauritius 1986 5.90 14.90 45.70 7.75 16.6 20.3 3.0 23.3 
Portugal 1990 5.70 16.90 42.40 7.44 22.3 33.8 2.8 36.6 
Dinamarca 1987 5.21 19.47 37.78 7.25 21.0 38.1 5.4 43.5 
Sri Lanka 1976 6.42 15.34 46.42 7.23 20.2 

Grccia 1988 6.19 17.04 41.18 6.65 14.3 32.2 3.6 35.8 
Bangladesh 1986 6.99 15.07 46.03 6.59 38.9 7.9 1.6 9.5 
Fran<;a 1984 6.58 16.74 41.97 6.38 15.5 38.1 3.4 42.5 

Alemanha Oc. 1984 6.59 17.97 38.88 5.90 15.6 27.4 1.8 29.2 
Corcia do SuI 1988 7.39 16.27 42.24 5.72 15.6 1.8 17.4 w 

8.6 .j:. 
tD 
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w 

Pals Ano Ql Q3 Q5 Q5/Ql Gov. Imposto N-Imposto Total V1 
0 

Estonia* 1993 6.6 15.1 37.4 5.66 24 29.1 1.5 30.6 

R. Unido 1990 7.78 15.89 40.99 5.27 16.3 34.1 3.3 34.1 

Suecia 1990 7.40 16.70 38.20 5.16 22.3 37.7 6.7 4.4 

Holanda 1986 7.21 18.30 36.83 5.11 12.3 45.3 5.2 51.5 

Bulgaria* 1992 8.3 17.0 39.3 4.74 15 29.3 8.9 38.2 

Paquistao 1988 8.61 16.60 40.39 4.69 19.3 12.3 4.6 16.9 

R. Dominicana 1989 4.20 12.50 55.70 13.26 9.9 11.4 1.3 12.7 

T&T 1981 3.43 16.09 44.86 13.08 10.0 

Costa Rica 1989 4.00 14.30 50.70 12.68 19.6 21.2 3.4 24.6 

Peru* 1994 4.9 14.1 50.4 10.28 10 13.7 1.3 15.0 

Filipinas 1988 5.20 13.30 52.50 10.10 15.4 14.5 2.5 17.0 
VI 

Australia 1990 4.60 15.50 46.40 10.09 12.9 25.0 2.8 27.8 0 
n ;;:; 
0 
>-

N. Zelandia 1990 4.58 16.31 44.73 9.77 14.5 34.5 4.6 39.1 0 
m 

Equador* 5.4 13.2 52.6 9.74 7 14.9 2.0 16.9 
m 

1994 m 
VI 

EUA 1990 4.60 16.60 44.20 9.61 13.1 18.2 1.6 19.8 > 0 

Turquia 1987 5.24 14.06 49.94 9.53 11.3 16.2 2.3 18.5 0 
m 

Tailandia* 1992 5.6 13.0 52.7 9.41 9 17.0 1.8 18.8 s: 
-l 

Irlanda 1987 4.93 15.84 44.60 9.05 14.5 43.4 4.9 48.3 ~ z 
VI 
." 
0 

Bolfvia 1990 5.62 14.53 48.23 8.58 18.5 10.3 6.3 16.6 '" s: 
Jamaica 1990 5.98 14.45 38.37 8.09 14.9 >-

0.(") >-, 
0 
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Pals Ana Ql Q3 Q5 Q5/Ql Gov. Impasto N-Imposto Total m 
V> 

> 
Noruega 1986 5.10 18.09 40.20 7.88 15.9 40.2 8.2 48.4 

0 
0 

Italia 1989 8.35 17.32 38.10 4.56 11.7 38.8 1.1 39.9 
m 
0 

Canada 1990 7.54 25.46 33.85 4.49 12.2 18.8 2.5 21.3 n 
6 

Finlandia 1987 7.88 19.53 33.97 4.31 16.2 28.7 2.9 31.6 »-
0 

India 1990 9.10 16.90 39.10 4.30 30.2 11.5 2.8 14.3 »-. 
0 

Espanha 1989 8.39 18.68 35.28 4.21 12.7 30.2 1.8 32.0 
BeIgica 1988 8.48 18.67 35.08 4.14 11.7 41.9 1.6 43.5 
Luxemburgo 1985 8.75 18.05 36.00 4.11 10.2 
Eslovania* 1993 9.5 17.1 37.9 4.00 21 

Polonia* 1992 9.3 17.7 36.6 3.93 19 37.9 4.2 42.1 
Hungria* 1993 9.5 17.6 36.6 3.85 13 26.9 
Latvia* 1993 9.6 17.5 36.7 3.82 22 25.3 1.6 
Romenia* 1992 9.2 18.4 34.8 3.78 13 26.5 3.5 30.0 
R. Checa* 1993 10.5 16.9 37.4 3.56 22 38.0 3.0 41.0 

R. Eslova* 1992 11.9 18.8 31.4 2.64 24 

Notas: Os dados dos paises marcados com 0 sinal , .. " sao provenientes do Relatorio de Desenvolvimento do Banco Mundial, 1994. Entretanto, os Gov. sao provenientes do 
PWT5.6, de distribui<;ao de renda do Deininger and Squire (1996), de Impostos do Development Reports dos ultimos anos. Todos os dados sao os que foram disponiveis no 
ultimo ano. Os espa<;os em bran co indicam dad os nao encontrados. 
Q1: Cota de Renda (de gasto ou consumo) da quinta parte de baixo. 
Q3: Cota de Renda (de gasto ou consumo) da quinta parte do meio. 
Q5: Cota de Renda (de gasto ou consumo) da quinta parte do topo. 
Q5/Q1: razao da quinta parte do topo com a base. 
Gov.: Gastos de consumo do governo 
Renda: per capita em 1985 PPP USD 
Impostos: rendimentos de impostos do governo central como uma propor<;ao do PIB (urn ou dois anos depois). 
N·Imposto: rendimentos do governo central nao provenientes dos impostos como uma propon;ao do PIB. w 

U1 
Total: rendimentos totais do governo central como uma propor<;ao do PIB. 
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Por que estou citando esses numeros se anunciei que este artigo e sobre 
polftica, nao sobre desigualdade econ6mica? Isso ocorre porque este achado 
liga os dois de uma maneira surpreendente. 

Poder-se-ia esperar que, ao enfrentar urn alto grau de desigualdade, os 
govern os democraticos agissem rapidamente para reduzi-lo. Na verdade, urn 
dos princfpios mais centrais da teoria democratica, que data da primeira me
tade do seculo XVIII, e que a democracia capacita os pobres a usarem seus 
poderes de numero a fim de redistribuir renda atraves do Estado. Essa assertiva 
tern sido elevada, nos perfodos recentes, a categoria de teorema. Iluminados 
pelo "teorema do voto medio" (Meltzer & Richards, 1981), quanta maior a 
desigualdade de renda, especialmente quando a maioria da renda do voto 
medio cai abaixo da media de renda, maior sera 0 grau de redistribui<;ao 
resultante do processo democratico. Assim, poder-se-ia se esperar que a cota 
da renda nacional do rendimento, do imposto ou dos gastos de consumo do 
governo deveria ser maior nas sociedades que sao mais desiguais, permitindo 
assim aos governos corrigirem a desigualdade pre-imposto. 

Porem, a analise dos numeros da Tabela 1 gera surpresas. Parece que 0 

contrario e que e verdadeiro. 0 total de rendimento do governo central, seu 
rendimento de impostos e seus gastos de consumo sao todos menores nos 
paises mais desiguais. Quanto mais alta a propor<;ao de rendas do topo para a 
base da quinta parte (Q5/Q1), men ores serao 0 rendimento, os impostos e os 
gastos de consumo do governo. 

Porem, por alguma razao, taxar imposto e mais diffcil nas sociedades 
mais desiguais. Eu apenas posso especular por que isso ocorre. De acordo 
com a "Teoria da Dependencia Estrutural" (Przeworski & Wallerstein, 1988), 
governos sao limitados em suas habilidades de aumentar seus rendimentos 
provenientes dos impostos pelo imp acto negativo do imposto no emprego e 
investimento, decisoes as quais sao tomadas pelos donos de propriedade pro
dutiva na busca de lucro. Entretanto, nao e aparente que os deadweight costs 
(custos provenientes do pagamento dos impostos que nao serao investidos) dos 
impostos sejam maiores nas sociedades mais desiguais. Muito pelo contrario, 
parece que a redistribui~ao deveria ser mais facil diante de tais circunstancias. 
Vamos calcular: se a quinta parte do topo dos que recebem renda receberem 
60% de toda a renda e a quinta parte da base receber 3% (Chile, grosseiramen
te falando), cobrar impostos da quinta parte do topo, a uma taxa de 5%, dobra
ria a renda da base, enquanto ainda deixaria 57% nas maos dos ricos. 

Entao, parece que as razoes devem ser polfticas e nao econ6micas: ou os 
ricos tern mais poder sobre 0 governo nas sociedades mais desiguais, ou os 
pobres sao menos capazes de usar seus direitos democraticos. Os dados sao 
consistentes com ambas as explica<;oes: quanta maior a quota da quinta parte 
do topo (Q5), menores 0 total dos rendimentos d0 governo, 0 dos rendimentos 
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dos impostos e 0 dos gastos de consumo do governo. De outro modo, quanto 
maior a por<;ao de renda dos 20% mais pobres (Ql), maiores sao os rendi
mentos do governo e os gastos de consumo. 15 

Tabela 2 - 0 impacto da distribui<;ao de renda nos impostos, rendimentos 
do governo e consumo governamental, base ados nos dados da 
Tabela 1 

Variavel dependente: rendimentos de impostos do governo central enquanto uma 
percentagem do PIB, N =44 

Variavel Coeficiente Erro Padrao Razao - t P[iTI~t] Media de X 

Q5/Q1 -0.72593 0.22314 -3.253 0.00226 8.957 
Q1 1.7500 0.65022 2.691 0.01017 6.162 
Q5 -0.65736 0.15410 -4.266 0.00011 45.08 
Q3 1.6085 0.66582 2.416 0.02013 15.69 

Variavel dependente: rendimentos totais do governo central enquanto uma percen-
tagem do PIB, N = 44 

Variavel Coeficiente Erro Padrao Razao - t P[ITI~t] Media de X 

Q5/Q1 -0.80083 0.22465 -3.565 0.00092 8.957 
Q1 1.8540 0.67993 2.727 0.00929 6.162 
Q5 -0.71561 0.16117 -4.440 0.00006 45.08 
Q3 1.7780 0.72374 2.457 0.01824 15.69 

Variavel dependente: gastos do governo em consumo enquanto uma percentagem 
no PIB, N=53 

Variavel Coeficiente Erro Padrao Razao - t P[iTI ~t] Media de X 

Q5/Q1 -0.32059 0.10347 -3.098 0.00316 8.870 
Q1 0.94546 0.26030 3.632 0.00065 6.278 
Q5 -0.20874 0.71448E-01 -2.922 0.00518 44.47 
Q3 0.37561 0.25170 1.492 0.14179 15.84 

Nota: Esses sao os resultados da variavel renda, provenientes da regressao OLS com heteroquedasticite 
interativa, nas quais sao introduzidas urn de cada vez. As constantes nao sao relatadas. 

15 Notem que 0 teorema do voto medio tambem falha. 0 teorema afirma que 1. os rendi
mentos de impostos deveriam ser altos (a igualdade e temperada apenas por marginal 
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Para entender por que os govern os taxariam e gastariam menos em pafses 
nos quais os pobres recebessem uma menor quota de renda, pode-se retornar 
a observa<;ao de J. S. Mill de que, "sem sahirios decentes e leitura universal, 
nenhum governo de opiniao publica e possfvel". Democracia e urn sistema de 
direitos polfticos positivos. Mas a democracia por ela mesma nao cria as con
di<;6es sociais e economicas necessarias para que esses direitos sejam efetiva
mente exercidos. A forma que 0 seculo XIX encontrou para evitar esse pro
blema foi restringir a cidadania apenas aqueles que desfrutavam essa condi<;ao. 
Hoje, os direitos polfticos sao universais em todas as democracias. Porem, em 
muitas delas, as massas de pessoas nao estao em condi<;6es de exerce-los. 
Conseqiientemente, testemunhamos urn novo monstro: democracia sem ci
dadania efetiva. 16 

Esse tipo de argumento implicaria, entre tanto, que 0 que importa para 0 

exercfcio efetivo dos direitos na~ e a desigualdade per se, mas a renda abso
luta dos pobresY Porem, Reis (1996, p.l21) pode ter est ado correto quanto 
a: "se desigualdade social for rompante, 0 poder sera distribufdo desigual
mente, solapando inevitavelmente as perspectivas de pleno emprego, de di
reitos civis e polfticos para todos". Os resultados estatfsticos sao ambivalentes. 
Quando a renda per capita (e seu quadrado 18

) e control ada, 0 grau de desi
gualdade (Q5/Ql) ainda tern urn forte efeito negativo nos gastos do governo; 
a por<;ao da base da quinta parte tern urn efeito positivo e a por<;ao do topo da 
quinta parte, urn efeito negativo; todos estatisticamente significantes. Mas, 
com respeito aos impostos e rendimentos gerais, porque todas as variaveis 
tiveram 0 mesmo sinal, elas nao foram estatisticamente significantes. Conse
qiientemente, parece que a desigualdade per se reduz de alguma maneira os 
gastos governamentais, enquanto os nfveis absolutos de renda dominam os 
rendimentos governamentais. 

deadweight losses) a qualquer momento em que a renda do voto medio for menor que a 
media; e 2. que quanto menor 0 voto medio em rela~ao a media, mais alta deveria ser 
a taxa de imposto. A renda da pessoa media (chefe de familia em alguns dados) e Q3 e 
equalizaria a media se fossem 20%. Assim, em todos os paises, 0 voto medio esta abaixo 
da media e 0 imposto deveria ser alto. Alem do mais, regressoes baseadas em Q3 mostram 
que ela tern urn sinal errado: quanto mais proximo da media, maior 0 total de rendimen
tos, de rendimentos de impostos e dos gastos de consumo do governo. Entretanto, como 
nem todo mundo vota, essa evidencia nao e conclusiva. 

16 O'Donnell (1993) se referiu a "cidadania de baixa densidade". 
17 Tomando dois paises com a media de renda per capita de $5,000 (1985 PPP) e comparan

do a renda de grupos diferentes com a distribui~ao no Brasil e na Pol6nia. No Brasil, a 
pessoa media em Q5 tera uma renda de $16,295; em Q3, de $2,288; e em Ql, de apenas 
$620. Na Pol6nia, a renda sera $9,150 em Q5, e $2,325 em Ql. 

18 Os gastos governamentais primeiro declinam e entao ligeiramente aumentam na renda; os 
rendimentos do governo primeiro crescem como resultado do aumento da renda e depois 
declinam. 
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Qualquer que seja a razao, parece que a habilidade do Estado para redu
zir as desigualdades economicas e sociais e baixa nas sociedades on de a desi
gualdade e alta. Esta e uma armadilha de baixo nlvel: desigualdade leva 0 

Estado a ser pobre e 0 Estado pobre nao pode reduzir a desigualdade. 19 

Nada do que foi dito anteriormente implica que as instituiC;:6es nao 
importem ou que a reforma do Estado nao seja necessaria. Urn sistema 
bern desenhado de governo, com mecanismos efetivos de controle popular, 
sera mais efetivo quanta a transformar 0 dinheiro vindo dos impostos em 
servic;:os para os cidadaos. Mas 0 governo deve ter dinheiro 0 bastante para 
faze-lo. 

Desta forma, minha resposta e que 0 Estado e justamente muito pobre e 
fragil nas democracias latino-americanas, tanto quanta nos Estados Unidos, 
para fazer respeitar a lei de forma universal. E e muito pobre porque e inca
paz de taxar os ricos. Os ricos acham que seja mais eficaz comprar privada
mente varios servic;:os, tais como educac;:ao, assistencia medica, acesso ao sis
tema judiciario ou polfcia, do que pagar impostos que suportariam tais servic;:os 
para todos. A classe media paga impostos - na verdade, parece que a queima 
de impostos provenientes do emprego e muito alta em alguns palses da Ame
rica Latina - e recebe urn conjunto de servic;:os do Estado. 20 Os pobres sim
plesmente estao fora da responsabilidade do Estado: eles nao tern renda para 
serem taxados e recebem poucos servic;:os. Conseqiientemente, instala-se urn 
cfrculo vicioso: os pobres sao politicamente inefetivos porque eles nao des-

19 E uma armadilha no sentido de que, se 0 nlvel de desigualdade assume algum nlvel, entao 
ela nunca diminuira, dado 0 baixo nlvel dos rendimentos governamentais resultante desse 
nlvel de desigualdade. Para aqueles que na~ se incomodam com slmbolos, e assim que a 
situa~ao aparece, a julgar pelos resultados estatlsticos: 1. Para cada nlvel inicial de desi
gualdade, chamarei isso de I = Q5/Q1, existira urn maximo nlvel de rendimento governa
mental, chamo isso de G* = G(1). Digo, G*(5) = 32, G*(15) = 24, G*(26) = 14,4 etc. 
2. Para cada nlvel inicial de I, existira tambem urn nlvel de rendimento governamental, 
chamo isso G1 (I), tal que a desigualdade permanece no nlvel atual se G = G1, ele declina 
se G > G1, e aumenta de qualquer outra forma. Novamente, dizer que G1 (5) = 2, G1 (15) 
= 11 e G1 (26) = 52. 3. Agora compare G* com G1 para cada nlve\ de I. Se G* > G1, 
en tao a desigualdade sera reduzida; Se G* = G1, entao a desigualdade permanecera no 
mesmo nlvel; se G* < G1, a desigualdade aumentara. Dizer que G* = G1 quando I = 18. 
Entao, qualquer pals que tenha uma desigualdade maior que 18 esta numa armadilha. 
Como urn pals sai da armadilha? Obviamente, coletando mas rend a do que no equilfbrio 
descrito pelos resultados da regressao. No Brasil, por exemplo, 0 total de rendimentos 
predito pela desigualdade de 26,28 e 14,4; mas 0 valor observado e 27,8; 0 que represen
ta urn esfor~o consideravel. Mas isso e 0 bastante para sair da armadilha? Nesse exemplo 
puramente i1ustrativo, nao e 0 bastante: vejam acima que G1 (26) = 52. Assim, 0 nlvel 
atual, mesmo se acima do equilfbrio, e muito baixo para sair da armadilha. 

20 No Brasil, e eu estou certo de que em outros palses, 0 efeito dos gastos sociais e regressivo 
quando a educa~ao e inclulda. 
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frutam condi~6es para 0 exercfcio efetivo dos seus direitos politicos; porque 
eles sao politicamente inefetivos, eles permanecem pobres. 0 resultado e urn 
Estado pobre e uma sociedade injusta. 
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14 0 PAPEL DO CIDADAo NA REFORMA DO ESTADO* 

JORDI BORJA I 

A QUESTAO DA ClDADANIA E A REALI DADE DA GlOBAlIZA<;Ao 

A cidadania e urn conceito forjado inicialmente na cidade. Corresponde 
ao estatuto dos homens e mulheres livres ("0 ar da cidade nos torna livres"). 
Esse estatuto, conjunto de direitos e deveres, se realizava atraves das institui
~6es de representa~ao e de governo no ambito local. Os "ajuntamentos", as 
"comunas", os "burgos", com suas assembleias eleitas e 0 controle que exer
ciam sobre 0 governo da cidade, constitufram a base da democracia polftica 
europeia e americana. 0 cidadao era 0 habitante "de direito" da cidade. Ain
da hoje na Espanha se distingue a popula~ao "de direito" da popula~ao "de 
fato" em cada municipio. 

Mas 0 conceito atual de cidadao esta ligado a constitui~ao do Estado 
moderno. E 0 Estado que vincula cidadania com nacionalidade. 0 cidadao e 
o sujeito politico. Ele e 0 possuidor de urn estatuto que the confere, alem de 
direitos civis e sociais, os direitos de participa~ao polftica. Determina-se cida-

• Tradu~iio: Noemia Espindola. 
1 Para a elabora~iio deste paper baseamos-nos principal mente no informe sobre "A cidada

nia europeia: participa~iio e direitos civicos e sociais". Esse documento foi preparado por 
uma equipe europeia coordcnada pelo autor e Valerie Peugot (Asociaci6n Europa 99), 
destinado as Eurocidades. Uma coloca~iio mais ampla desse tema pode ser encontrada em 
CASTELLS, Manuel, BORJA, Jordi. (1997) Local y Global. Taurus (1998) e Earthscan, 
assim como no terceiro volume da obra de CASTELLS, Manuel. (1988) La era de la 
Informaci6n. Fin de milenio. Alianza Editorial. 
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dao de urn paIS, nao de uma cidade. E-se cidadao porque (se) possui uma 
nacionalidade, regulada par urn Estado e por ser esse estatuto apenas valido 
no ambito desse Estado. 

Na atualidade, esse conceito de cidadania nao parece suficiente para in
tegrar as novas demandas democraricas. Porque, precisamente, 0 conceito de 
cidadao refere-se a uma realidade dinamica. A cidadania foi se ampliando 
como resultado do desenvolvimento social e civil do Estado democratico. 0 
estatuto de cidadao na segunda metade do seculo xx e 0 resultado do pro
gresso civil (extensao para mulheres e jovens), social (Estado de Bem-Estar) 
e polftico (mecanismos de participa<;ao e representa<;ao mais amplos e efi
cientes). 

Mas parece evidente que esse progresso entrou em crise. Por urn lado, no 
ambito do Estado-na<;ao verifica-se a dificuldade de manter 0 Estado de Bem
Estar ou de completa-lo quando incompleto. Constatam-se a falta de 
credibilidade e de capacidade de representa<;ao dos partidos polIticos, a 
burocratiza<;ao das instituti<;oes publicas, a multiplica<;ao das exclusoes. Por 
outro lado, criam-se novas unioes polfticas e economicas supraestatais, mais 
ou menos intergovernamentais, a globaliza<;ao economica gera situa<;oes 
assimetricas no conflito social que se tornam pouco produtoras de cidadania, 
enquanto a revolu<;ao informacional induz processos dualizadores dos que 
estao "in" e dos que estao "out". 

Em conseqiiencia, na medida em que a cidadania e para as pessoas 0 que 
a democracia 0 e para as organiza<;oes polfticas, nao e posslvel separar pro
gresso democratico do desenvolvimento da cidadania. 0 qual tern duas fren
tes abertas: 0 marco estatal em que se defendem os direitos adquiridos, am
pliando-os a novos ambitos e estendendo-os ao conjunto da popula<;ao; e 0 

marco supraestatal, no qual se definem novas dimensoes da cidadania, tanto 
no que se refere as unioes polfticas e economicas "regionais" como ao sistema 
economico e infarmacional mundial. 

o funcionamento do sistema financeiro, a Organiza<;ao Mundial do Co
mercio e 0 Acardo Multilateral de Investimentos sao exemplos de uma mun
dializa<;ao sem democracia. Como 0 sao 0 mundo das telecomunica<;oes e 0 

das alian<;as polltico-militares. Ao mesmo tempo, a imensa maioria da huma
nidade tern direitos restritos para circular, informar-se ou trabalhar. E possi
bilidades quase nulas de controlar, estar representada ou participar nos pro
cessos caracterfsticos da globaliza<;ao. 

Neste ensaio nao nos referimos ao conjunto de questoes colocadas nesta 
introdu<;ao, senao unicamente a questao da cidadania no marco da Uniao 
Europeia. Ainda que se trate de urn ambito e de uma perspectiva parciais, tern 
a dupla vantagem de referir-se a "montagem" supraestatal possivelmente mais 
desenvolvida e de ensejar, em conseqiiencia, a apresenta<;ao de propostas 
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relativas a uma cidadania supranacional, ou melhor dizendo, a dimensao supra
nacional da cidadania, sem que essas propostas sejam consideradas mera
mente ut6picas. 

Por outro lado, 0 marco europeu e aquele em que se manifesta com mais 
clareza urn dos aparentes paradoxos da globaliza~ao: a importancia adquiri
da novamente pelo nivellocal, tanto a partir de sua dimensao institucional 
como a partir da sociedade civil. 

As cidades nao tern competencia para transformar a cidadania, ligada ao 
Estado e a nacionalidade, e agora tambem a Uniao Europeia. Nao obstante, 
existem tres razoes que justificam sua participa~ao no processo de configura
~ao da cidadania europeia: 

1 Uma razao hist6rica: a cidade europeia encontra-se na origem de nos
sa cultura polftica, democratica, de uma concep~ao igualitaria dos seus habi
tantes, do direito como base da autoridade e da coexistencia da sociedade 
como comunidade de homens e mulheres livres. 

2 Uma razao social: a cidadania europeia se concretiza em urn conjunto 
de direitos c1vicos e sociais, que requerem institui~oes e polfticas publicas que 
as materializem e as tornem realidade, nas cidades e nas regioes. 

3 Uma razao polftica: as autoridades locais, duplamente legitimadas por 
sua representatividade polftica e por sua proximidade com as problematicas 
sociais, culturais e com os cidadaos em particular, sao mais capazes e sensi
veis para contemplar 0 conjunto de direitos e deveres que possam fazer parte 
de urn conceito ambicioso de cidadania europeia. 

AClDADANlA 

o que e a cidadania? 

Na decada de 1990 atualizou-se urn velho e novo conceito como 0 da 
"cidadania". Que razoes explicam a surpreendente atualidade desse conceito? 

Sem duvida, sao varias as razoes que provavelmente poderiam ser apre
sentadas para explicar esse fen6meno. No en tanto, uma parece constituir 0 

elemento fundamental ao redor do qual giram as demais: a necessidade, nas 
sociedades p6s-industriais, de gerar entre seus membros urn tipo de "identi
dade", na qual se reconhe~am e que os fa~a sentirem-se pertencentes a elas, 
porque esses tipos de sociedades mostram claramente sintomas de urn deficit 
de adesao por parte dos cidadaos ao conjunto da comunidade, e sem essa 
adesao torna-se impossivel responder conjuntamente aos desafios que atin
gem a todos. 
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Entre as diferentes posi~oes de debate das ultimas decadas (liberais versus 
comunitarios, universalistas versus contextualistas ... ) surge, entre a teoria e a 
pr:itica, uma terceira op~ao, que e a do conceito de cidadania. 

Em principio, parece claro que a realidade da cidadania, 0 fato de saber
se e sentir-se cidadao de uma comunidade, pode motivar os indivfduos a tra
balharem por ela. 

Assim, podemos ver que no conceito de cidadania se encontram duas 
questoes-chave: urn aspecto racional, segundo 0 qual uma sociedade deve ser 
justa para que seus membros sin tam sua legitimidade, e urn sentimento de 
pertencer, enquanto a cidadania refor~a os la~os de identidade. 

Parece, pois, que a racionalidade da justi~a e 0 sentimento de pertencer a 
uma comunidade devem andar juntos se queremos assegurar cidadaos ple
nos, assim como uma democracia sustentavel. 

Conforme 0 exposto, a cidadania e urn conceito mediador porque inte
gra exigencias de justi~a (direitos e deveres) ao mesmo tempo que faz referen
cia aos que sao membros da comunidade. No entanto, a cidadania e urn con
ceito complexo que abrange diversos aspectos. Poderfamos abordar varias 
dimensoes: a cidadania polftica, a cidadania social, a cidadania civica, a cida
dania intercultural etc. 

A cidadania possibilita, ao menos teoricamente, 0 desempenho do con
junto de papeis sociais que permitem aos cidadaos intervir nos assuntos pu
blicos (votar, ser eleito, participar de organiza~oes polfticas e sociais, exercer 
plenamente as liberdades e direitos reconhecidos pela lei). 

A cidadania se baseia, por urn lado, em urn atributo que 0 Estado reco
nhece ou outorga; por outro, na hip6tese de que os cidadaos compartilham 
valores e normas de comportamento que permitem a convivencia entre eles e 
lhes da uma identidade coletiva especifica. 

Cidadania polltica 

A cidadania e, em primeiro lugar, uma "rela~ao polftica" entre urn indivf
duo e uma comunidade polftica, em virtude de que e membro de pleno direi
to dessa comunidade e the deve leal dade enquanto dela desfrute. Atualmente, 
a cidadania supoe urn estatuto jurfdico que atribui urn con junto de direitos 
polfticos, civis e sociais aos sujeitos que a desfrutam, seja por nascimento ou 
pela aquisi~ao posterior dela. Assim, a cidadania permite executar, pelo me
nos teoricamente, 0 conjunto de papeis sociais que ensejam aos "cidadaos" 
intervir nos assuntos publicos (votar ou ser eleito, participar de organiza~oes 
polfticas e sociais, exercer plenamente as liberdades e os direitos reconheci
dos pela lei). 
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Esse conceito de cidadania se forjou entre os seculos XVIII e XX, atraves 
de urn processo acumulativo. Em uma prime ira etapa, cidadaos eram aqueles 
a quem se reconhecia urn conjunto de direitos e liberdades individuais, de 
natureza civil (especialmente de cariter economico). 

No seculo XIX, a cidadania adquiriu urn cariter predominantemente 
polftico. Os cidadaos eram aqueles que usufruiam a plenitude de direi
tos polfticos. 

A constru~ao da cidadania, portanto, tern sido urn processo vinculado a 
consolida~ao do chamado Estado-na~ao e ao progressivo estabelecimento, 
neste marco, da democracia representativa. 

Amplia«;ao do conceito de cidadania: direitos sociais, 
das mulheres e culturais 

No seculo XX, a cidadania adquiriu urn novo conteudo: 0 social. Ser 
cidadao hoje e ter direito a receber educa~ao e assistencia, servi~os sociais 
diversos, servi~os publicos subvencionados, salario regulamentar, prote~ao 
trabalhista etc. Em suma, podemos chama-los como direitos humanos econo
micos, sociais e culturais. 

A cidadania moderna e tambem urn resultado do desenvolvimento eco
nomico e social do seculo XX que configurou 0 Welfare State. 

Ate aqui vimos a dim en sao polftica e social da cidadania; mas 0 ser hu
mana nao e apenas sujeito de direitos das duas primeiras gera~6es (cidadania 
polftica e social). E, sobretudo, membro da sociedade civil, parte de urn con
junto de associa~6es, nem polfticas nem economicas, essenciais para sua socia
liza~ao e para 0 desenvolvimento cotidiano de sua vida. Certamente, a im
portancia da sociedade civil nao e pouca, sobretudo se temos bern presente 
que 0 conjunto de processos constitutivos da cidadania nao tern automatica
mente derivado de urn progresso moral indubitavel, ou do desenvolvimento 
inercial nas institui~6es publicas, ou de urn efeito milagroso do mercado. A 
constru~ao da cidadania tern sido 0 resultado de multiplos conflitos. De con
flitos sociais, de confronto de val ores, de enfrentamentos polfticos. E tam
bern de conflitos entre as pr6prias institui~6es do Estado. 

Sobre a cidadania hoje 

Hoje a cidadania enfrenta urn duplo desafio: por urn lado, existem fato
res que p6em em questao os conteudos da cidadania adquirida; por outro, 
novos fenomenos colocam a necessidade de ampliar os conteudos e renovar 0 

conceito de cidadania. 
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Entre os fatores que questionam a cidadania, os rna is importantes sao os 
que resultam da crise dos Estados de Bem-Estar e do aumento persistente do 
desemprego. Nos pafses europeus, uma parte da popula<;:ao (que tende a cres
cer) perde progressivamente seus atributos de cidadao: nao vota, nao tern 
trabalho, vive em areas marginais, sente-se exclufda das institui<;:6es, nao esta 
conectada com 0 progresso das redes de comunica<;:ao. Esta "out", 0 que e 
pior do que estar "por baixo". 

Essa situa<;:ao se agrava porque, entre os cidadaos com probalidade de 
exercer "seus direitos", 0 tern or de ficar fora estimula os comportamentos 
corporativos insolidarios, a intolerancia, a xenofobia. A que, mormente na 
Europa, se ha de acrescentar uma parte significativa da popula<;:ao que nao 
perde a cidadania porque nunca a teve: os estrangeiros. Muitos deles ilegais 
(total ou parcialmente, pois, por exemplo, podem residir mas nao trabalhar). 
Outros legais, mas com direitos limitados. 

Entre os fatores que influem para uma amplia<;:ao do conceito de cidada
nia, cabe citar: 

a} A necessidade de regular direitos "universais" que garantam a popula
<;:ao a prote<;:ao do meio ambiente, 0 acesso as novas tecnologias de comunica
<;:ao e a possibilidade de utilizar os "servi<;:os de interesse geral" mas de gestao 
privada. 

b} A redefini<;:ao "feminina" do conceito de cidadania, pois subsist em 
importantes fatores de desigualdade jurfdica, social, polftica e cultural entre 
os do is generos (por exemplo, direitos economicos, de acesso a determinadas 
institui<;:6es etc.). 

c} A expansao da cidadania aos "nao-nacionais" (ou seja, "nao-comuni
tarios"), seja atraves do acesso a cidadania, da multinacionalidade ou da se
para<;:ao entre cidadania e nacionalidade. 

A CIDADANIA EUROPEIA 

A necessidade da cidadania europeia 

A tal ponto se enfatizou a importancia, inclusive a urgencia de formalizar 
a cidadania europeia, que parece quase desnecessario argumentar a respeito. 

De qualquer forma, resumamos alguns dos principais argumentos para 
do tar uma "cidadania europeia", que hoje e mais desejo do que realidade, de 
sua formaliza<;:ao eficiente e de conte6do material. 
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1 Antes de tudo, a defasagem entre 0 nlve! de integra<;flO economica e 0 

de integra<;ao polftica reduz consideravelmente 0 grau de legitimidade e, por
tanto, de eficacia dos acordos, das normas e das decisoes dos orgaos comuni
tarios. 

2 0 tao citado deficit democratico, ou a debil representatividade das 
institui<;oes europeias, agrava 0 problema da legitimidade e estabelece uma 
distancia quase insuperavel entre os cidadaos da UE e a propria Uniao Eu
ropeia. 

3 Acrescente-se que, se a representatividade falha, a dim en sao participa
tiva da democracia torna-se praticamente inexistente. Exceto quando dos 
referendos nacionais (em alguns palses), os momentos de debate e de infor
ma<;ao, de mobiliza<;ao social, sobre a constru<;ao europeia, foram rarlssimos. 

4 A quase inexistencia de urn espa<;o de comunicac;ao europeu, a redu
c;ao a minorias (importantes, porem, ainda minorias) do espac;o cultural e 
educativo e a diversidade de lfnguas ace!eram a dificuldade para construir 
uma identidade sociocultural europeia. 

5 Falta urn projeto polltico-ideologico mobilizador e legitimador e al
guns referenciais institucionais e jurldicos, algo assim como supraconstitucio
nais, que propiciem 0 ambito de desenvolvimento da cidadania europeia. 

6 A dimensao social da cidadania europeia nao pode ficar abaixo dos 
conteudos ja conquistados em cad a paIs. Nao apenas deve homologar-se para 
cima, como tambem acrescentar urn plus social para que a Uniao Europeia 
seja aceitave! para 0 conjunto dos europeus. 

7 Nao e POSSIVe! manter por muito tempo uma diferenciac;ao polftica e 
jurfdica entre "nacionais", "estrangeiros comunitarios" e "estrangeiros nao
comunitarios" (residentes que, por sua vez, se dividem entre legais e ilegais). 
Os valores "universais" constitutivos da cultura polftica europeia exigem a 
igualdade polftica, jurfdica e social de todos os residentes reais. 

o marco politico atual estabelece as bases da cidadania europeia? 

o Tratado da UE (Maastricht 1993, a partir de agora TUE) estabelece uma 
base polftico-Iegal de "cidadania europeia". Mas entendida unicamente como 
urn complemento da nacionalidade. Ou seja, somente sao "cidadaos euro
peus" os nacionais de urn Estado da UE. E a cidadania consiste em que obte
nham alguns dos direitos no conjunto dos Estados da UE que eram exclusivos 
dos "nacionais". A cidadania europeia formal hoje consiste em: 

a) Direitos de circular, residir e trabalhar em qualquer paIs da UE. Na 
pratica, e urn direito limitado pe!a carta do Conse!ho Europeu e pe!as legisla-
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~oes nacionais, que imp oem condi~oes de seguros sociais, disponibilidade de 
recursos economicos, titulac;:ao profissional etc. 

b) Direito de votar e de ser eleito nas elei~oes locais e nas elei~oes ao 
Parlamento Europeu. Uma disposi~ao importante, mas ate agora pouco efe
tiva. No Parlamento Europeu e excepcional a presenc;:a de urn deputado eleito 
por urn pais que nao seja 0 seu (atualmente ha urn deputado europeu que e 
holandes residente na Alemanha). Quanto as eleic;:oes locais, 0 minimo que se 
pode dizer e que os governos nacionais nao tern sido muito diligentes em 
tomar as medidas para tornar efetivo esse direito, e, quando 0 fizeram, impu
seram restric;:oes (por exemplo, na Franc;:a, os estrangeiros comunitarios po
dem ser conselheiros mas nao podem ocupar cargos executivos, nem de pre
feito ou de seu adjunto.) 

c) Direito de petic;:ao - Acesso ao mediador europeu. Procedimentos 
pouco conhecidos e utilizados atualmente. 

d) Reconhecimento e homologa~ao da participa~ao politica. Estabelece
se a possibilidade de uma regulac;:ao uniforme das eleic;:oes parlamentares eu
ropeias (atualmente competencia exclusiva dos Estados), assim como 0 reco
nhecimento dos partidos politicos de ambito europeu (ou superestruturas de 
coordena~ao das cupulas ou de formac;:ao de gupos no Parlamento Europeu). 

e) Por ultimo, abre-se uma porta a extensao da cidadania europeia por 
meio de acordos unanimes do Conselho Europeu, segundo proposta da Co
missao e previo Informe do Parlamento Europeu. 0 Conselho Europeu (for
mado pelos representantes dos governos nacionais) ate agora e a instituic;:ao 
menos propensa ao desenvolvimento da cidadania (recorde-se que nao acei
tou a proposta espanhola, mais ambiciosa, de 1990, nem a da comissao, de 
1991, que se inspirava na anterior e a reduzia). 

o Tratado de Amsterda refor~a alguns dos direitos individuais com novas 
disposic;:oes: 

• Direitos fundamentais: 
''A Undo se baseia nos princfpios de liberdade, democracia, respeito aos 

direitos humanos e das liberdades fundamentais, assim como do Estado de 
Direito." A partir de agora, os cidadaos europeus podem recorrer ao Tribunal 
de Justic;:a, em Luxemburgo, contra os atos das institui~oes que considerem 
contrarios aos direitos fundamentais. Se 0 Conselho Europeu constata a exis
tencia "de uma violac;:ao grave e continuada" desses princfpios por parte de 
urn Estado membro, pode sanciona-Io com a suspensao de alguns de seus 
direitos, direito de voto inclusive. Da mesma maneira, a UE pode ado tar me
didas necessarias para combater "qualquer discriminac;:ao baseada em razoes 
de sexo, rac;:a, origem etnica, religiao ou cren~a, deficiencia, idade ou orienta
~ao sexual". 
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• Direitos dos consumidores: 
"Com a finalidade de promover os interesses dos consumidores e urn 

nlvel elevado de prote<;ao destes, a Comunidade contribui para a prote<;ao da 
saude, da seguran<;a e dos interesses economicos dos consumidores." Tam
bern garantira urn nlve! elevado de prote<;ao da saude humana na defini<;ao e 
na aplica<;ao de todas as polfticas e atividades da Comunidade. 

• Direito a informa<;ao: 
"Qualquer cidadao da Uniao, qualquer pessoa ffsica ou jurldica que resi

da ou tenha sua sede em urn Estado membro, tern 0 direito de acesso aos 
documentos procedentes do Parlamento Europeu, do Conse!ho e da Comis
sao", sem prejulzo dos princfpios e condi<;6es que regem esse direito. Quando 
atua na qualidade de legislador, 0 Conselho tambem faz publicos os resultados 
das vota<;6es e as justificativas de voto. 

Resumindo: por enquanto, a base polftico-jurldica da cidadania europeia 
e muito fragi!. 

PROPOSTA: DISTIN<;Ao ENTRE NACIONALIDADE E CIDADANIA 

Dispositivos 

1 Sao cidadaos europeus aque!es que tenham a nacionalidade de urn pais 
da Uniao Europeia. Enquanto residentes em urn pais da Uniao Europeia, seja 
qual for sua nacionalidade, terao iguais direitos polfticos, sociais e civis que 
os nacionais do pais. Os cidadaos europeus poderao adquirir a residencia 
legal ap6s tres meses de haver registrado sua residencia em urn pais da Uniao 
Europeia. 

2 Teriio direito de obter a cidadania europeia todas aquelas pessoas que, 
tendo a nacionalidade de urn pals nao-membro da UE, possam comprovar 
tres anos de residencia legal em urn pais da UE ou cinco anos de residencia 
legal em diferentes pafses da UE. A cidadania europeia comportara a igualdade 
de direitos e deveres com os nacionais do pais de residencia. 

3 A residencia legal dos nao-nacionais de urn pais da Uniao Europeia 
sera declarada por documento dos governos locais ou regionais ao cabo de 
urn ana de residencia de fato em seu territ6rio ou a pedido da pessoa interes
sada, sempre que possa comprovar esse ana de residencia. Essa tramita<;ao 
deve concluir-se no prazo maximo de urn ana e, enquanto isso, se outorgara 
ou se prolongara urn visto provis6rio de residencia. 
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4 A tramita~ao e a resolu~ao da residencia legal estarao a cargo de urn 
organismo misto de ambito local ou regional, constituido por representantes 
do Estado, das autoridades locais e do poder judicial. Esse organismo aplica
ra, enquanto nao tenha se completada a "comunitariza~ao" do terceiro pilar 
(migra~6es, seguran~a intern a, justi~a), as legisla~6es internacional e nacional 
correspondentes, tendo em conta especialmente a prote~ao aos direitos hu
manos basicos. Em cada ambito regional havera urn tribunal de defesa dos 
direitos humanos, ao qual poderao recorrer aqueles a quem se denegue a 
residencia legal; de sua decisao somente cabera recurso ao Tribunal Supremo 
do pais. 

5 A obten~ao da cidadania europeia sera reconhecida por urn organismo 
descentralizado da Uniao Europeia mediante previa solicita~ao da pessoa in
teressada, nao podendo ser denegada se forem cumpridos os requisitos de 
residencia anteriormente expostos. A nao atribui~ao da cidadania europeia 
sera recorrivel ante a Corte de Justi~a Europeia. 

6 Os residentes de nacionalidade extracomunitaria poderao optar alter
nativamente pela cidadania europeia, a dupla ou a multinacionalidade no 
marco das legisla~6es estatais, ou pela manuten~ao unicamente do seu esta
tuto de residente sem cidadania se assim 0 desejarem. 

7 Em nenhum caso a obten~ao da cidadania europeia sup ora a renuncia 
a nacionalidade extra-comunitaria. A cidadania europeia sera perdida, no caso 
dos nao nacionais de urn pais da UE, quando da residencia em urn pais exte
rior a UE por urn perfodo superior a dois anos. 

Exposic;ao de motivos 

1 A legisla~ao europeia reconhece urn direito te6rico aos cidadaos euro
peus de residir e trabalhar em qualquer outro pais da Uniao Europeia, inde
pendentemente de sua nacionalidade. Na pratica, as legisla~6es nacionais li
mitam esses direitos. Por outro lado, esses direitos nao sao acompanhados 
pelos direitos politicos, que sao os mais especfficos da cidadania e os que 
permitem defender ou lutar para obter os direitos civis e sociais. 

2 A presen~a de uma popula~ao de origem nao-comunitaria estabelece 
urn serio deficit de cidadania. Nao hi gestao democratica da cidade se uma 
parte de sua popula~ao, a priori, est a formalmente excluida por seu status 
polftico-juridico. Essa "capitis diminutio" contribui para "legitimar" as atitu
des xen6fobas e racistas. A atribui~ao automatica do direito a obter cidada
nia, com 0 corolario de assumir os deveres que esta comporta, tern as seguin
tes finalidades: 
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a) Igualar 0 status legal de todos os residentes da cidade. 
b) Desvincular esse status do conceito de nacionalidade que veicula ele

mentos hist6ricos e culturais muito emocionais e que facilita a arbitrarie
dade ao fazer depender a cidadania da assimila~ao dos c6digos de integra~ao 
social. 

c) Facilitar 0 reagrupamento familiar, que nao poderia ser negado aos 
familiares diretos de cidadaos europeus. 

d) Permitir a coexistencia da cidadania europeia com a manuten~ao da 
nacionalidade de origem, independentemente de que uma grande parte da 
popula~ao de origem nao-comunitaria nao tenha projeto de retorno, mas 
para que este tenha direito a manter e desenvolver elementos de identifica~ao 
espedficos. 

e) Acabar com a situa~ao aberrante dos descendentes de "nao-comunita
rios", que nao tern outro pais senao aquele em que nasceram e se educaram, 
e aos quais se nega 0 direito de cidadania. 

3 A residencia legal deve poder tramitar em urn ambito de proximidade 
porque e onde mais podem avaliar-se as circunstancias pessoais e onde e mais 
acesslvel a Administra~ao. Sem prejulzo do que regule a legisla~ao europeia 
ou estatal quanta as condi~6es de entrada no territ6rio europeu, 0 simples 
fato de comprovar uma residencia, urn domidlio, urn vinculo familiar direto, 
ou uma atividade (de trabalho, educacional), devera justificar a atribui~ao da 
residencia legal. 

4 A pressao social que pode coagir, em certos cas os, as autoridades 10-
cais, recomenda atribuir a gestao da legaliza~ao da residencia a urn organ is
mo misto no qual participem tambem representantes do Estado (que, por 
enquanto, determina as condi~6es basicas de acesso e permanencia no terri
t6rio) e do poder judiciario (que deveria assumir uma posi~ao de aplicador 
nao apenas das normas legais espedficas, mas tam bern das que se derivam 
dos prindpios gerais do direito, das declara~6es de direitos humanos subscri
tos pelos Estados e dos convenios e tratados internacionais). A cidade, 0 ter
rit6rio devem ser governaveis, mas tambem devem ser 0 lugar de refugio e 
ambito de inser~ao. 

5 Consideramos que a passagem da residencia legal para a cidadania 
europeia depende apenas do automatismo do tempo. As autoridades euro
peias devem limitar-se simplesmente a reconhece-Io e, por este meio, atribuir 
urn status que iguale os nao-comunitarios aos nacionais do pais em que vivem 
em permanencia, sem depender dos avatares das polfticas "nacionais" ou dos 
humores da opiniao publica. 

6 Na medida em que a obten~ao da cidadania sup6e atribuir direitos e 
deveres, e 6bvio que requer voluntariedade por parte do sujeito. Deixa-se 
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aberta a possibilidade de manter indefinidamente a residencia legal ou obter 
a dupla ou a multinacionalidade se assim 0 permitirem as legisla~6es estatais. 

7 Trata-se de assumir atributos, nao de tirar uns para colocar outros. Ja 
nos referimos ao direito de manter a nacionalidade original. A coesao do 
grupo, a identidade cultural, a vida coletiva de uma popula~ao procedente de 
outra area podem ser mecanismos importantes de coopera~ao e progresso 
coletivos e tambem de inser~ao global. Evidentemente, 0 retorno ao pafs de 
origem ou a outro pafs exterior a Uniao Europeia, por urn longo perfodo ou 
para sempre, significara a perda do status politfco de cidadao europeu, sem 
prejufzo de que se mantenham os direitos sociais adquiridos e se estabele~am 
procedimentos destinados a facilitar 0 retorno ou 0 ingresso futuro no espa~o 
comunitario. 

CONCLUSOES 

Ate agora 0 Estado (0 Estado-na~ao) tinha (tern) 0 monopolio da defini
~ao da cidadania. No en tanto, 0 Estado-na~ao sofre hoje urn trfplice questio
namento. 

Em primeiro lugar, a globaliza~ao economica e a revolu~ao informacional 
reduziram consideravelmente as margens das polfticas economico-sociais 
publicas. 

Em segundo, os Estados tendem a integrar uma uniao polftica e economi
ca que assume uma parte das atribui~6es estatais. A Uniao Europeia e 0 caso 
mais avan~ado. 

Em terceiro, dentro dos Estados se produzem processos de diferencia~ao 
e de fragmenta~ao, que afetam nao so a sociedade civil, mas tambem as ins! 
tui~6es. Dois processos sao especialmente importantes. 0 desenvolvimento 
dos "localism os" e "regionalismos", que tern substrata cultural e polftico, 
refor~ado por institui~6es (federalismo, autonomias, descentraliza~ao), e 0 

processo do multiculturalismo, ou a necessidade de articular a exisU:ncia de 
grupos sociais com elementos fortes de identidade espedfica. 

Encontramo-nos, pois, ante 0 paradoxo de que urn Estado debilitado, do 
qual se pode discutir seu carater "nacional", que perdeu atribui~6es consti
tuintes de sua soberania e com uma capacidade de regula~ao economica re
duzida, seja 0 unico que pode consoli dar e ampliar a "cidadania". 

Sem negar a necessidade de colo car no ambito estatal essas exigencias, 
parece logico tambem propor aos novos ambitos polfticos, tanto aos supraes
tatais (como a Uniao Europeia) como aos subestatais (regi6es e munidpios), a 
regula~ao, a prote~ao e a amplia~ao da cidadania. 
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A crise de representatividade que atualmente aflige 0 sistema polftico 
estatal e os partidos nao deveria agravar-se em ambito europeu. Pelo contra
rio. E urn desafio a inovac;ao democratica que leve em conta os novos atores 
sociais, as novas problematicas e as novas possibilidades de participac;ao. 
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15 A INFORMATIZA<;Ao DA SOCIEDADE 
E 0 NOVO PAPEL DO ESTADO 

FA. TlMA PACHECO JORDAO 

Este artigo procura discutir urn angulo especffico dos estudos relaciona
dos aos meios de comunica~ao, aquele que se refere ao processo de adapta~ao 
e evolu~ao do sistema de mfdia, atraves da multiplica~ao de veiculos que 
buscam segmenta~ao no mercado de audiencias, substituindo progressiva
mente 0 modelo de emiss6es hegemonicas para audiencias massivas e indife
renciadas por urn modelo de maior sin toni a entre veiculo e sua audiencia 
potencial. 

Nesse sentido, procurarei estabelecer uma rela~ao entre esse processo e 
as novas configura~6es de opiniao publica, em alguns momentos especfficos 
de acontecimentos recentes que tive a oportunidade de pesquisar mais inten
samente por conta do meu trabalho empfrico de pesquisa na area da comuni
ca~ao polftica. 

Acredito que 0 enfoque deste ensaio se enquadra naquele princfpio que 
Castells define como "participa~ao cidada".l Sem essa participa~ao, diz Cas
tells, "nao havera legitimidade e, por conseguinte, qualquer forma de inter
ven~ao estrategica do Estado tera 0 perigo de nao ser entendida por seus 
cidadaos". Nesse sentido, pretendo apontar alguns indicadores de como esta
ria se dan do no Brasil essa rela~ao entre interven~ao estrategica do Estado e 
participa~ao da cidadania. 

Alguns dados sobre a mfdia brasileira devem ser destacados a fim de con
figurarmos mais concretamente a dinamica dessa transi~ao, que coincide com 

1 Ver artigo de Manuel Castells: "Para 0 Estado-Rede? Globaliza<;ao economica e institui
<;oes poHticas na era da informa<;ao" neste volume. 
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outro processo, que e 0 da estabilidade monetaria e da redefinic;ao do poten
cial de consumo de largas parcelas da populac;ao. 

A principal fonte de financiamento da mfdia provem de investimentos 
publicitarios - e estes deram urn salto recentemente. Cresceram 61 % em va
lor entre 1994 e 1996. 0 Brasil passou de 122 mercado publicitario para 0 5!l 
lugar no contexto mundia1. 2 Entre 1993 e 1995, as tiragens totais de jornais 
e revistas cresceram 10% ao ano. 

Mas 0 movimento mais interessante foi a crescente incorporac;ao de au
diencias de baixa renda ao sistema de mfdia: a Marplan - instituto tradicional 
de pesquisa de mfdia - nos informa que, entre 1993 e 1996, a audiencia 
regular de televisao cresceu de38% para 54%, no segmento de mais baixa 
renda (definido como classe E, representando 3% do universo pesquisado e 
que engloba a populac;ao das nove principais regioes metropolitanas brasilei
ras). Em pesquisas qualitativas que realizamos com populac;ao de baixa ren
da, a referencia a leitura de jornais e revistas e cada vez rna is freqiiente. Os 
numeros mais recentes da Marplan indicam que urn em cada quatro brasilei
ros da classe E, que moram nas gran des metr6poles, e leitor de revistas ou 
]OrnalS. 

A esse movimento de novas abrangencias de audiencia corresponde, ain
da que em proporc;ao menor, urn aumento da diversidade de conteudos edi
toriais e uma flexibilidade maior de pontos de vista veiculados pela mfdia. 
Houve, nos ultimos dois anos, por exemplo, uma sensfvel revisao editorial 
dos programas jornalfsticos e informativos da televisao e uma forte redistri
buic;ao de audiencias. 0 "Jornal Nacional", por exemplo, perdeu nesse perfo
do urn terc;o de sua audiencia tradicional. No radio, emergiu uma rede na
cional exclusiva de notfcias e entrevistas, deslocando a audiencia de emissoras 
tradicionais de informac;ao. E not6ria tambem a expansao de radios e TVs 
regionais ou comunitarias. 

A esse quadro se agrega uma nova postura dos movimentos sociais em 
relac;ao a mfdia. Recentemente, realizamos uma pesquisa com lideranc;as fe
min in as que atuam em bairros carentes do Rio de Janeiro e de Sao Paulo e 
observamos que a maioria das entrevistadas demonstrava facilidade e traque
jo para acionar e agendar os mais importantes vefculos de mass a dessas cida
des. Ao mesmo tempo, elas sao constantemente procuradas para entrevistas e 
para a busca de informac;oes, personagens ou de perfis de moradores para a 
realizac;ao de reportagens. 

Uma mulher que e lideranc;a de uma associac;ao de bairro no Rio de Ja
neiro e que e muito procurada pela mfdia nos disse: "Hoje eu falo para 0 

2 Meio e Mensagem, 24.2.1997; e Mfdia Dados, 1996. 
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Brasil a qualquer hora. Meu pai sempre me ve, la em Manaus". Ou seja: cada 
vez mais, esses setores organizados vao ampliando seu espa~o na esfera da 
comunica~ao. E, ao mesmo tempo, desenvolvendo uma percep~ao bastante 
peculiar das a~oes do Estado, sobretudo naquelas areas que afetam direta
mente 0 seu cotidiano. 

Entre organiza~oes nao-governamentais e associa~oes como essas com 
que mantivemos contato em Sao Paulo e no Rio, envolvendo popula~6es de 
baixa renda, a estimativa e de que existam hoje 45 mil entidades desse tipo 
em atividade em todo 0 Brasil, boa parte delas com acesso a midi a de mass a e 
ja familiarizada com seus c6digos. 

Sao crescentes as publica~oes e programas de treinamento de midia para 
lideran~as de movimentos sociais e sindicais, sem falar em estudos e pesqui
sas produzidos internamente e especificamente orientados para melhorar 0 

entendimento e acesso de segmentos populares a midia. 
Nesta breve discussao descreverei em lin has gerais como foram percebi

dos, especialmente pela popula~ao de renda e escolaridade mais baixas, dis
cursos eleitorais, governamentais ou institucionais em alguns momentos de 
inova~oes e transforma~oes tanto do cotidiano como do cenario politico do 
pais, e que tivemos a oportunidade de acompanhar por meio de pesquisas de 
opiniao, tanto quantitativas como qualitativas. 

o pressuposto que costura essa apresenta~ao de dados e a seguinte hip6-
tese: os segmentos de baixa renda tern uma percep~ao muito mais abrangente 
e informada sobre os process os de mudan~a do que as elites, os partidos 
politicos (mesmo os partidos de esquerda) configuram para elas. Ha uma 
subestima~ao por parte das elites sobre 0 elenco de informa~oes de que cida
daos, eleitores ou consumidores dispoem para construir sua percep~ao de 
novos cenarios que despontam. 

A pr6pria midia, em processo de busca de sintonia fina com suas audien
cias, nao percebe, em algumas ocasioes, a prontidao da sociedade para as 
mudan~as que vern ocorrendo nessa fase ainda de transi~ao da democracia. 

Alguns exemplos sao marcantes. Urn deles foi a implanta~ao, em 1991, 
do C6digo de Defesa do Consumidor. As elites dirigentes - e a1 se incluem 
associa~oes empresariais, publicitarios, especialistas de marketing e comuni
cadores - achavam que 0 C6digo cairia entre aquelas leis que "nao pegam". 
Ignoravam 0 acumulo de informa~oes e 0 equipamento que amplos setores 
de consumidores ja tinham adquirido por meio de movimentos organizados, 
do funcionamento de 6rgaos governamentais, como os Procons, e da pedago
gia avan~ada por empresas mais modernas ao longo da decada anterior. 0 
C6digo de Defesa do Consumidor entrou em vigor na data prevista, foi ime
diatamente assimilado pela comunidade e produtores e comerciantes tiveram 
que improvisar apressadamente as adapta~oes exigidas pelas novas regras. 
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Mais recentemente, 0 novo C6digo de Transito suscitou uma serie de 
rea~oes adversas, incluindo 6rgaos publicos reguladores, como os Detrans, 
que tentaram protelar sua vigen cia. Alguns argumentos, como no caso do 
C6digo do Consumidor, foram na dire~ao de que a sociedade nao estava 
preparada para as novas medidas. Outros comentarios evidenciaram urn vies 
conservador e negativist a, tendendo a interpretar 0 C6digo como exagerada
mente rigoroso nas puni~oes, quase que urn meio de, com as multas, criar 
novas fontes de arrecada~ao. Falou-se muito em "industria das multas", como 
se falou tambem que 0 motorista brasileiro nao se adaptaria a urn c6digo 
descrito como "de Primeiro Mundo". 

Esses setores que costumam resistir a essa linha de inova~oes e aperfei~oa
mentos nao percebem que existe, de fato, uma prontidao da sociedade para 
absorve-Ios. Como houve, por exempo, no processo de introdu~ao de gran
des mudan~as no sistema de trans ito de Campinas, que acorn pan ham os em 
1995.0 monitoramento da opiniao publica evidenciou claramente que havia 
uma forte demanda por regras de disciplina mais definidas e por padroes de 
convivencia mais civilizada nas ruas da cidade. A popula~ao de baixa renda 
percebeu claramente a repercussao positiva dessa reforma sobre 0 sistema de 
transporte publico da cidade, mesmo antes de ser implantada. 

Ha quatro anos, na transi~ao do cruzeiro para 0 real, as pesquisas de 
opiniao detectaram muito claramente a rapidez com que a popula~ao de bai
xa renda mudou, mediante 0 manejo de duas moedas, sua percep~ao da natu
reza da infla~ao e da precariedade de sua neutraliza~ao apenas pelo reajuste 
salaria!' 

o ganho com a estabiliza~ao da moeda, em contraposi~ao a incessante 
busca de reajuste salarial, foi aprendido no calculo cotidiano do valor da URY. 
Como disse uma participante de urn dos grupos de discussao em Sao Paulo: 
"agora da para ver que e 0 dinheiro que desaparece e junto com ele vai 0 

salario". 
Esse processo pedag6gico foi fortemente refor~ado pelo discurso gover

namental, por meio das falas do ministro Rubens Ricupero, percebido como 
de solidariedade ao cidadao - 0 que e raro em discursos governamentais. 

Tambem de pesquisas que fizemos naquela epoca, pudemos captar a per
cep~ao de uma dona de casa diretamente influenciada pela pedagogia do go
verno. Ela disse: "Quando eu pegava aquele saco plastico para pesar, ele pa
recia grande demais. Eu tinha vergonha de pesar s6 duas batatas. Agora eu 
compro pouco, s6 0 que eu preciso mesmo. Fiz como 0 ministro falou". 

Setores das elites e lideran~as polfticas importantes (sobretudo de es
querda - e isso ficou patente na campanha eleitoral) nao se deram conta de 
que a popula~ao de baixa renda percebera 0 valor da estabilidade de sua 
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moeda mesmo antes de poder conferir na pratica seus beneHcios em rela«ao 
ao consumo. 

Mas essa mudan«a de atitude nao se manifesta apenas nas questoes do 
cotidiano e do bolso das pessoas. Ela aparece tambem na avalia«ao das ques
toes polfticas e do desempenho dos homens publicos, parlamentares e gover
nantes. 

Em 1992, no perfodo da intensa cobertura de mfdia da cpr do impeach
ment do presidente Collor, ocorreu uma revisao de atitudes da popula«ao em 
rela«ao a corrup~ao na area publica. A corrup~ao era desde sempre repudiada 
por razoes eticas ou por censura moralista, mas era tambem vista como urn 
componente inevitavel do cenario polftico. A questao se dilufa na percep«ao 
popular expressa na convic«ao de que "todos os polfticos roubam". E, como 
decorrencia, na avalia~ao de eficacia de urn ou outro governante, cunhou-se 
a conhecida expressao "Rouba, mas faz". 

A mudan~a de atitude em rela«ao a corrup~ao no setor publico, que co
me«ou com a cpr do impeachment, foi depois refor«ada com a cpr dos anoes 
do or«amento - com uma diferen«a importante: a percep«ao da corrup«ao 
ganhou urn novo componente que a tornou disfuncional para 0 eleitor. Isso 
porque largos segmentos da popula«ao perceberam a conexao entre a mal
versa«ao de verbas e 0 nao funcionamento dos servi«os publicos. 0 roubar, 
na esfera publica, passou a embutir tambem a impossibilidade de realizar 
obras ou servi«os, ou pelo menos 0 risco de nao realiza-los com eficacia. 

Justamente nas questoes ligadas a corrup«ao na area publica que a mfdia 
tern apurado sua sintonia com audiencias e tern conseguido as performances 
mais espetaculares. E e por meio del a, e nao de setores politicos de oposi«ao, 
que tern chegado ao conhecimento do publico escandalos como 0 dos preca
t6rios, por exemplo. 

Nesse mesmo caminho estao as exposi«oes de deficiencias de govern os e 
de setores de administra«ao, material de mfdia fortemente alimentado por 
queixas de usuarios insatisfeitos. Num caso e no outro - corrup«ao ou incom
petencia -, estao af dois processos poderosos de corrosao de legitimidade de 
poderes que Castells aponta. E e aqui que a questao da participa«ao cidada 
nas interven«oes estrategicas do Estado - no nosso caso, a reforma do pr6-
prio Estado - se encaixa nas reflexoes que estao sendo feitas por boa parte 
dos intelectuais e em particular no Seminario Sociedade e Reforma do Esta
do. Alguns indicadores sugerem que existe, na opiniao publica, uma tenden
cia a perceber quase que uma situa«ao de impotencia dos governos neste 
momento, em nosso pafs. Parecem-me muito eloqiientes os numeros de uma 
pesquisa Vox Populi publicada em mar«o de 1998. Eles mostram uma visao 
de ina«ao e ineficiencia do Estado em suas areas espedficas de atua«ao: a«oes 
para enfrentar 0 problema do desemprego, juros altos, impostos em excesso, 
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sistema de saude deficiente, miseria no campo, rna qualidade da escola publi
ca, controle de drogas, situa~ao dos aposentados, violencia e criminalidade, 
sujeira e transito congestion ado nas cidades. Para todos esses problemas, a 
grande maioria dos entrevistados respondeu que nao considera que os gover
nos estejam buscando solu~oes. 

Podemos perceber que a avalia~ao negativa atinge indistintamente 0 go
verno federal, os governos estaduais e as prefeituras. Essa percep~ao adversa 
coincide com urn perfodo de transi~ao em que a reforma do Estado implica 
redu~ao da presen~a do Estado em algumas areas de atividade - 0 que a 
sociedade tende a aprovar, ao manifestar sua concordancia com 0 processo 
de privatiza~ao de estatais. Mas ela nao ve a contrapartida desse novo papel 
do Estado, que seria 0 aumento de sua eficiencia nos setores que the dizem 
respeito diretamente, principal mente educa~ao, saude e seguran~a. 

Nesse contexto, para a opiniao publica, 0 Estado estaria abdicando de 
suas responsabilidades especfficas nas areas sociais. Ela teria dificuldade, por 
isso, para aderir a urn projeto de reforma cujos beneffcios ainda desconhece e 
cujos contornos gerais, por enquanto, se limitariam as sempre anunciadas e 
nem sempre efetivadas demissoes de funcionarios publicos. 

Voltando a hip6tese que procurei sustentar sobre a prontidao - subesti
mada pelas elites - de largos setores da popula~ao para mudan~as institucio
nais, concluo este texto nao com afirma~oes categ6ricas, mas com questoes e 
sugestoes que merecem mais tempo e reflexao, bern como de mais intera~ao 
com 0 lei tor. 

Nao estaria ocorrendo urn processo em que setores mais amplos da po
pula~ao poderiam assimilar as vantagens e a urgencia das reformas do Estado 
se a eles fosse dirigido urn conjunto de informa~oes pertinentes e consis
tentes? 

Neste deficit de informa~ao para segmentos mais amplos sobre a reforma 
do Estado nao estaria embutido urn vies de desqualifica~ao da capac ida de 
cognitiva dos segmentos populares? 

Nao estaria havendo ausencia de discursos sobre 0 tema que articulassem 
argumentos mais claramente solidarios com a popula~ao, ou partir de sua 
l6gica de interesses (e nao aparentemente do Estado)? 



16 A REFORMA DO JUDICIARIO: 
UMA ANALISE ECONOMICA 

ARMANDO CASTEl.AR PINHEIRO 

INTRODU~Ao 

Ha, hoje em dia, urn consenso de que 0 judiciario brasileiro e uma insti
tui~iio com problemas que precisam ser resolvidos se 0 pais pretende tornar
se uma economia moderna e uma democracia plena. 0 que se observa, po
rem, e que, a despeito do avan~o de muitas outras reformas, a do judiciario 
sequer come~ou a ser adequadamente discutida. Uma das explica~6es para esse 
atraso e exatamente a falta de uma boa compreensiio de como e em que me
dida urn judiciario eficiente po de contribuir para 0 crescimento economico. 

o objetivo deste artigo e tentar preencher essa lacuna, contribuindo para 
urn maior debate sobre 0 tema. Ele esta estruturado em tres se~6es, alem 
desta introdu~iio. A proxima discute a nova rodada de reformas por que 0 

pais devera passar se quiser galgar urn lugar no rol dos paises desenvolvidos. 
A se~iio que segue versa a respeito da evidencia conceitual e empirica sobre os 
impactos economicos do mau funcionamento do judiciario brasileiro. Uma 
ultima se~iio conclui 0 trabalho. 

o SEGUNDO ESTAGIO DE REFORMAS 

o Brasil vern passando na decada de 1990 por mudan~as dramaticas na 
sua economia. 0 pais se abriu ao comercio e ao investimento estrangeiros, 
vern vendendo suas empresas estatais, eliminou uma serie de monopolios, 
inclusive aqueles inscritos na Constitui~iio, e, desde 1994, reduziu a infla~iio 
para uns dos niveis mais baixos de sua historia. Em que pesem essas trans-
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forma~6es, 0 pais continua a conviver com altos niveis de pobreza, com uma 
das mais desiguais distribui~6es de renda do mundo, e com niveis de produti
vidade e investimento muito inferiores aos de que precisa para voltar a cres
cer e se tomar uma sociedade mais justa. 

A medida que a abertura, a desregulamenta~ao e a privatiza~ao perdem 0 

brilho de novidade e que se distancia no passado a crise por que passou 0 pais 
na "decada perdida", mais e mais se pergunta se serao essas reformas suficien
tes para colocar 0 pais na rota do crescimento acelerado. A resposta que urn 
numero crescente de analistas tern oferecido e nao. Ainda que necessarias, essas 
reformas nao sao suficientes para "carimbar 0 passaporte do pais rumo ao 
Primeiro Mundo" (cf. Olson, 1996; Tommasi & Velasco, 1996). 0 que falta, 
na vi sao desses analistas, e a estrutura~ao de urn quadro institucional adequa
do, que estimule 0 investimento e permita ao mercado operar eficientemente. 

Assim, seria necessario prom over uma segunda rodada de reformas, mais 
voltada para mudar as institui~6es e menos, como foi 0 caso da primeira roda
da, para introduzir competi~ao, austeridade fiscal ou novas formas de gover
nancia corporativa. Em que consistem essas novas reformas? Uma tentativa e 
proposta por Nairn (1994), que tambem oferece uma detalhada caracteriza~ao 
das diferen~as entre as reformas do primeiro e do segundo estagios (Tabela 1). 

o primeiro estagio, de lan~amento das reformas, se concentra em moder
nizar as regras que orientam a atividade economica. As prioridades dessa 
primeira fase sao reduzir a infla~ao e devolver ao mercado a responsabilidade 
pela aloca~ao de recursos. As polfticas adotadas para atingir esses objetivos sao 
aquelas conhecidas. Primeiro, mudan~as das regras macroeconomicas, com a 
estabiliza~ao de pre~os, a redu~ao do deficit publico e as reformas dos sistemas 
tributario e previdenciario. Segundo, 0 desmantelamento do sistema de prote
~ao comercial, com a abertura da economia. Terceiro, a redu~ao da interven
~ao estatal, com a privatiza~ao, a liberaliza~ao de pre~os e 0 fim de monop6-
lios legais e de outras barreiras ao livre exercfcio da atividade economica. 

Seguindo a tipologia de NaIrn (1994), os principais atores nessa primeira 
fase de reformas sao 0 executivo, particularmente as autoridades economi
cas, as institui~6es multilaterais de credito e os investidores estrangeiros. Ou 
seja, atores polfticos relativamente isolados dos grupos de interesse afetados. 
As reformas caracterizam-se ainda por ter impacto imediato e bastante visfvel 
e por ter em sua maioria uma moderada complexidade nas fases de concep
~ao e execu~ao. A visibilidade e 0 imp acto imediato ajudam a identificar e em 
certos casos a coop tar os principais grupos afetados: 0 setor financeiro, os 
segmentos industriais protegidos e alguns grupos privilegiados de trabalha
dores, na maior parte dentro do aparato estatal. A menor complexidade se 
reflete em propostas relativamente claras do que se deseja. Em larga medida, 
portanto, 0 processo polItico em torno dessas reformas convergiu para uma 
discussao sobre eliminar ou nao determinados privilegios - subsldios conce
didos por toda a sociedade a determinados grupos. 



Tabela 1 - Os dois estagios das reformas: da mudan~a de regras a mudan~a de institui~6es 

Prioridades 

Estrategia de reforma 

Intrumentos tfpicos 

Estagio 1: Lan~amento 

Reduzir a infla~ao 
Restabelecer 0 crescimento 

Mudar as regras macro 
Reduzir a interven«ao estatal 
Desmantelar 0 protecionismo e 0 estatismo 

Cortes or«amentarios e reforma tributaria 
Liberaliza~ao de pre«os (inclusive cambio e juros) 
Liberaliza«ao comercial e de investimentos 
Cria«ao de "Fundos Sociais de Emergencia 
Privatiza«ao facil (hoteis, aerolinhas, industrias) 

Estagio 2: Consolida«ao 

Melhorar os indicadores sociais 
Aumentar a competitividade internacional 
Manter a estabilidade macroeconomica 

Reabilita«ao e cria«ao de institui«6es 
Aumentar a competividade do setor privado 
Reformar saude, educa~ao e outros servi«os 
publicos 

Criar as "Institui«6es Economicas do Capitalismo" 
Construir nova "Inser~ao Economica 
Internacional" 

Reforma do mercado de trabalho 
Reforma administrativa do setor publico 
Completa reforma do Judiciario 
Promover as exporta«6es 
Melhorar a cobran~a de impostos 
Melhorar as institui«6es de regula«ao (de utilities 
privatizads e outros monop6lios, anti-trust, anti
dumping, setor financeiro, meio ambiente, traba
lhista etc.) 

Reestrutara«ao setorial 
Reestruturar a rela«ao entre Uniao e estados 
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Continua<;ao 

Principais autores 

Impacto publico das 
reformas 

Complexidade tecnica e 
administrativa 

Natureza do custo polftico 

Principal desafio para 
o governo 

Estagio 1: Lan<;amento 

Presidente da Republica 
Equipe economica 
Banco Central 
Institui<;6es multilaterais de credito 
Grupos financeiros privados e 
investidores estrangeiros 

Imediato 
Grande visibilidade publica 

Moderada a baixa 

"Corre<;6es temporarias", custo amplamente 
distribuido entre a popula<;ao 

Gerenciamento macroeconomico por elites 
tecnocraticas relativamente isoladas 

Fonte: Nairn (1994), em Tornrnasi & Velasco (1996). 

Estagio 2: Consolida<;ao 

Presidente da Republica e ministros 
Congresso Nacional 
Burocracia estatal 
]udiciario 
Sindicatos 
Imprensa 
Governos estaduais e municipais 
Setor privado 

Medio e longo prazos 
Baixa visibilidade publica 

Muito alta 

Permanente elimina<;ao de vantagens 
especiais de grupos espedficos 

Desenvolvimento institucional altamente 
dependente do gerenciamento pelos escal6es in
termediarios do setor publico 
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o segundo estagio de reformas, 0 estagio de consolidac;:ao, e, em todos os 
senti dos, bern mais complexo. Nesse estagio 0 objetivo central e modernizar 
as instituic;:oes que moldam 0 ambiente em que se desenrola a atividade eco
nomica, criando ou modernizando 0 que Oliver Williamson chamou de as 
"instituic;:oes economicas do capitalismo". As prioridades nesse estagio sao, 
alem de manter a estabilidade macroeconomica, promover 0 crescimento, 
melhorar as condic;:oes sociais e aumentar a competitividade internacional. 0 
impacto das reformas nesse estagio e a medio e longo prazos e pouco visfvel. 
A implementac;:ao das reformas envolve e depende de urn grande numero de 
atores, dentro e fora do Estado. A complexidade tecnica e grande; 0 modelo 
que existira apos as reformas, pouco claro; como tambem nao e obvio quem 
ganha ou perde. 

A reforma do Estado e urn componente central desse segundo estagio e, 
dentro del a, urn papel de destaque e ocupado pela reforma do judiciario. De 
fato, se urn born judiciario e importante em qualquer economia, mais ainda 0 

e em uma que acaba de passar pelas reformas do estagio urn. Isso porque, 
com a privatizac;:ao, 0 fim de monopolios e controles de prec;:os e a abertura 
da economia, muitas transac;:oes antes realizadas dentro do aparelho de Esta
do, ou coordenadas por ele, pass am a ocorrer no mercado. Sem 0 apoio de 
urn born judiciario, essas transac;:oes podem simplesmente nao ocorrer, ou se 
dar de forma ineficiente, exigindo que as reformas sejam revertidas. 1 

Em seu ultimo World Development Report, 0 Banco Mundiallista as tres 
caracterfsticas que se deveriam buscar com a reforma do judiciario: indepen
dencia; forc;:a, isto e, instrumentos para implementar suas decisoes; e eficien
cia gerencial. 0 Banco defende a independencia do resto do governo como a 
mais importante das tres, por ser esta essencial para garantir que 0 executivo 
respeite a lei e responda por seus atos. A efetividade do judiciario tam bern 
depende, porem, da capacidade de implementar suas decisoes. Na pratica, 
isso significa dispor de suficiente poder de coerc;:ao nao apenas em termos le
gais, mas tambem em termos de recursos humanos e financeiros. Vale dizer, 
dispor de urn numero suficiente de oficiais de justic;:a para apresentar decisoes 
e documentos judiciais, para confiscar e dispor de propriedade etc. Obvia
mente, tambem urn poder policial eficiente e urn elemento essencial para 0 

born funcionamento do judiciario. 
A terceira condic;:ao necessaria para que 0 judiciario seja eficaz e que ele 

seja organizacionalmente eficiente, sem 0 que se da uma grande demora na 
soluc;:ao de processos. Em seu relatorio, 0 Banco nota que urn processo leva 

Como observa Gray (1991, p.77S), "certain forms of direct regulation and government 
policies of intervention in the marketplace in developing countries can be seen at least in 
part as substitutes for an independent, well-functioning legal system". 
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em media 1.500 dias para ser conclufdo em pafses como 0 Brasil e 0 Equador, 
contra apenas cern dias na Franc;a. Longas demoras aumentam os custos de 
transac;ao na resoluc;ao de disputas e podem bloquear 0 acesso de potenciais 
usuarios ao judiciario. 

Pesquisas realizadas pelo Ibope e 0 IDESP sugerem que, no Brasil, aumen
tar a eficiencia e, em menor escala, a forc;a do Judiciario deve ser 0 objetivo 
central da reforma do judiciario. Como se ve nas Tabelas 2 e 3, a lentidao da 
justic;a e 0 seu defeito mais evidente. Ha tambem crfticas quanta a parcialidade 
dos jufzes, mas essas sao claramente em menor propon;ao do que aquelas 
dirigidas a sua falta de agilidade. Outras instituic;6es que ajudam a justic;a a 
funcionar, como a polfcia e os advogados, nao con tam com a mesma confian
c;a da populac;ao. A pesquisa do IDESP mostra ainda que, dos diferentes ram os 
da justic;a, a do Trabalho e a que recebe mais crfticas do empresariado, vindo 
em seguida os cart6rios judiciais. 

Tabela 2 - Como 0 brasileiro ve a justic;a, a polfcia e a fiscalizac;ao (em 0/0) 

Concorda Discorda Nao sabe 

o problema do Brasil nao esta nas leis, 
mas na justi~a que e lenta. 87 8 5 

No Brasil, existem certas pessoas que, 
mesmo que fa~am coisas erradas, nun-
ca sao punidas pela justi~a. 86 10 4 

No Brasil, a grande maioria das pessoas 
que desobedecem a lei e punida. 37 57 6 

No Brasil, as leis s6 existem para os po-
bres. 80 17 3 

A justi~a brasileira trata os pobres e os 
ricos do mesmo modo. 16 80 4 

De maneira geral, as senten~as dos jui-
zes sao justas. 53 37 10 

De maneira geral, os advogados sao pes-
soas honestas. 34 59 8 

De maneira geral, os policiais sao pes-
soas honestas. 29 64 7 

A maioria dos guardas rodoviarios dei-
xa de multar quando recebe uma "cai-
xinha". 63 27 7 

A maioria dos fiscais deixa de multar uma 
empresa quando recebe uma "caixi-
nha". 64 27 8 

Fonte: Ibope, 1993, in Faerman (1998). 
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Tabela 3 - A opiniao dos empresarios sobre os problemas do judiciario 

Agilidade Imparcialidade Custos 

Freqiiencia 0/0 Freqiiencia 0/0 Freqiiencia 0/0 

Muito born 7 1,2 9 1,5 7 1,2 
Born ° 0,0 148 24,6 83 13,8 
Regular 48 8,1 267 44,4 232 38,5 
Ruim 540 90,8 132 21,9 158 26,2 
Muito ruim ° 0,0 22 3,7 92 15,3 
Sem opiniiio ° 0,0 24 4,0 30 5,0 

Total 595 100,0 602 100,0 602 100,0 

Fonte: Pinheiro (1997). 

o CUSTO ECONOMICO DO MAU FUNCIONAMENTO 
DO JUDICIARIO 

A ineficiencia do judiciario nao preocupa apenas pelas injusti<;as que cau
sa, particularmente entre os mais pobres. A literatura mostra que dela tam
bern resultam custos economicos elevados, em especial para uma economia 
que ja entrou no estagio urn de reformas. Quatro dos canais pelos quais a 
ineficiencia do judiciario impacta 0 desempenho economico sao 0 progresso 
tecnol6gico, a eficiencia das firmas, 0 investimento e a qualidade da polftica 
economica (Pinheiro, 1996). 

Urn born judiciario contribui para 0 crescimento economico protegendo 
a propriedade intelectual e, desta forma, estimulando 0 desenvolvimento e a 
difusao de tecnologia. Diretamente, porque 0 respeito a propriedade intelec
tual estimula 0 investimento em P&D no pais e facilita a aquisi<;ao de tecno
logia avan~ada de outros paises. Indiretamente, pois 0 respeito aos contratos 
privados reduz os custos de transa<;ao e estimula os agentes economicos a 
aumentar 0 numero e a dispersao geogrifica de seus neg6cios. Isto, por sua 
vez, leva a maior difusao de conhecimento nao apenas cientffico, mas tam
bern gerencial de marketing, financeiro etc. 

Segundo, urn judiciario ineficiente prejudica 0 crescimento pois aumenta 
o risco e os custos de transa<;ao, distorcendo 0 sistema de pre<;os e a aloca<;ao 
de recursos. Este e caso dos spreads bancarios, cujo alto valor no Brasil se 
deve, em parte, a ineficiencia do judiciario. Em primeiro lugar, porque 0 

banco nao pode con tar com 0 judiciario para reaver rapidamente as garantias 
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dadas - uma cobran~a judicial de dfvida leva, em geral, de oito a dez anos - e 
tern de compensar esse custo financeiro extra no spread. Em segundo, porque 
a ineficiencia do judiciario faz que os bancos sejam obrigados a manter toda 
uma burocracia en carre gada de seguir os longos processos judiciais de co
bran~a de dfvidas, causando urn custo administrativo adicional, que tambem 
e incorporado nos spreads. 

Porque contratos nao sao eficientemente garantidos, as firmas podem 
decidir nao executar determinados negocios, deixar de explorar economias 
de escala, combinar insumos ineficientemente, nao alocar sua produ~ao entre 
clientes e mercados da melhor forma, deixar recursos ociosos etc. Alem disso, 
tendem a se verticalizar, trazendo para 0 seio da empresa atividades que po
deriam ser rna is bern desenvolvidas em outras firmas. A eficiencia tambem e 
comprometida pelo consumo de recursos escassos no proprio processo de 
litfgio. Longos processos na justi~a demandam advogados, tempo e aten~ao 
das partes e dos jufzes. Outro custo similar e 0 incorrido pelos agentes econo
micos no esfor~o de ten tar manter-se atualizados em rela~ao a legisla~ao mais 
complicada, que usualmente tenta substituir 0 born funcionamento do judicia
rio. Por exemplo, a alta taxa de evasao fiscal leva 0 governo a cobrar impos
tos mais ineficientes e em maior numero, fazendo as firmas e 0 proprio setor 
publico incorrerem em custos com a burocracia encarregada de lidar com 
esses impostos. 

Urn judiciario eficiente e essencial tambem para que firmas e indivfduos 
se sin tam seguros para fazer investimentos dedicados, sejam eles ffsicos ou 
em capital humano. 2 Isto porque, uma vez realizado urn investimento dedica
do, e natural a outra parte em urn negocio ten tar agir oportunisticamente e 
expropriar 0 dono do investimento, procurando pagar apenas 0 custo varia
vel de provisao do servi~o contratado. Nao basta, nesse caso, que haja urn 
contrato entre as partes especificando que 0 pagamento inclua tambem a 
remunera~ao do capital. E necessario que haja urn judiciario eficiente e inde
pendente, que fa~a que esse contrato seja respeitado. Mas nao e apenas esse 0 

papel do judiciario. Esses tipos de contratos sao tipicamente de longo prazo 
e, por natureza, necessariamente incompletos, dada a impossibilidade de se 
preverem, quando de sua assinatura, todas as contingencias que podem ocor
rer. Cabe ao judiciario resolver questoes em aberto, respeitando 0 espfrito 
original do contrato. 

2 Entende-se por investirnento dedicado aquele que e especifico para urn deterrninado ne
g6cio. 0 capital resultante desse investirnento se caracteriza por ter urn valor econ6rnico, 
se aplicado a outra atividade, rnuito inferior aquele que tern na atividade para a qual foi 
originalrnente destinado. 
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Uma situa<;ao tfpica em que esse tipo de problema ocorre e a do investi
mento em infra-estrutura. Neste caso, 0 risco maior do ponto de vista do 
investidor privado e 0 de expropria<;ao pelo Estado, uma vez 0 investimento 
realizado (por exemplo, numa rodovia). E neste senti do que a independencia 
e a eficiencia do judiciario sao fundamentais. A ausencia de urn judiciario 
eficiente faz que esses tipos de investimento nao ocorram ou entao ten ham de 
ser assumidos pelo Estado. 

A efetividade da polftica economica tambem depende do desempenho do 
judiciario. Quando definindo que restri<;oes se devem impor a atua<;ao do 
governo, os pafses tern de trabalhar com urn trade-off basico. De urn lado, 0 

estfmulo ao investimento crescera con forme mais fortes forem as restri<;oes 
ao poder discricionario do Estado. Deste ponto de vista, portanto, quanto 
menos graus de liberdade forem dados a polftica economica, menor 0 risco 
de que 0 governo aja oportunisticamente. De outro, porque as circunstflllcias 
em que a economia opera mudam com 0 tempo, a polftica economica s6 
pode ser eficiente se os govern os tiverem alguma flexibilidade na aplica<;ao 
da lei. Em urn ambiente em con stante muta<;ao, urn sistema legal que permita 
a ampla adapta<;ao permitira uma eficiencia da polftica economica que nao 
sera viavel em quadros legais muito rfgidos. Liberdade excessiva, contudo, 
aumenta 0 risco de urn comportamento oportunista. A solu<;iio para esse dile
rna e a presen<;a de urn judiciario independente, forte e eficiente, que sirva 
como garantia contra 0 oportunismo do executivo, ao mesmo tempo em que 
lhe da maior flexibilidade na condu<;ao da sua polftica. 

Assim, ha varias razoes por que judiciarios eficientes estimulam 0 cresci
mento economico. Ao proteger a propriedade e os direitos contratuais, redu
zir a instabilidade da polftica economica e coibir a expropria<;ao pelo Estado, 
judiciarios fortes, independentes, imparciais, ageis e previsfveis estimulam 0 

investimento, a eficiencia e 0 progresso tecnol6gico. Porem, e a despeito do 
consenso sobre a importancia de bons judiciarios para 0 desenvolvimento eco
nomico, a reforma dos sistemas judiciarios em pafses em desenvolvimento tern 
sido lenta ou mesmo inexistente. Haussman (1996) apresenta algumas razoes 
para ISS0. 

Primeiro, nao ha uma proposta clara e bern definida sobre como resolver 
as ineficiencias do judiciario. Pelo contrario, para alguns atores importantes a 
reforma do judiciario e percebida como urn saito no escuro. Nessas condi
<;oes, atores avessos ao risco resistem a mudan<;as em favor do status quo. 

Segundo, reformar 0 judiciario significa passar de urn sistema desenhado 
para atender os produtores de justi<;a para outro orientado para satisfazer os 
consumidores de justi<;a. 0 problema e que, enquanto as perdas para os pro
dutores sao claras, imediatas e concentradas, os beneffcios para os consumi-
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dores sao dilufdos entre muitos, nao sao evidentes para muitos deles e so 
serao inteiramente sentidos a medio e longo prazos.3 

Terceiro, a sociedade esta relativamente adaptada ao atual sistema, nao 
tern uma visao clara dos custos que ele acarreta e tern no~ao de que, para 
promover a reforma do judiciario, serao necessarios tempo e capital polftico. 
Neste sentido, enquanto as reformas do estagio urn de Nafm, em particular a 
estabiliza~ao macroeconomica, contaram com amplo apoio em razao do ele
va do nfvel de descontentamento com a situa~ao anterior, 0 mesmo nao ocor
re com a reforma do judiciario. Ha, assim, uma tendencia de se postergar a 
reforma. 

A inercia tambem se explica pelo fato de muitos dos custos do mau fun
cionamento do judiciario serem pagos pelos contribuintes em geral, e diluf
dos em meio a outras despesas muito maiores do setor publico. Mais impor
tante ainda, porem, e que 0 maior custo do mau funcionamento do judiciario 
e urn custo oculto, nao percebido pela maior parte da sociedade. Ele resulta 
de empregos que nao sao gerados e de investimentos e negocios que nao sao 
feitos, ou sao feitos de forma ineficiente; em sum a, de coisas que nao aconte
cern e por isso nao sao visfveis. 

A falta de no~ao da magnitude dos custos incorridos com 0 mau funcio
namento do judiciario fica evidente nas respostas sobre os impactos do judi
ciario dadas por empresarios na pesquisa do IDESP. Metade dos entrevistados 
afirmou que 0 mau funcionamento do judiciario prejudica seriamente 0 fun
cionamento da economia, mas apenas urn quarto respondeu que 0 mau funcio
namento do judiciario afeta negativamente suas empresas (Tabela 4). Essas 
respostas confirmam uma conclusao que ficou clara ao longo da pesquisa: a 
empresa brasileira esta organizada para evitar de toda forma qualquer conta
to com 0 judiciario, mesmo que isso implique perder negocios, produzir de 
forma ineficiente, utilizar maquinas em lugar de trabalhadores etc. 0 judicia
rio afeta pouco a vida das empresas, pois elas 0 evitam como podem, mas e 
exatamente por as empresas adotarem essa postura que a economia e bastan
te prejudicada. 

3 Ha varios grupos que podem perder com uma reforma do judiciario. Por exemplo, a 
burocracia encarregada do sistema e aqueles que vivem de vender facilidades para ace Ie· 
rar 0 andamento de processos. Mas mesmo entre as empresas, ha aqueles que tern uma 
posi~ao ambigua sabre aumentar a eficiencia do judiciario. Por exemplo, 53% do empre
sari as entrevistados pelo IDESP acham que a lentidao da Justi~a do Trabalho lhes e bene
fica au pelo menos neutra. Alem disso, a pesquisa do Ibope mostra que as grupos mais 
prejudicados pel a mau funcionamento da justi~a sao as que tern menor capacidade de 
mobiliza~ao. 
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Tabela 4 - Impacto do mau funcionamento do judiciario na economia e na 
empresa 

Prejudiea seriamente 
Prejudiea urn poueo 
Nao prejudiea 
Sem opiniiio 

Total 

Fonte: Pinheiro (1997). 

o mau funeionamento 
do judieiario prejudiea 0 

desempenho de sua em
presa? 

Freqiieneia % 

140 50.2 
128 45.9 

11 3.9 
0 0.0 

279 100.0 

o mau funeionamento 
do judieiario prejudiea a 
eeonomia? 

Freqiieneia % 

71 25.4 
185 66.3 
21 7.5 

2 0.7 

279 100.0 

Assim, a mobiliza~ao em tomo de urn projeto de reforma do judiciario 
depende nao apenas da elabora~ao de uma proposta clara e bern formulada, 
mas tam bern da conscientiza~ao social a respeito dos custos incorridos com 0 

atual sistema. Neste sentido, e interessante que as primeiras propostas de 
reform a tenham sido motivados exatamente pelo grande crescimento das des
pesas do judiciario des de que a Constitui~ao de 1988 the deu autonomia 
financeira. Como se ve na Tabela 5, enquanto as despesas com pessoal da 
Uniao, exclusive 0 judiciario, cresceram 780/0 entre 1988 e 1997, as despesas 
do judiciario aumentaram quase cinco vezes. Processo semelhante foi obser
vado para as demais libera~6es de recursos para custeio (exclusive pessoaJ) e 
investimento: entre 1990 e 1996 a participa~ao do judiciario nessa rubrica de 
gastos aumentou de 2,9% para 7,8% do total - em valores absolutos, urn 
aumento medio de 27% ao ana (Giambiag, 1996). 

Mas, como colocado antes, 0 verdadeiro custo para a sociedade do mau 
funcionamento do judiciario nao e 0 que aparece nas contas do setor publico, 
mas sim 0 custo oculto da produ~ao e do investimento que nao ocorrem, dos 
empregos que nao sao gerados, das atividades que sao feitas de forma ineficien
te etc. Urn esfor~o para medir esse custo foi feito em pesquisa realizada pelo 
IDESP. Na Tabela 6 sao apresentadas medias das respostas de uma amostra de 
empresas a pergunta sobre 0 que ocorreria com suas atividades se 0 judiciario 
brasileiro experimentasse uma melhoria que 0 levasse a urn "padrao de Pri
meiro Mundo". Os resultados indicam que ocorreria urn expressivo aumento 
da produ~ao (18,5%), do investimento (13,7%) e do emprego (12.3%). 
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Tabela 5 - Despesas com pessoal da Uniiio - por poder (R$ milhoes de de
zembro de 1997) * 

Ano Executivo Legislativo Judiciario Transferencias Total 
intergovernamentais 

1987 17.057 629 716 1.313 19.715 
1988 21.236 844 834 1.275 24.189 
1989 25.578 1.000 1.510 1.796 29.884 
1990 28.891 1.106 2.085 2.365 34.448 
1991 23.599 975 1.872 1.797 28.243 
1992 19.162 777 1.700 1.360 22.999 
1993 25.812 862 2.461 1.948 31.083 
1994 30.013 977 2.624 2.251 35.865 
1995 39.069 1.408 3.313 2.799 46.589 
1996 37.904 1.599 3.523 2.287 45.312 
1997** 37.797 1.660 4.073 2.186 45.717 

Fonte: MARE, Boletim Estatfstico de Pessoal, com base em dados do Tesouro Nacional. 
• Deflacionado pelo IGP·DI/FGY. 

•• Dez./97 - provis6rio. 

Tabela 6 - Impacto estimado do aumento da eficiencia do judiciario 

Aumento 

No volume anual de investimento 
No volume de negocios 
No numero de empregados 
No investimento em outros estados 
No volume de negocios em outros estados 
Na propor"iio de atividades terceirizadas 
No volume de negocios com 0 setor publico 

Fonte: Pinheiro (1997). 

13,7 
18,5 
12,3 

6,2 
8,4 

13,9 
13,7 

A partir das respostas, pode-se obter uma estimativa, ainda que grosseira, 
do imp acto agregado da melhoria do judiciario usando as participa~oes no 
PIB, no investimento e no emprego, e a media de respostas de cada setor. Os 
resultados da aplica~iio desse procedimento indicam que uma melhoria na 
eficiencia do judiciario levaria a urn aumento do PIB de 13,7%, a uma eleva
~iio no nfvel de emprego de 9,4% e a urn aumento do investimento de 10,4%. 
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A partir do aumento do investimento e POSSlvel estimar que uma melhoria do 
desempenho do judiciario brasileiro, que 0 tornasse "equivalente em termos 
de agilidade, imparcialidade e custos a Justi~a do Primeiro Mundo, incluin
do-se al sua capacidade de fazer respeitar com rapidez suas decisoes, e que 
tirasse 0 poder da Justi~a do trabalho de decidir sobre reajustes salariais e 
outros conflitos economicos entre empresas e empregados", faria a taxa de 
crescimento do PIB ser mais alta cerca de 25%. Isto e, por conta do mau 
funcionamento do judiciario, 0 Brasil cresce cerca de 20% mais devagar do 
que poderia crescer se tivesse urn "judiciario de Primeiro Mundo". 

OBSERVA<;OES FINAlS 

A reforma do judiciario pode parecer, a primeira vista, uma tarefa sim
ples. Afinal, se com os recursos atuais nao tern sido POSSlvel dar conta do 
grande numero de processos que entram a cada ana na justi~a, as solu~oes s6 
podem ser aumentar a disponibilidade de recursos e reduzir 0 numero de 
processos. No primeiro grupo estao as propostas de aprofundar a informati
za~ao do judiciario e preencher as vagas nao ocupadas de julzes.4 Ou seja, 
fazer mais da mesma forma. Obviamente, isto implicaria aumentar ainda mais 
os gastos do judiciario, 0 que seria inconsistente com a necessidade de con
trolar 0 deficit publico, aumentar os recursos disponiveis para a saude, a 
educa~ao, a seguran~a etc. Alem disso, 0 grande aumento de despesas do 
judiciario nos ultimos dez anos, sem melhorias evidentes na sua eficiencia, 
sugere que essa medida sozinha nao resolvera 0 problema. 

No segundo grupo estao as propostas de reduzir 0 numero de casos que 
chegam ao judiciario, ou pelo men os de automatizar a sua tramita~ao. A nova 
lei da arbitragem e urn passo nesse sentido. A pesquisa do IDESP mostrou que 
66,3% das medias e gran des empresas brasileiras nao incluem clausulas de 
arbitragem ou media~ao em nenhum de seus contratos, enquanto outros 22,9% 
o fazem muito raramente. Ha, portanto, urn grande potencial a ser explorado 
nessa dire~ao. Mas a arbitragem e muitas vezes uma alternativa cara, que se 
justifica apenas em casos envolvendo grandes valores e questoes tecnicamen
te complexas. Outra alternativa e a ado~ao da sumula vinculante. Estima-se 

4 Estima-se em 2,5 a 2,7 milo numero de vagas de juizes nao preenchidas no pais, equiva
lente a cerca de urn quinto do numcro de juizes em atividade. 
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que cerca de 60% dos cas os que en tram na justi<;a envolvam 0 setor publico e 
sejam referentes a urn numero pequeno de disputas. Em tese, a ado<;ao da 
sumula vinculante agilizaria a tramita<;ao da grande maioria desses processos, 
daria maior previsibilidade as decisoes do judiciario e liberaria os jUlzes para 
tratarem dos demais casos. Com essa alternativa seria posslvel fazer mais com 
os mesmos recursos. 

Mas essa visao do judiciario como urn produtor de servi<;os, apesar de 
util, desconsidera algumas das complexidades do problema, que sao, na pra
tica, 0 principal obstaculo a reforma do judiciario. Alem de toda a complexi
dade tecnica, envolvendo grande numero de leis e codigos processuais, ha 
outras questoes de carater nao-tecnico que nao tern respostas obvias. Por exem
plo, em urn contexto de recursos escassos, deve-se garantir 0 maximo de 
"justi<;a" em cada caso individual, ainda que deixando sem acesso a justi<;a a 
grande massa da popula<;ao? A ampla possibilidade de defesa e recurso, sem 
duvida desejavel, implica que a justi<;a seja mais cara, mais lenta e inacesslvel 
aos segmentos mais pobres da popula<;ao. Deve-se entao restringir 0 numero 
de recursos posslveis, sacrificando 0 particular, para que os processos andem 
mais rapido e sejam mais baratos, dispensando-se justi<;a com mais rapidez e 
atendendo-se a uma clientela mais ampla? 

A complexidade da reforma do judiciario se deve tam bern a necessidade 
de reformar outras institui<;6es a ele ligadas. E preciso, por exemplo, refor
mar a polfcia para que as decisoes judiciais sejam mais prontamente respeita
das, urn desafio talvez ainda maior do que a reforma do proprio judiciario. 
Igualmente diffcil e a melhoria do ensino de Direito. Em concurso realizado 
no Rio de Janeiro no segundo semestre de 1997, para 0 preen chimento de 
170 vagas, apenas trinta em cerca de mil candidatos foram aprovados (Faer
man, 1998). 

A engenharia polftica necessaria para aprovar uma reforma como essa e 
tambem complexa, e dificilmente sera bem-sucedida sem que 0 proprio po
der judiciario decida apoia-Ia. A ausencia de propostas abrangentes, claras e 
bern definidas notada por Haussman nao e, portanto, uma coincidencia. Como 
tambem nao e de surpreender que as iniciativas de reforma do judiciario em 
discussao no Congresso Nacional ten ham avan<;ado tao pouco. 

Mas isso nao significa que 0 tema nao seja importante e urgente. Enquan
to nao aumentar sua eficiencia, 0 judiciario continuara sendo urn luxo ao 
qual apenas algumas pessoas e as grandes empresas tern acesso. A grande 
maioria da popula<;ao continuara a nao recorrer a justi<;a. 0 resultado sera 0 

crescimento da justi<;a paralela que hoje ja existe no paiS, governada pela lei 
do mais forte, que e muito menos justa e certamente men os eficiente do que 
po de ser 0 judiciario brasileiro. 
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17 nAlIA: 
o ESTADO E A NOVA ESTRUTURA 

DO TRABALHO * 

BRUNO TRENTIN 

Desde que foi elaborada a nova Constitui<;:iio republican a, 0 movimento 
dos sindicatos de trabalhadores e to do 0 pensamento juridico do periodo do 
pas-guerra tentaram eliminar a base do regime corporativista que regulava as 
rela<;:oes sociais sob a ditadura fascista. Dessa forma, a Italia come<;:ava a pa
gar sua divida com rela<;:iio a todos os trabalhadores dos palses da America 
Central e do SuI, uma vez que 0 modelo corporativista de tipo fascista, com 
os sindicatos de trabalhadores control ados pelo Estado, fora exportado para 
esses paises na decada de 1930, aliado a governos totalitarios. 

A ruptura com 0 modelo corporativista iniciou-se quando, por ocasiiio 
do Pacto Unitario de 1944, os sindicatos de trabalhadores italianos e os 
partidos antifascistas rejeitaram a ideia de urn sindicato unico e de partici
pa<;:iio compulsaria, protegido (mas tambem dominado) pelas autoridades 
de governo. 

As escolhas feitas na epoca - e posteriormente confirmadas na Constitui
<;:iio, em favor da liberdade de associa<;:iio sindical, livre do controle e da ne
cessidade de legitima<;:iio das institui<;:oes publicas, em favor da natureza com
pletamente voluntaria da associa<;:iio sindical e da negocia<;:iio coletiva, como 
base para se legislar sobre 0 valor do salario minimo e sobre as regras para 0 

trabalho assalariado - tornaram possivel ao movimento sindical, apesar das 
divisoes radicais, aliar 0 pluralismo das organiza<;:oes a uma polftica unifica
da, nas negocia<;:oes coletivas enos relacionamentos com as institui<;:oes pu-

• Tradu~ao: Maria Clara Cescato. 
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blicas (no caso de temas gerais, como a polftica fiscal e de empregos e as 
regras do Estado de Bem-Estar). Com 0 passar do tempo, is so levou a criac,;ao 
de urn sistema de representatividade social e de negociac,;ao coletiva que dife
ria consideravelmente tanto do controle autoritario da representac,;ao por meio 
da intervenc,;ao ou sanc,;oes do governo quanta do modelo anglo-americano de 
sindicatos por ramo de atividade, que na verdade negava as minorias 0 direi
to a representac,;ao em negociac,;oes coletivas nos locais de trabalho. 

o sistema e aparentemente mais "fragil" que os modelos corporativistas 
e de associac,;ao por ramo de atividade, uma vez que depende principalmente 
das livres decisoes tomadas entre "parceiros sociais" e da filiac,;ao, livre e indi
vidual, dos trabalhadores ao sindicato de sua escolha. 0 sistema envolve ne
cessariamente disputas, e mesmo rupturas, nas relac,;oes de trabalho, quando 
surgem diferenc,;as radicais entre os grupos sociais, entre os pr6prios sindica
tos, ou no relacionamento entre os sindicatos e as instituic,;oes publicas. Isso 
ocorre, em especial, quando os contratos estao para expirar. 

Diante das profundas alterac,;oes decorrentes das mudanc,;as que a nova 
tecnologia e os atuais processos de globalizac,;ao (e regionalizac,;ao) em curso 
na economia introduziram na composic,;ao social e profissional dos mercados 
de trabalho nacionais, esse sistema na verda de parece ser mais adaptavel e 
flexivel que os outros. Sobretudo, ele esta, pelo menos em termos potenciais, 
apto a garantir uma representatividade eficiente e livremente escolhida para 
os novos perfis e aspectos - inclusive contratuais - do emprego (tais como os 
presentes na "economia informal", nas formas de auto-emprego coordenado 
de fora ou nas formas semelhantes ao trabalho com vinculo empregatfcio, e 
no emprego temporario flexivel, exercido sob condic,;oes semelhantes as do 
trabalho com vinculo empregatfcio). 

Essa capacidade do sistema de envolver relacionamentos sociais e de en
volver os relacionamentos entre as associac,;oes de parceiros sociais e as insti
tuic,;oes publicas tambem tern conduzido a uma ampliac,;ao de sua esfera de 
ac,;ao, a tarefas de organizac,;ao das formas de representac,;ao horizontal (entre 
as categorias sindicais) e a negociac,;ao unificada em niveis nacional e local. 
Isso pode ser util no caso da negociac,;ao coletiva numa empresa ou num ramo 
de atividades, onde os perfis que estao se delineando no mundo do trabalho, 
bern como as varias formas de desemprego nao conseguem alcanc,;ar repre
sentac,;ao. Por exemplo, dadas as mudanc,;as no mercado de trabalho, algumas 
estruturas tradicionais dos sindicatos de trabalhadores italianos abolidas du
rante 0 fascismo, como por exemplo as "camaras de trabalho federais e 10-

cais", estao comec,;ando a ser reativadas, assumindo novas func,;oes e poderes, 
incluindo os que envolvem negociac,;oes. 

Esse sistema de relacionamentos sociais conduziu ao desenvolvimento de 
urn novo modelo de politica de negociac,;ao coletiva, de coordenac,;ao e de 
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rendas, que vern sendo presentemente coordenado por dois "acordos gerais" 
assinados pelo governo italiano, pelas tres principais federa<;:oes sindicais (se
guidas por outros sindicatos de trabalhadores), e por todos os principais sin
dicatos patronais (da industria, da agricultura, do comercio, do turismo e dos 
servi<;:os) e que foram subseqiientemente sancionados pelo Parlamento italia
no, quando este aprovou uma serie de leis que incorporam seus objetivos: 0 

acordo "institucional" sobre a polftica de rendas e emprego de 23 de julho de 
1993 (que esta atualmente sendo revisado, pois esta para expirar) eo pacto 
pelo trabalho, treinamento e emprego, assinado em 24 de setembro de 1996 
(pelos mesmos signatarios do acordo de 1993). 

Em primeiro lugar, e sobretudo, esses "acordos gerais" estabeleciam di
retrizes - que os signatarios tinham em comum - baseadas nas metas de refor
rna da interven<;:ao publica sobre 0 crescimento e a promo<;:ao do desenvolvi
menta economico e nas metas de promo<;:ao de novas oportunidades para 0 

treinamento e 0 emprego (uma polftica de treinamento e de pesquisa, a coor
dena<;:ao e programa<;:ao da demanda publica, a reforma da administra<;:ao 
publica, a privatiza<;:ao do emprego no setor publico e a igualdade de direitos 
e deveres de todos os empregados, tanto do setor publico quanta do setor 
privado, a reforma das regras que control am 0 mercado de trabalho, e a 
introdu<;:ao de novos contratos de trabalho, tais como os contratos de treina
mento para 0 trabalho, os contratos para os perfodos de treinamento, para 0 

trabalho temporario e para a cria<;:ao de empregos). 
Com base nessas diretrizes, 0 acordo de 1993 estabelecia urn calenddrio 

de reunioes peri6dicas, para avaliar as tendencias e evolu<;:oes que se poderiam 
esperar na economia e no emprego, antes da decisao do governo, de sua 
responsabilidade exclusiva, com rela<;:ao ao "documento or<;:amentario" eco
nomico e financeiro a ser submetido a aprova<;:ao do Parlamento e que con
tern, em especial, seu plano de tres an os para conter e controlar a infla<;:ao 
(infla<;:ao planejada), bern como 0 que ele planeja realizar em termos de polf
tica de renda (todas as faixas de renda). Depois de apresentar suas observa
<;:oes e, casu necessario, contrapropostas, os parceiros socia is terao liberdade 
de concordar ou nao com as diretrizes adotadas pelo governo na complemen
ta<;:ao das discussoes. 

o acordo "geral" de 1993 tambem propoe-se a: 

1 Unificagiio dos sistemas de negociagiio coletiva para todas as categorias 
de atividades (com 0 desaparecimento, como mencionamos antes, de tadas as 
diferen<;:as de condigiio entre 0 setor publico e 0 privado), com isso, dan do 
igualdade entre 0 servi<;:o publico, a agricultura, a industria, a constru<;:ao, 0 

comercio, 0 turismo, as empresas e os servi<;:os pessoais, com base nas seguin
tes regras: 
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a) Cada ramo entra num contrato nacional, a cada quatro anos, com uma 
revisdo (tambem em nfvel nacional), a cada dais anos, para garantir que os 
objetivos de "infla~ao planejada" estejam de acordo com a infla~ao real e com 
a manuten~ao do poder aquisitivo dos salarios durante os dois an os decorridos 
desde a assinatura do contrato. Em term os gerais, 0 contrato nacional para 
cada ramo estabelece os val ores do salario mfnimo, 0 nfvel profissional, as 
horas de trabalho e os direitos e deveres que disciplinam 0 emprego. 

b) Entre urn contrato nacional e 0 seguinte, sao negociados acordos 10-
cais, par unidade de servifo ou par empresa (no caso de pequenas unidades de 
servi~o ou de produ~ao), com 0 objetivo de definir a parcela de salarios vin
cuI ada ao cumprimento das metas de produtividade e eficiencia, em termos 
de qualidade e quanti dade, de regular as condi~6es de mobilidade profissio
nal e de empregos, e de estabelecer os termos concretos (e nao apenas contra
tuais) das horas de trabalho; isso nao deve afetar as negocia~6es mantidas nos 
casos de reestrutura~ao, reconversao ou terceiriza~ao economica, com ou sem 
demissao ou mobilidade de funcionarios. 

2 Eleifdo, em todas as unidades de produ~ao e de servi~os, de "delega
~6es unificadas de sindicatos de trabalhadores" (renovaveis a cada dois anos), 
a partir de listas de candidatos que recebam pelo menos 5% dos votos. Essas 
delega~6es sao responsaveis pela realiza~ao de negocia~6es e pela obten~ao 
de acordos locais, por unidade de servi~o ou por empresa, com 0 apoio dos 
sindicatos que assinaram 0 "acordo geral" de 1993. 

o "pacto trabalhista" de 1996 consolidou 0 acordo de 1993. Nao apenas 
ele deu origem a medidas operacionais, com 0 objetivo de reformar 0 mercado 
de trabalho (estimulando 0 trabalho em meio perfodo, os perfodos de treina
mento, 0 trabalho temporario e, sobretudo, a reforma dos estagios), os siste
mas de treinamento (treinamento inicial e contfnuo, reforma do sistema edu
cacional) e a redefini~ao dos objetivos de uma polftica de pesquisa e inova~ao 
tecnol6gica, mas tambem levou a uma mudan~a nos sistemas atuais de regu
la~ao do controle da demanda publica e na programa~ao de polfticas infra
estruturais. Nesse contexto, foram elaborados pIanos para novas formas de 
apoio tecnico e financeiro, vinculadas a cria~ao de novas empresas, a socia
liza~ao das inova~6es tecnol6gicas e organizacionais e a ado~ao de novos 
sistemas de horas de trabalho, com a finalidade de salvaguardar ou aumentar 
a oferta de empregos. 

Por fim, foram feitos pIanos para "acordos locais" e, especialmente nas 
regioes central e suI, verdadeiros "contratos por area", alinhados ao Obje
tivo 2 da polftica de coesao regional definida pela Comunidade Europeia. Os 
contratos por area podem se beneficiar de contribui~oes substanciais por par
te do governo italiano, bern como de recursos financeiros estruturais ofereci-
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dos pela Comunidade Europeia, na medida em que eles refletem 0 acordo 
entre as diversas organiza~oes envolvidas (administra~oes locais, nacionais e 
publicas, empresas, bancos, sindicatos, institui~oes de treinamento, organiza
~oes de pesquisa e "p610s" tecnoI6gicos), em termos do cumprimento dos 
objetivos estabelecidos de desenvolvimento de capacidades empresariais, de 
implanta~ao de infra-estruturas que favore~am 0 des envoI vim en to economico 
e 0 emprego em bases coordenadas, de treinamento de trabalhadores, tanto 
empregados quanta desempregados, de cria~ao de novas formas de organiza
~ao da mao-de-obra, que levem a uma utiliza~ao mais intensa das capacida
des produtivas existentes, e de facilitar 0 retorno gradual a legalidade de em
presas que em parte sonegam as contribui~oes sociais e pagam saLirios men ores 
que os valores mfnimos estabelecidos por contrato. 

Alem de facilitarem uma plataforma para a negocia~ao coletiva, tanto 
descentralizada quanto em nfvel nacional, que tornou posslvel (a) a redu~ao 
da infla~ao ate nfveis normais, sem reduzir 0 poder aquisitivo dos salarios, e 
(b) a redu~ao significativa do nfvel dos conflitos sociais, os acordos de 1993 e 
1998 tambem deram origem a uma serie de iniciativas destinadas a intensifi
car os mecanismos de informar,;ao previa entre os parceiros sociais. Em alguns 
setores, os contratos em nfvel nacional estabeleceram a cria~ao de Observat6-
rios (tanto nacionais quanto locais), em que 0 foco de aten~ao esta concentra
do na dinamica da produ~ao, da inova~ao tecnol6gica e dos empregos, e nas 
mudan~as esperadas ou previsfveis. Por seu lado, as federa~oes de sindicatos e 
a Confindustria estabeleceram uma associar,;do para a promor,;ao de treina
menta continuo, que esta assumindo a forma de grupos associados responsa
veis pelo planejamento de programas de treinamento, que podem ser encon
trados em muitas partes do pafs. 

Por fim, a partir de 1993, desenvolveram-se intercambios peri6dicos en
tre os parceiros sociais em nfvel nacional, juntamente com os intercambios 
entre os parceiros sociais e os governos italianos, durante os quais foram 
tratadas questoes de grande importancia econ6mica e social (sem interferir 
na autonomia dos parceiros envoI vi dos, nas responsabilidades do governo e 
nas prerrogativas do Parlamento). Entre essas questoes, estavam a reforma do 
sistema de aposentadorias e do sistema de atendimento a saude, uma polftica 
de desenvolvimento para 0 suI da Italia e, rna is recentemente, a legisla~ao 
relativa as horas de trabalho. Independentemente dos resultados finais desses 
intercambios (que em alguns casos deram origem a acordos tripartites; em 
outros, a acordos bipartites; e, em outros, ainda, a nenhum acordo), foi ob
servado 0 principio baseado na consulta previa dos "parceiros sociais". 



INTRODU~Ao 

I 8 A ECONOMIA NEGOCIADA 
NOS PAisES ESCANDINAVOS* 

aVE K. PEDERSEN 

Os paises escandinavos nao apenas avan~aram de uma economia de mer
cado para uma economia mista, mas tern passado par impartantes tendencias 
que podem ser interpretadas como a transforma~ao subseqiiente de uma eco
nomia mista para uma economia negociada. 1 0 conceito de economia nego
ciada e, sem duvida, pouco conhecido fora da Escandinavia, embora autores 
de outros paises tenham express ado conceitos similares. 2 Discuss6es teoricas 
tern sido mantidas e esfor~os tern sido feitos para aplicar esse conceito a estu
dos empiricos nos quatro paises escandinavos.3 Neste trabalho, apresentarei 
algumas considera~6es teoricas gerais relacionadas a todos os paises escandi
navos (Dinamarca, Noruega, Suecia e Finlandia), mas utilizando referencias 
empiricas de apenas urn deles - a Dinamarca. 

Em termos economicos os paises escandinavos sao freqiientemente ca
racterizados como economias mistas, em termos politicos, provavelmente, 
sao mais bern descritos como exemplos de paises com estruturas institucio
nais alta mente diferenciadas e muito complexas em term os funcionais. Com
parados com outros paises (exceto alguns paises muito pequenos no centro 

• Tradu~ao: Eduardo Cesar Marques. 
1 Cf. Nielsen & Pedersen (1991). 
2 Cf., por exemplo, Devine (1988); e Moore & Booth (1989). 
3 Cf. Andersen (1996). 



406 SOCIEDADE E ESTADO EM TRANSFORMAQ,O 

da Europa), a hist6ria politica escandinava se caracteriza por urn certo nume
ro de tra<;os distintivos: economias pequenas e abertas, sistemas politicos es
taveis, alta propor<;ao de popula<;ao assalariada organizada, uma cuItura po
iftica marcada por parcerias sociais e uma longa tradi<;ao de coopera<;ao de 
classe. 

Por causa dessa hist6ria poiftica, a estrutura institucional em todos os 
quatro paises escandinavos e "impura". 1sso contradiz a maioria dos princf
pios de como uma economia liberal orientada para 0 mercado deveria ser 
institucionalizada. As 1nstitui<;oes de uma economia de mercado funcionam 
mescladas com institui<;oes tanto de economias mistas como de negociadas. 
o poder oriundo do mercado e a autoridade estatal sao misturados em enti
dades de representa<;ao de inter esses, em 6rgaos estatais descentralizados e 
em institui<;oes privadas e semipublicas. A autoridade publica e delegada a 
urn grande numero de institui<;oes privadas e semipublicas, e as decisoes sao 
tomadas em negocia<;oes entre parceiros organizados coletiva e mutuamente 
autonomos. 

NEGOCIA<;OES 

Nos paises escandinavos as negocia<;oes sao amplamente usadas como 
instrumentos para a tom ada de decisao em rela<;ao tanto a aloca<;ao de recur
sos quanta a sua (re)distribui<;ao. 0 exemplo classico e 0 mercado de traba
lho. Os salarios, as jornadas e as demais condi<;oes de trabalho sao geralmen
te determinados por meio de negocia<;oes institucionalizadas entre as 
organiza<;oes coletivas dos agentes sociais em vez de serem deixados aos agentes 
individuais no mercado ou a legisla<;ao. As negocia<;oes, tanto as institucio
nalizadas como as informais, precedem a tomada de decisao em varias partes 
diferentes da economia. 

Minha tese e de que os paises escandinavos estao assumindo crescente
mente 0 carater de economias negociadas. Uma parte essencial e mesmo cres
cente da aloca<;ao de recursos produtivos, assim como a (re)distribui<;ao do 
produto, nao e determinada nem pelo mercado nem por processos de decisao 
autonomos das autoridades publicas. As decis6es sao alcanpdas tipicamente 
por meio de imperativos discursivos, polfticos e morais, em vez de incentivos 
ou amea<;as de san<;ao economica. Dito isso, importantes diferen<;as tern sur
gido entre os quatro paises pelas diversas respostas a crise economica imple
mentadas por eles desde a metade dos anos 70. Por exemplo, os arranjos 
institucionais neocorporativistas na Suecia foram desmantelados ou recons
truidos, enquanto na Dinamarca arranjos cooperativos novos e mais extensos 
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e profundos foram criados. Isso, entretanto, nao afeta a conclusao geral: uma 
parte crescente da aloca~ao de recursos nessas sociedades e conduzida por meio 
de negocia~6es institucionalizadas envolvendo urn numero ainda maior de in
teresses organizados nos mercados de trabalho privado e publico, e entre 0 

Estado, as autoridades locais e as organiza~6es industriais. Alem disso, mesmo 
a moderniza~ao do Estado na Dinamarca, na Suecia e na Noruega nos ultimos 
cinco anos, tanto no nivel central como no local, tern sido acompanhada de 
arranjos de intensa colabora~ao entre as chefias do servi~o publico e organi
za~6es representando os empregados do setor publico.4 

A economia negociada tern se formado de uma maneira organica pela 
contribui~ao de varios atores diferentes com motiva~6es diversas e frequente
mente de curto prazo. Nao existe uma estrutura ideal tipica ou uma linha 
geral que possa ser identificada. Ao contrario, se olharmos para a estrutura 
economica como urn todo, podemos observar uma mistura de caracterfsticas 
de economia de mercado, de economia mista e de economia negociada. En
tretanto, e possive! tambem distinguir uma tendencia de longo prazo na dire
~ao de uma ordem negociada em importantes setores da economia - especial
mente na gestao da forma~ao dos salarios pela mobiliza~ao de consensos nos 
mercados de trabalho; na gestao da moderniza~ao do Estado pelo sistema 
polftico por meio de negocia~6es corporativas; na gestao da integra~ao ao 
Mercado Unico Europeu por intensas rela~6es formais e informais entre 0 

Estado e os interesses organizados; e, finalmente, na adapta~ao das estruturas 
industriais nacionais a crescente competitividade internacional e global me
diante a constitui~ao de arranjos de colabora~ao entre 0 Estado, as autorida
des locais e os interesses organizados. 

A economia negociada, no entanto, e muito mais do que urn instrumento 
para a tom ada de decisao e para as negocia~6es reais que se desenrolam em 
torno de uma mesa de negocia~6es. Esses elementos sao partes de uma estru
tura ideal tipica da economia negociada que tambem envolve arcabou~os, 
discursos e quadros institucionais. 

A estrutura geral e 0 processo mais amplo da economia negociada sao 
esbo~ados no Quadro 1. 

Do lado esquerdo estao os arranjos institucionais e, do lado direito, sao 
apresentadas ilustra~6es dos processos sociais nos quais eventos do tipo "ne
gocia~6es em torno da mesa" se constituem apenas urn exemplo. As cinco 
institui~6es listadas a esquerda cob rem as diferentes fun~6es presentes no 
interior de uma economia negociada. Elas sustentam a aplica~ao das negocia
~6es como urn instrumento, e todas se complementam entre si. 

4 La:greid & Pedersen (1996). 
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Quadro 1 

Estrutura Processo 

Institui~6es de polftica publica Jogos de linguagem 
Institui~6es de convencimento 
Institui~6es discursivas 

Institui<;6es de Negocia<;ao Jogos de Negocia<;ao 
Institui<;6es de Arbitragem e San~ao Negocia~6es de Mesa-Redonda 

Algumas das institui<;6es objetivam a determina<;flO de problemas socio
economicos e a identifica<;ao das medidas polfticas necessarias para solucio
na-Ios. Elas sao normalmente criadas pelo governo ou pelo Parlamento (insti
tui<;6es de polftica publica). Outras objetivam descrever problemas sociais 
reais em termos socioeconomicos, enquanto os transformam concomitante
mente em conceitos capazes de obter aceita<;ao ampla em todo 0 sistema 
politico e por toda a popula<;ao. Sao normalmente estabelecidas pelo governo 
e pelos interesses organizados, assim como pelas institui<;6es financeiras (ins
titui<;6es de convencimento). Outras tern por meta transformar as percep<;6es 
dominantes dos problemas socioeconomicos em c6digos de linguagem estru
turados sistematicamente, justificados analiticamente, coerentes internamen
te e verificaveis externamente. Essas sao usualmente estabelecidas pelas uni
versidades, pelos ministerios e pelo Banco Central (institui<;6es discursivas). 

Todas essas institui<;6es tentam mobilizar a compreensao mutua de uma 
situa<;ao socioeconomica que funciona como urn quadro discursivo para as 
negocia<;6es. Esse quadro (normativo) e chamado de discurso socioeconomi
co. Entre 40 e 50 an os foi 0 tempo necessario para se desenvolver 0 discurso 
que se tornou aceito mutuamente pelas partes envolvidas como urn quadro 
normativo para a compreensao e a analise dos problemas sociais. 

No interior dessa vi sao geral comum, as autoridades governamentais e 
locais tern se engajado, em colabora<;ao com os interesses organizados e as 
institui<;6es financeiras, na institucionaliza<;ao dos jogos de negocia<;ao que 
permitem 0 desenvolvimento de compromissos sobre temas e procedimentos 
para negocia<;6es. Em institui<;6es de negocia<;ao, as negocia<;6es de mesa
redonda ocorrem na base do entendimento de comum acordo com a situa<;ao 
socioeconomica e de procedimentos de negocia<;ao tambem estabelecidos de 
comum acordo. As institui<;6es de negocia<;ao medeiam demandas gerais e 
especfficas e assinalam acordos. As institui<;6es de arbitragem e san<;ao conci
liam e sancionam viola<;6es de acordos. Em sua maioria, sua natureza e semi-
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publica criada par lei, mas essas sao governadas por estruturas de represen
tantes bi ou tripartites. 

Esse esbo<;o e, obviamente, urn modelo ideal tfpico, e nao a descri<;ao de 
uma estrutura real. Em algumas partes da economia, uma estrutura institucional 
com todas as caracterfsticas aparentadas tern sido desenvolvida mediante urn 
longo processo hist6rico. Em outras areas, apenas uma parte da estrutura 
existe. A estrutura como urn todo e muito mais do que urn instrumento para 
a tom ada de decisao ou para a coordena<;ao de interesses coletivos multiplos 
organizados em urn conjunto de institui<;oes policentricas. A estrutura e urn 
pre-requisito institucional para uma ordem negociada caracterizada pela luta 
constante e pelo conflito em todos os nfveis (forma<;ao de polfticas publicas, 
de convencimento, desenvolvimento de dis curs os, jogos de negocia<;ao, ne
gocia<;oes de mesa-redonda e de concilia<;ao e san<;ao), enquanto a compreen
sao mutua e mobilizada simultaneamente e se estabelecem concessoes entre 
as partes em conflito. A economia negociada e urn caminho para os conflitos 
civilizados, nao para a sua elimina<;ao da esfera social. 

A reforma da sociedade e do Estado 

Nos anos 60, a Dinamarca, assim como os outros pafses escandinavos, 
experimentou uma fase relativamente curta mas muito febril de prosperida
de, com reestrutura<;ao economica abrangente e reorganiza<;ao das institui
<;oes polfticas e economicas. A partir dos anos 50, deu-se a organiza<;ao do 
Estado de Bem-Estar, com 0 desenvolvimento de seus servi<;os mediante con
cessoes pragmaticas entre os partidos social-democratas e social-liberais e 
mesmo conservadores. Ao menos na Noruega e na Dinamarca, 0 Estado de 
Bem-Estar nunca se desenvolveu a partir de urn plano abrangente preestabe
lecido. 0 seu desenvolvimento ocorreu por meio de processos de negocia<;ao 
pragmaticos e processuais e concessoes entre partidos polfticos e interesses 
organizados. 

No infcio dos anos 70, as conseqiiencias nao intencionadas desse desen
volvimento nao planejado e nao controlado de servi<;os do Estado de Bem
Estar se tornaram evidentes. Em 1960,0 gasto publico dinamarques era mais 
baixo em rela<;ao ao PIB que 0 nfvel medio dos pafses da OCDE - Organiza<;ao 
para Coopera<;ao Economica e Desenvolvimento (24,60/0 contra 26,0%). Em 
1982,0 quadro havia mudado, com 0 gasto na Dinamarca alcan<;ando 60,2% 
e 0 da OCDE, 48,5%. Novamente, apenas na metade da decada de 1970, a 
necessidade de cor tar os custos intern os e a demanda extern a foram transfor
mados em uma polftica para os gastos publicos; e apenas a partir de 1982 essa 
polftica alcan<;ou resultados consideraveis. Em 1982, a Dinamarca tinha urn 
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enorme deficit financeiro publico (10% do PIB). Em urn periodo de quatro 
anos, entretanto, este havia se transformado em supenivit, para ser novamente 
transformado em deficit de 1988 a 1996, e em urn pequeno supenivit em 1997. 

Apesar da aplica<;ao bem-sucedida de medidas de austeridade, problemas 
macroeconomicos graves permaneceram. 0 crescimento do setor industrial 
competitivo nunca foi suficiente para compensar as importa<;oes financeiras e 
o crescimento das des pes as de bem-estar. As medidas de austeridade criaram 
urn nfvel de desemprego alto e estavel, alcan<;ando 7,0% em 1980; 10,5% em 
1983; 7,9% em 1986; 9,5% em 1989; 11,3% em 1992; e 10,4% em 1995. 
Novas e crescentes pressoes sobre os servi<;os de bem-estar foram produzidas 
e a produtividade continuou a cairo Conseqiientemente, novas medidas eram 
necessarias se 0 governo quisesse resolver os desequilfbrios macroeconomi
cos. A urgencia dessas medidas aumentou ainda mais pela crescente sensa<;ao 
de que os dias de urn ajustamento fino das polfticas de estabiliza<;ao estavam 
superados, e que os mecanismos para os ajustamentos graduais nas rela<;oes 
industriais enos gastos public os ja haviam sido levados aos seus limites. De 
forma gradual, tornou-se de conhecimento publico que os elementos mais 
decisivos da crise economica tinham origem nas dimensoes internacional e 
global da crise. A integra<;ao economica acelerada da Comunidade Econo
mica Europeia (CEE) e a lenta mas crescente desregulamenta<;ao do GATT e 
da Uniao Europeia nos setores industrial e agricola pressionaram a estrutura 
industrial dinamarquesa. A importancia relativa das polfticas estruturais de 
longo prazo e das medidas orientadas para 0 lado da oferta na economia 
aumentou, e ficou clara a necessidade de uma mudan<;a no conjunto dos ins
trumentos macroeconomicos disponfveis. 

Essa mudan<;a no conjunto de instrumentos foi realizada entre 1976 e 
1986. Foram criadas medidas para uma polftica estrutural;1 de urn lado, por 
meio do desenvolvimento de uma polftica industrial ativa e uma moderniza
<;ao do setor publico, e, de outro, a partir da reformula<;ao da compreensao 
sobre os problemas macroeconomic os e sobre os proprios objetivos para 
o pafs. 

Por volta do final da decada de 1970, urn novo conjunto de problemas e 
instrumentos macroeconomicos foi iniciado com uma guinada na com preen
sao da competitividade internacional. Novos objetivos socioeconomicos fo
ram destacados e a necessidade de novos instrumentos foi compreendida. 
Uma polftica estrutural foi formulada enfatizando medidas do lado da oferta 
na economia, como, por exemplo, a renova<;ao tecnologica, a reestrutura<;ao 
industrial, a privatiza<;ao, a desregulamenta<;ao e a terceiriza<;ao. 

5 Nielsen & Pedersen (1989). 
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Essas mudanc;as nas visoes coletivas da competitividade industrial revela
ram uma capacidade para formular macroestrategias para a pr6pria economia 
nacional. Essa capacidade estrategica foi gerada por meio de uma complexa 
transformac;ao institucional e discursiva envolvendo todo 0 conjunto de insti
tuic;oes bi, tri e ate mesmo quadripartites da estrutura ideal tfpica da economia 
negociada. Por volta de 1980, as varias instituic;oes e organizac;oes iniciaram 
urn debate de longa durac;ao sobre 0 conteudo do conceito de competitividade 
internacional. A reformulac;ao desse conceito se tornou urn t6pico em torno do 
qual urn novo consenso polftico foi construfdo gradualmente, levando a uma 
mudanc;a na orientac;ao coletiva e ao estabelecimento de novas instituic;oes. 

Em busca de uma estratt~gia nacional 

Nas decadas de 1960 e 1970, a competitividade internacional era geral
mente percebida como equivalente aos custos relativos do fator trabalho en
tre os pafses. As percep~oes dominantes davam enfase a importancia exclusi
va dos pre~os relativos. A competitividade internacional era entendida como 
competitividade salarial gerida por polfticas que atuavam pelo lado da de
manda (isto e, salarios, renda e polfticas de gasto publico). Ja no infcio dos 
anos 80, uma versao revista dessa formula~ao come~ou a ser aplicada. A COm
petitividade passou a ser medida como urn fndice composto incluindo os cus
tos relativos do trabalho, os custos do capital, a produtividade e 0 perfil de 
varia~ao das taxas de cambio. 

Durante os an os entre 1984 e 1986, urn consenso polftico amplo se est a
beleceu - incluindo os partidos social-liberal, conservador e social-democrata, 
as principais organiza~oes do mercado de trabalho e as institui~oes financei
ras - em torno de uma versao ampliada dessa formula~ao. A percep~ao domi
nante enfatizava a importancia de uma estrutura produtiva da economia na
cional, 0 seu conteudo tecnol6gico e a capacidade de mercado de seus produtos, 
o grau de flexibilidade de seus mercados de trabalho, a sua organiza~ao in
dustrial e a produtividade e eficiencia do setor publico. A modernizac;ao do 
Estado era vista como uma condi~ao para uma reestrutura~ao do mercado de 
trabalho, assim como a estrutura industrial. A competitividade internacional 
veio a ser entendida como a competitividade estrutural e 0 conteudo do dis
curso socioeconomico mudou. Polfticas ativas industriais e do mercado de 
trabalho se tornaram dominantes em urn discurso socioeconomico orientado 
pelo lado da oferta. 

As institui~oes que objetivavam tomar parte da reformula~ao e propaga
~ao desse discurso socioeconomico alterado foram estabelecidas em urn lon
go perfodo de tempo. Sua estrutura consistia em organiza~oes economico-
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executivas incluindo sindicatos de trabalhadores, organiza~6es de empresa
rios, autoridades e govern os locais, e ate mesmo os maiores ban cos e empre
sas de seguros. Entretanto, em vez de discutir exemplos desse tipo de institui
~iio (de polftica publica, discursivas e de convencimento), e mais importante 
destacar a existencia de certas formas de a~iio comunicativa (urn tipo de jogo 
de linguagem) entre capital, trabalho e autoridades e governos locais possibi
litadas pelas fun~6es ocupadas por esses tipos de institui~6es. 

Apontar para a a~iio comunicativa (jogos de linguagem) como urn tipo de 
par ceria social ou coordena~iio e, sem duvida, incomum. Na defesa da minha 
tese, quero enfatizar os tres fatos a seguir: 

1 Todos os parceiros mencionados real mente formulavam (e continuam 
formulando) os problemas sociais e economic os em term os de discursos so
cioeconomicos - eles estiio "falando" atraves do mesmo discurso, embora 
este tenha sido reformulado, tornando possfveis pontos de vista comuns a 
respeito de urn novo conjunto de problemas e objetivos macroeconomicos. 

2 As institui~6es mencionadas participavam (e ainda participam) de a~6es 
comunicativas nas quais elas comentam e criticam os modelos, as informa
~6es, os problemas formulados e as solu~6es propostas pel os outros partici
pantes - eles "falam" entre si em urn debate dinamico, criando conhecimento 
comum e fazendo surgir entendimentos mutuos dos problemas e de suas pos
sfveis solu~6es. 

3 As institui~6es tern se mostrado capazes de comunicar esse debate aos 
parceiros sociais e ao publico em geral - elas tern mobilizado a maioria da 
popula~iio dinamarquesa para formar opini6es sobre essas posi~6es, criando 
urn consenso popular em torno dos problemas nacionais e de suas solu~6es 
possfveis. 

Dessa forma, os parceiros sociais na Dinamarca provaram ser capazes de 
verbalizar experiencias e construir percep~6es mediante a liga~iio entre situ a
~6es e condi~6es macroeconomic as. Alem disso, eles tern provado ser capazes 
de formular uma estrategia nacional para a mudan~a estrutural, para a reno
va~iio tecnologica, para a moderniza~iio do Estado e para atingir uma aceita
~iio ampla entre os mais importantes interesses presentes no sistema polftico 
e no mercado de trabalho. 

EM BUSCA DE NOVOS INSTRUMENTOS 

Durante a decada de 1980, quatro areas de polftica publica se tornaram 0 

centro de negocia~6es contfnuas, ajustamentos e altera~6es de polfticas: 
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1 Politica salarial. Medidas de politica salarial e de renda foram, durante 
anos, urn dos instrumentos macroeconomicos favoritos, coerentemente com 
a orienta~ao do discurso socioeconomico vigente ate os an os 80, que priori
zava politicas que agiam no lado da demanda. A partir de 1985, urn arranjo 
institucional peculiar no mercado de trabalho tornou possivel para 0 governo 
e para as organiza~oes de interesses de nfvel federal gerenciar a forma~ao de 
salarios por mobiliza~ao de consenso, por negocia~oes bi e tripartites, e por 
controle entre organiza~oes, assim como no interior de cada uma delas. Em 
vez da interven~ao discricionaria do governo, a orienta~ao indireta e 0 con
trole sobre a forma~ao dos salarios foram crescentemente usados para ajustar 
os salarios nominais as condi~oes macroeconomicas sempre novas. A flexibi
Ii dade adquirida por essa falta de qualquer linha divisoria nitida entre a inter
ven~ao estatal e a auto-regula~ao se baseou na vontade das organiza~oes de 
implementar Ii mites para os salarios sem a interven~ao do governo. Negocia
~oes desse tipo a respeito da forma~ao de salarios se tornaram pr6ximas a 
questoes como 0 aumento do custo de vida, a introdu~ao de novas tecnolo
gias, a existencia de redutores da jornada de trabalho, a descentraliza~ao e a 
individualiza~ao de acordos de pagamento e seguran~a do emprego. 

2 Politicas publicas estruturais. Durante os an os 80, novas formas de 
investimentos foram institucionalizadas por meio de fundos de pensao e capi
tal de assalariados. Uma condi~ao decisiva para esse desenvolvimento foi 0 

estabelecimento de urn conjunto de ajustamentos legais introduzidos em 1983, 
que permitiu maior participa~ao dos fundos de assalariados e dos fundos de 
pensao no mercado de capitais dinamarques. Os fundos de assalariados dina
marqueses receberam uma aloca~ao compaeavel aos controversos (e agora 
extintos) fundos de assalariados suecos dos an os 70. Mesmo se essa forma de 
investimento de capital continua se constituindo uma questao controversa e 
aberta ao debate, e, de qualquer forma, notavel que a introdu~ao dos fundos 
tenha ocorrido de uma forma consensual. A emergencia de institui~oes bi e 
tripartites esta por teas desse processo. Polfticas de ajustamento e mudan~as 
na estrutura industrial foram implantadas mediante acordos que envolveram 
institui~oes com representantes do governo, das autoridade locais, das orga
niza~oes do mercado de trabalho e de institui~oes financeiras. Como resulta
do, nos dias de hoje, 0 maior proprietario de capital na Dinamarca sao os 
fundos de assalariados, e mediante compromissos assumidos em institui~oes 
bi e tripartites, urn conjunto importante de iniciativas foi implantado: foram 
criadas novas empresas privadas e independentes, evitadas incorpora~oes es
trangeiras de importantes firmas dinamarquesas, realizadas algumas das maio
res fusoes de empresas e, em certa medida, alterada a estrutura industrial. 

3 Politica do mercado de trabalho. Programas de emprego de vulto fo
ram implementados a partir de 1976, motivados pela eleva~ao das taxas de 
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desemprego a urn nfvel estavel de 80/0 a 9% da for~a de trabalho. As taxas 
continuaram nesse patamar relativamente alto ate 1982-1990, enquanto, 
em 1982, os programas de emprego passaram a sofrer pesados ataques. Entre 
1982 e 1989, uma nova polftica para 0 mercado de trabalho foi adotada. A 
inten~ao era reestruturar a composi~ao da for~a de trabalho e flexibiliza-Ia 
por meio de programas de treinamento, tanto para os engajados no mercado 
de trabalho como para os desempregados. Nos dias de hoje, a educa~ao e a 
re-educa~ao sao consideradas a cura primaria para ajustar a for~a de trabalho 
as mudan~as da estrutura industrial da economia internacional. Essa visao -
ace ita por todos os parceiros sociais -Ievou a uma reorganiza~ao abrangente 
do Departamento do Trabalho nos an os 80 e a cria~ao de novas institui~6es 
tripartites para gerir programas de educa~ao e re-educa~ao em coordena~ao 
com institui~6es que lidavam com a forma~ao de salarios e com medidas 
estruturais de polftica publica. 

4 Reformas do Estado. Gastos publicos descontrolados e cargas fiscais 
pesadas representaram por anos os maiores problemas macroeconomicos. Os 
gastos for am controlados por meio de medidas estritas de austeridade desen
cadeadas pelo governo na decada de 1980. Novos modelos para gestao e 
controle do setor publico foram introduzidos pelo governo em oposi~ao aberta 
a posi~ao das organiza~6es representativas dos servidores publicos e profissio
nais. Durante os an os 90, as organiza~6es foram gradualmente for~adas a 
aceitar as medidas de austeridade e moderniza~ao. Urn novo conjunto de 
institui~6es bipartite foi criado, 0 que deu condi~6es ao governo, em colabo
ra~ao com as organiza~6es, de desenvolver novas medidas para reorganizar 0 

Estado por meio de programas de privatiza~ao (alguns exemplos), desregula
~ao (varios exemplos), terceiriza~ao (varios exemplos), novas medidas de ad
ministra~ao publica (muitos exemplos) e descentraliza~ao da forma~ao 
dos salarios para institui~6es e acordos de pagamento individuais (diversos 
exemplos). 

Os quatro processos de polftica publica foram desenvolvidos em diferen
tes nfveis institucionais, seguindo diferentes prazos e envolvendo diferentes 
atores, mas freqiientemente superpostos. 

CONCLusAo 

Sustento que uma estrategia nacional foi construfda mediante a reformu
la~ao do discurso socioeconomico e profundas mudan~as nas atitudes. Tam
bern acredito que novos instrumentos de polftica e institui~6es foram criados. 
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Nao se deve considerar, entre tanto, que essas conquistas tenham sido alcan
<;adas sem problemas e ambigiiidades. 0 surgimento de uma polftica de mu
dan<;a estrutural e urn fenomeno ate certo ponto novo, e diversas questoes 
serias sobre a sua implementa<;ao persistem. Apenas urn conjunto de polftica 
do tipo "colcha de retalhos" foi implementado ate 0 momento. 

A complexidade impressionante da economia negociada e uma das varias 
razoes para que a nova estrategia nacional ainda seja vaga. Outra razao e 0 

fato de a economia dinamarquesa ser pequena e aberta. Durante momentos 
de mudan<;a internacional e global profunda, economias pequenas e abertas 
sao for<;adas a entrar em perfodos de adapta<;ao processual. A for<;a de atra
<;ao muito pequena de sua industria e a falta de for<;a muscular polftica obri
gam-nas a se adaptar a mudan<;as, principal mente por meio de tecnologias 
pesquisadas e desenvolvidas por terceiros e no interior de uma agenda polfti
ca controlada e formulada principal mente por outros. Conseqiientemente, 
nao apenas existe urn lapso de tempo entre a concorrencia das mudan<;as e 0 

momenta em que se pode esperar pela adapta<;ao, como tambem existe urn 
problema na eficiencia da adapta<;ao. 

Essas duas razoes conjuntamente podem explicar por que os resultados 
economicos da cultura polftica altamente cooperativa da Dinamarca aparece
ram tao vagarosamente, mas tambem foram tao impressionantes quando to
maram impulso nos an os 90. Enquanto a taxa de infla<;ao caiu do alto pata
mar de 12% em 1979, para apenas 2,4% em 1997, 0 desemprego primeiro 
variou entre 0 alto nfvel de 6,1% em 1979, e 12,4% em 1993, para cair para 
8,9% em 1996, e ainda mais em 1997. Ao mesmo tempo, os deficits em conta 
corrente na balan<;a de pagamentos melhoraram de 4,6% em 1979, e 1,2% 
em 1989, para 0,8% em 1995. 

o fator mais decisivo que explica como a Dinamarca (e os tres outros 
pafses escandinavos), durante os ultimos 15 a 20 an os, conseguiu fazer frente 
aos problemas da adapta<;ao e da transforma<;ao e responder a pergunta: Como 
parceiros sociais conseguiram governar as transforma<;oes nacionais por meio 
da elabora<;ao con junta de polfticas publicas em urn mundo de atores multi
plos e arranjos institucionais policentricos? 

Para compreender como foi possfvel coordenar urn grande numero de 
atores com interesses contrastantes mediante 0 estabelecimento e a imple
menta<;ao de compromissos e mobiliza<;ao de consensos, tern os que entender 
a forma pela qual essas institui<;oes foram arranjadas para formar urn sistema 
contingente e processual para a cria<;ao de coopera<;iio polftica generalizada." 
Se, de urn lado, urn sistema para coopera<;ao polftica generalizada e urn pre-

6 Cf. Marin (1985). 
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requisito institucional e discursivo para uma economia negociada; por outro, 
o proprio sistema so pode ser identificado encontrando mecanismos capazes 
de estabelecer intera~6es entre interesses que, de outra forma, seriam con
trastantes e antagonicosJ Quatro desses mecanismos foram, ate 0 momento, 
identificados: 8 

1 As institui~6es se tornaram parte de urn campo geral de a~6es comuni
cativas. Elas sao inovadoras dos discursos socioeconomicos e participantes 
em suas orienta~6es comuns. Como participantes, elas sao fadadas a aceitar a 
logica da argumenta~ao. Essa logica forneceu 0 primeiro mecanismo ligan do, 
por meio de urn processo continuo de reformula~ao e propaga~ao do discurso, 
interesses que seriam contrastantes em outras situa~6es. 

2 As Institui~6es foram equipadas com estruturas discursivas intern as 
representando 0 proprio discurso socioeconomico. A constru~ao de uma se
rie de subcampos discursivos (estrutura salarial, estrutura do mercado de tra
balho e polfticas de reforma do Estado) e a integra~ao gradual destes em uma 
estrategia nacional geral forneceram urn segundo mecanismo que une os sub
campos com a estrategia nacional. 

3 Os processos de elabora~ao das polfticas publicas e de decisao foram 
obtidos pela sincroniza~ao dos eventos. Essa coordena~ao de negocia~6es ins
titucionalizadas pelo governo forneceu 0 terceiro mecanismo para compati
bilizar os processos de produ~ao de decis6es. 

4 As liga~6es diretas entre institui~6es foram asseguradas por meio de 
agentes intermediarios unicos (tanto pessoas como organiza~6es) com papeis 
em diversas institui~6es. Essa superposi~ao de agentes representou 0 quarto 
mecanismo para a realiza~ao de ponte entre subsistemas antes fechados para 
negocia~6es. 

Esses e outros mecanismos podem ser ainda mais discutidos. A sua iden
tifica~ao completa, entretanto, deve levar em considera~ao a forma pela qual 
esses quatro mecanismos foram institucionalizados em urn conjunto especial 
de institui~6es que trabalhavam diferentes tipos de processo. Na teoria de 
uma economia negociada, cinco desses arranjos suplementares foram descri
tos como institui~6es de polftica publica, de convencimento, de discurso e de 
arbitragem, e tres desses processos foram identificados como jogos de lingua
gem, jogos de negocia~ao e negocia~6es de mesa-redonda. 

o sistema para a coopera~ao generalizada e muito mais do que urn ins
trumento para a tomada de decisao e coordena~ao de urn conjunto policen
trico de institui~6es com multiplos nfveis. 0 sistema inteiro pode ser visto 

7 Cf. Jessop (1987). 
8 Cf. Pedersen (1993). 
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como urn pre-requisito institucional para uma economia negociada. Uma eco
nomia negociada, portanto, pode ser definida como significando uma estru
tura<;:ao da sociedade, na qual uma parcela significativa da aloca<;:ao de recur
sos e conduzida por meio de urn sistema generalizado para a coopera<;:ao 
polftica entre centros de tomada de decisao independentes no Estado, em 
organiza<;:oes e nas institui<;:oes financeiras. 9 

Ao contrario de decisoes tomadas pelas autoridades publicas, as decisoes 
economicas baseadas em negocia<;:6es sao alcan<;:adas mediante intera<;:ao en
tre os agentes, sendo as autoridades publicas relevantes apenas urn dos diver
sos participantes. Ao contrario das decisoes de mercado, que sao tomadas 
pelos agentes individuais, cada qual agindo separadamente, tomando como 
base as suas preferencias e recursos, as decisoes economicas baseadas em ne
gocia<;:oes sao tomadas por meio de urn processo caracterizado pela elabora
<;:ao deliberada de preferencias. 
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19 A EXPERIENCIA DO TERCEIRO SETOR 
NOS ESTADOS UNIDOS: REVISAo, 

COOPERA~Ao E TENSOES * 

PEGGY DULANY 

Este artigo busca oferecer urn panorama geral do setor de servi<;os sem 
fins lucrativos nos Estados Unidos; nesse sentido, examinarei mais detalhada
mente a coopera<;ao do setor com 0 governo, bern como algumas das tensoes 
que acompanham esse trabalho de coopera<;ao. Por fim, you abordar 0 tema 
da busca do correto equilfbrio de papeis entre 0 setor sem fins lucrativos, 0 

governo e 0 setor empresarial nos Estados Unidos e em outros pafses. 
Inicialmente, seria interessante comentar urn pouco a respeito da termi

nologia a ser empregada. Nos Estados Unidos, 0 setor de servi<;os sem fins 
lucrativos recebe diversos nomes: setor independente, terceiro setor, setor 
nao-governamental, setor voluntario privado e sociedade civil, para mencio
nar alguns. John D. Rockefeller III chamava-o, com certa ironia, de "setor 
invisfvel", simplesmente porque nao pode ser tao facilmente identificavel 
quanta 0 Estado ou 0 mercado. 

Deixando de lado 0 setor invisfvel, pode haver diferen<;as no uso desses 
termos, mas todos se referem ao con junto das organiza<;oes de carater priva
do, que prestam servi<;os sem fins lucrativos, independentes e com urn certo 
grau de "voluntarismo". Simplificando, you usar neste texto 0 termo "setor 
sem fins lucrativos". 

* Tradll<;:ao: Maria Clara Cescato. 
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o SEIOR DE SERVIC;OS SEM FINS WCRATIVOS 
NOS ESTADOS UNIDOS: PANORAMA GERAL 

Os Estados Unidos tern uma longa historia de associativismo; Alexis 
de Tocqueville (1991), que visitou os Estados Unidos na decada de 1830, 
observou: 

Os american os de todas as idades, de todas as condi<;6es sociais e de todas 
as tendencias formam associa<;6es; elas podem ser nao apenas comerciais e in
dustriais, mas tambem de outros tip os - religiosas, morais, serias, futeis, de 
carater geral ou restrito, enormes ou minusculas. 

Os estudiosos que abordam 0 tema do setor de servic;os sem fins lucrati
vos nos Estados Unidos tern descrito a enorme diversidade do setor, nos perfo
dos colonial e pos-colonial, como apenas 0 primeiro de quatro estagios de 
desenvolvimento (O'Connell, 1994). 0 segundo perfodo, abrangendo do pe
rfodo da Guerra Civil (na decada de 1860) ate a dec ada de 1930, foi caracte
rizado por uma marcante transic;ao da filantropia individual para atividades 
mais organizadas e em escala maior. A promulgac;ao de uma importante lei, 0 

Segundo Decreto da Receita Publica, de 1917, foi urn marco fundamental 
nesse perfodo, permitindo aos cidadaos deduzir, de sua renda sujeita a impos
tos, as contribuic;6es feitas a organizac;6es beneficentes. Como veremos, as 
contribuic;6es individuais, em bora nao constituindo a maior fonte de financia
mento desse setor, sao muito importantes, e essa dedutibilidade dos impos
tos, sem duvida, incentiva os norte-americanos a fazerem doac;6es. Essa lei 
refletia a convicc;ao amplamente disseminada de que as pessoas deveriam ter 
permissao e ate mesmo ser estimuladas a dar apoio as atividades beneficentes 
privadas. Por volta da mesma epoca, urn outro Decreto da Receita Publica e a 
Decima-sexta Emenda da Constituic;ao dos Estados Unidos sistematizaram a 
pratica (herdada da common law britanica) de isentar do pagamento de im
postos as proprias organizac;6es sem fins lucrativos (Gray et a!., 1997). 

Apos a Segunda Guerra Mundial, houve uma terceira fase, marcada por 
urn aumento do servic;o voluntario exercido por pessoas provenientes de to
das as classes sociais. As decadas de 1950, 1960 e 1970 marcaram urn quarto 
estagio - a famosa participac;ao do cidadao nos movimentos pelos direitos 
civis, ambientais, da mulher e do consumidor. 

Em conseqiiencia disso, hoje em dia 0 setor de servic;os sem fins lucrati
vos nos Estados Unidos e muito maior do que em geral se admite. No aspecto 
formal, ele consiste em oitocentas mil organizac;6es seculares registradas no 
Internal Revenue Service (IRS - Servic;o da Receita Interna - 0 orgao de gover
no norte-americano responsavel pelo recolhimento de impostos, que conce-
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de 0 estatuto de isento de impostos aos grupos sem fins lucrativos) (Salamon, 
1992) e mais 340 mil igrejas (Gray et a!', 1997). Por contraste, 0 numero 
total de organizac;oes formais nos Estados Unidos, entre as quais estao as 
empresas, as organizac;oes sem fins lucrativos e as governamentais, e de cerca 
de 24 milhoes, de modo que 0 set or sem fins lucrativos corresponde a pouco 
menos de 50/0 do total (Hodgkinson et a!., 1996). 

Ao mesmo tempo, existe urn numero desconhecido de grupos sem fins 
lucrativos sem qualquer registro formal- pequenos clubes, grupos de escolas 
e outros. 

Urn outro indicativo da dimensao do setor sem fins lucrativos nos Esta
dos Unidos esta no numero de pessoas que nele trabalham. Aqui, 0 quadro se 
revela ainda mais amplo. Em 1994,0 total de empregos nos Estados Unidos 
em todos os setores - governamental, empresarial e sem fins lucrativos - era 
de urn pouco mais de 143 milhoes. 0 emprego no setor sem fins lucrativos, 
inclusive seus equivalentes em trabalhadores em empregos de tempo integral, 
era de mais de 10% desse total - quinze milhoes de pessoas, das quais os 
empregados remunerados totalizavam pouco menos de dez milhoes. Na ver
dade, mais de 80% dos norte-americanos afirmam fazer parte de algum tipo 
de organizac;ao, e mais de cern milhoes de pessoas afirmavam em 1995 dedi
car-se a algum tipo de trabalho voluntario (Hodgkinson et a!., 1996). 

Examinemos com maior detalhe os dados numericos das organizac;oes 
sem fins lucrativos nos Estados Unidos. Na lei americana, existe uma divisao 
tfpica das organizac;oes sem fins lucrativos, entre organizac;oes que servem a 
seus pr6prios membros - como clubes sociais, sindicatos, partidos politicos e 
cooperativas - e organizac;oes beneficentes ou de servic;o ao publico (entre as 
quais estao as organizac;oes prestadoras de servic;os, as que as financiam, as 
igrejas, as entidades de atuac;ao politica). Excluindo-se as igrejas, existem cer
ca de 740 mil organizac;oes sem fins lucrativos de servic;o publico, das quais 
trinta mil atuam na area de financiamento de recursos - organizac;oes que 
canalizam recursos para outros grupos ou programas sem fins lucrativos - e 
220 mil sao prestadoras de servic;os (Salamon, 1992). 

Em termos de servic;os sem fins lucrativos, os campos de investimento 
economico mais importantes sao a saude, correspondendo a urn pouco mais 
de 50% do total das organizac;oes sem fins lucrativos, com urn gasto de 261 bi
lhoes de d6lares, e a educac;ao e a pesquisa, com urn pouco menos de 20%, ou 
cerca de 95 bilhoes de d6lares em 1994 (Hodgkinson et a!., 1996). 

Em termos conceituais, a divisao entre organizac;oes que servem a seus 
pr6prios membros e organizac;oes de servic;o ao publico pode ser empregada 
igualmente na classificac;ao das organizac;oes informais ou sem registro. Quer 
registradas quer nao, mesmo as organizac;oes que servem aos pr6prios mem
bros muitas vezes tambem desempenham papeis "publicos" - por exemplo, 
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algumas associac;;oes empresariais podem ser criadas especificamente para servir 
seus membros, mas alguns de seus programas podem servir 0 publico em 
gerai. 

Mencionei acima as organizac;;oes financiadoras. Essas organizac;;oes sao 
uma pec;;a-chave na infra-estrutura do setor - canalizando os fundos prove
nientes do publico em geral, de pessoas ricas, de empresas privadas e ate 
mesmo do governo para outras atividades de servic;;o ao publico. Exemplos 
delas sao as fundac;;oes e os programas de encaminhamento para postos de 
trabalho como a United Way. 

o FINANCIAMENTO DO SETOR SEM FINS LUCRATIVOS 
NOS ESTADOS UNIDOS 

Onde 0 setor obtem seus recursos financeiros? As fontes de financiamen
to variam amplamente, de organizac;;ao para organizac;;ao e tambem entre as 
areas de atuac;;ao. Mas 0 quadro geral desses recursos e interessante por reve
lar que, ao dar uma descric;;ao precisa da vida publica nos Estados Unidos, e 
impossfvel falar-se apenas do Estado, ou apenas do setor sem fins lucrativos 
ou apenas do setor empresariai. Esses tres setores estao totalmente relacio
nados. 

Os dados mais recentes sobre 0 financiamento de organizac;;oes sem fins 
lucrativos formalmente registradas nos Estados Unidos revelam que a renda 
obtida, na forma de dotac;;oes, contribuic;;oes e outras taxas, era responsavel 
pela maior parte da receita, num valor de 39%. A porcentagem dos recursos 
provenientes de subsfdios e contratos do governo tambem e grande, no valor 
de 31 %. Esses valores sao calculados sobre urn total de receitas de meio tri
lhao de d61ares, de modo que cada uma dessas duas fontes representa quase 
duzentos bilhoes de d6lares. Para uma comparac;;ao, 0 percentual de recursos 
do governo para 0 setor em 1977 foi de 270/0. Embora, para muitos progra
mas do governo federal, a dec ada de 1980 tenha sido urn perfodo de reduc;;ao 
nos gastos, 0 aumento no investimento em dois grandes programas nacionais 
de atendimento a saude contribuiu para a elevac;;ao geral ocorrida nas duas 
ultimas decadas (Hodgkinson et aI., 1996). 

E, embora, em term os gerais, a porcentagem da receita proveniente da 
filantropia privada seja menor (18%) (ibidem), eta, no entanto, reflete 0 enorme 
interesse de muitos norte-americanos em dar apoio a atividades de beneficen
cia. Uma boa parcela desses recursos provem nao das fundac;;oes conhecidas, 
como a Ford ou a Carnegie, nem mesmo das milhares de fundac;;oes menores 
e associac;;oes financiadoras, mas de indivfduos, em especial de indivfduos 
pertencentes a congregac;;oes religiosas. 
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Assim, 0 que diz 0 quadro geral? Ele revela que existe urn setor economi
camente amplo, estreitamente vinculado tanto ao Estado, por meio do finan
ciamento e coopera<;ao governamentais, quanto ao mercado, por meio de 
cobran<;as por servi<;os e de uma certa parcela de doa<;oes de empresas. 

COOPERA<;Ao ENTRE 0 GOVERNO E 0 SETOR SEM FINS LUCRATIVOS 

A grande participa<;ao do governo no financiamento de organiza<;oes sem 
fins lucrativos nao e urn fenomeno novo. Urn estudo do seculo XIX revelava 
que, em 1802, dois ter<;os da receita das duzentas entidades sem fins lucrati
vos de carater privado que atendiam 6rfaos e outros desfavorecidos na cidade 
de Nova York eram provenientes do governo. Mais tarde, no mesmo seculo, 
meta de dos gastos da cidade de Nova York com os pobres era destin ada a 
organiza<;oes sem fins lucrativos de carater privado (O'Connell, 1994). 

Como afirma Lester Salamon, urn dos mais proeminentes estudiosos ame
ricanos dessa area, ''Apesar da retorica da separa<;ao, e na verdade a coopera
<;ao e a interdependencia que parecem ter caracterizado 0 relacionamento 
entre 0 governo e 0 setor sem fins lucrativos no decorrer da historia do pafs". 

Em termos de financiamento, essa coopera<;ao e mais notavel na esfera 
dos servi<;os sociais e jurfdicos, no qual 0 governo fornece mais da me
tade dos recursos financeiros dos grupos sem fins lucrativos. Mas a esfera 
mais ampla em val ores absolutos e a da saude (que, como mencionei, e em 
termos economicos a parcela mais ampla do setor), na qual, em 1992,0 go
verno forneceu as associa<;6es sem fins lucrativos mais de cern bilhoes de 
d6lares destinados as presta<;ao de servi<;os de saude. Nos Estados Unidos, 
cerca da metade dos hospitais faz parte do setor sem fins lucrativos, sen do 
que cerca de dois ter<;os dos gastos dos hospitais sao feitos por hospitais sem 
fins lucrativos (Hodgkinson et aI., 1996). 

Existem duas razoes basicas para uma coopera<;ao tao generalizada entre 
o governo e as organiza<;6es sem fins lucrativos, ambas decorrentes da for<;a 
especffica dos grupos sem fins lucrativos. A primeira delas esta no fato de que 
muitos dos grupos sem fins lucrativos sao formados com a finalidade de aten
dimento beneficente ou de servir aos interesses dos pr6prios membros, e, 
como tais, estao muito mais pr6ximos dos interesses espedficos do cidadao 
que os orgaos governamentais. A segunda esta nos custos. Por razoes de efi
ciencia, do emprego de voluntarios e dos salarios manifestamente mais bai
xos, tfpicos de muitas das organiza<;6es sem fins lucrativos, os grupos sem fins 
lucrativos podem as vezes prestar servi<;os a custos mais baixos. 
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Antes de abordar algumas das tensoes que surgem nessas rela~oes estrei
tas entre 0 governo e 0 setor sem fins lucrativos, vamos examinar resumida
mente as rela~oes entre 0 mercado e 0 setor sem fins lucrativos. 

Vimos que os honorarios por servi~os representavam uma parcela impor
tante dos recurs os financeiros do setor e que seus empregos pagos, que refle
tern sua participa~ao nos mercados de trabalho, constituem 5% da popula~ao 
de trabalhadores. Urn fen6meno mais recente tern sido a entrada em larga 
escala do setor sem fins lucrativos em atividades empresariais nao direta
mente relacionadas a suas finalidades originais, como meio de gera~ao de 
receitas. 

Essas atividades nao relacionadas as finalidades originais tern, em peque
na escala, uma longa tradi~ao nos Estados Unidos - durante seculos, os gru
pos de igrejas e as escolas sem fins lucrativos realizaram festas, quermesses e 
vendas beneficentes para sustentar suas atividades. Mas as atividades empre
sariais em larga escala criaram novas e diffceis questoes de polftica publica. 
De urn lado, essas atividades empresariais sao uteis para a sociedade, pois 
financiam servi~os necessarios. De outro, devido as vantagens fiscais que des
frutam as organiza~oes sem fins lucrativos, elas tern 0 potencial de competir 
injustamente com as empresas com fins lucrativos. Essa area e objeto de mui
ta investiga~ao nos Estados Unidos, sendo que 0 IRS imp6e urn "Unrelated 
Business Income Tax" ["Imposto de Renda sobre Atividades Nao-Relaciona
das"] as organiza~oes sem fins lucrativos, com 0 objetivo de manter uma 
competi~ao equilibrada na arena econ6mica. 

Mas existe tambem uma tendencia no sentido contrario. Da mesma for
ma que muitos dos grupos sem fins lucrativos estao entrando nas atividades 
empresariais, tambem empresas com fins lucrativos estao entrando em areas 
de atividade tradicionalmente consideradas sem fins lucrativos ou como setor 
publico. A educa~ao basica e a administra~ao de prisoes sao dois exemplos. A 
questao que fica em aberto no caso dessa privatiza~ao de servi~os anterior
mente reservados a esfera publica e saber em que medida os novos prestado
res de servi~os vao conseguir incorporar 0 aspecto de amparo a pessoa, aqui 
essencial. 

ALGUMAS DAS TENSOES PRESENTES NA COOPERA<;Ao 
ENTRE 0 GOVERNO E 0 SETOR SEM FINS LUCRATIVOS 

Existem do is desafios centrais a serem enfrentados para que seja posslvel 
extrair 0 maximo da coopera~ao entre 0 governo e as organiza~oes sem fins 
lucrativos nos Estados Unidos. Nao sao problemas que possam ser definidos 
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com precisao. Na verdade, trata-se antes de tensoes que sempre existirao e as 
quais os cidadaos, os representantes do governo e os lfderes de entidades sem 
fins lucrativos deverao estar sempre atentos. 

A IMPORTANCIA DA DEFESA DE DIREITOS 

o primeiro motivo de tensoes gira em torno do papel das organiza<;oes 
sem fins lucrativos no exercfcio da defesa de direitos. Urn dos aspectos mais 
notaveis do relacionamento entre 0 Estado e as organiza<;oes sem fins lucrati
vos esta na aparente contradi<;ao presente no fato de as organiza<;oes sem fins 
lucrativos receberem recursos financeiros do governo e ao mesmo tempo man
terem urn ativo papel na esfera da defesa de direitos - chegando mesmo a 
fazer fortes crfticas as polfticas do governo. 1sto nao diz respeito apenas ao 
setor como urn todo, mas tambem a organiza<;oes especfficas que desempe
nham ambos os papeis. Urn exemplo classico encontra-se na esfera dos servi
<;os de saude reprodutiva, na qual uma das mais famosas organiza<;oes sem 
fins lucrativos, a Planned Parenthood Federation of America [Federa<;ao Ame
ricana para a Maternidade Planejadal, e uma das principais beneficiarias de 
recursos federais para financiamento de servi<;os de saude atraves de nove
centas clfnicas e escritorios locais. Ela obtem os recursos vencendo a concor
rencia com outros grupos sem fins lucrativos e, em alguns casos, tambem 
empresas com fins lucrativos, em licita<;oes publicas por contratos com 0 

governo. A organiza<;ao obtem esses contratos simplesmente porque e a me
lhor na oferta de bons servi<;os a custos modicos para 0 governo e os clientes. 

Ao mesmo tempo, a Planned Parenthood tambem exerce uma importan
te atividade de defesa de direitos, na esfera dos direitos reprodutivos da mu
lher, em nfvel estadual e federal, e, como tal, freqiientemente esta em conflito 
com determinados polfticos. A Planned Parenthood exerce suas atividades de 
defesa de direitos, com doa<;oes de indivfduos e funda<;oes e recursos prove
nientes da venda de alguns servi<;os - e nao com recursos do governo. Apesar 
dos atritos com parcelas do governo, ela continua a obter contratos com 0 

governo, para grande irrita<;ao de alguns polfticos eleitos. 
1sso nao e algo restrito a qualquer urn dos dois partidos polfticos especf

ficos. Como escreve Brian O'Connell, ex-diretor de uma das maiores organi
za<;oes de membros de grupos sem fins lucrativos: 

Em todas as administra"oes, a partir do presidente Nixon, foram feitas 
propostas serias a fim de eliminar ou limitar a isen"ao e a dedu"ao de impostos 
para as organiza"oes que nao dedicam uma grande parcela de suas atividades 



426 SOCIEDADE E ESTADO EM TRANSFORMA~O 

aos servic;os diretos para os desfavorecidos, bern como a fim de simplesmente 
suprimir a condiC;ao de organizaC;ao sem fins lucrativos das que dao enfase ao 
ativismo e as atividades de defesa de direitos. 

Sob muitos aspectos, a defesa de direitos e 0 servi~o mais importante que 
as organiza~6es sem fins lucrativos podem oferecer - por meio de sua a~ao, as 
organiza~6es sem fins lucrativos dao voz a diversas quest6es de interesse dos 
cidadaos. 

Os movimentos pelos direitos civis, da mulher, do consumidor e do meio 
ambiente das ultimas decadas sao exemplos recentes, assim como 0 trabalho 
da Planned Parenthood, na esfera dos direitos reprodutivos. 0 movimento 
pelo voto feminino na virada do seculo e urn de seus primeiros exemplos. 

Mas 0 exercfcio da defesa de direitos tambem ocorre por meio de proce
dimentos menos dramiticos. Urn exemplo disso esti no atendimento de crian
~as no perfodo posterior as aulas. Nos Estados Unidos, a maior parte das 
escolas encerra suas aulas por volta das duas ou tres horas da tarde, enquanto 
a maioria dos pais trabalha ate cinco ou seis horas, de modo que os progra
mas de atividades para 0 perfodo posterior as aulas constituem uma parte 
importante da educa~ao infantil, na medida em que permitem que ambos os 
pais (especialmente as maes) trabalhem. 

Em 1989, 0 Congresso estudava urn projeto de lei que deveria permitir 
que apenas as escolas publicas recebessem dinheiro do governo federal para 
atendimento de crian~as no perfodo posterior as aulas. No entanto, muitas 
comunidades ji haviam decidido, por meio de seus governos locais, empregar 
organiza~6es sem fins lucrativos, como por exemplo a ACM, para oferecer 
esses servi~os tao importantes. Os grupos sem fins lucrativos se manifestaram 
vigorosamente e 0 congresso decidiu nao impor sua vi sao simplista sobre 0 

problema do atendimento a crian~a (Melendez, 1995). 
A mais recente tentativa de alguns membros do congresso buscava limi

tar esse tipo de exercfcio da defesa de direitos. Hi alguns anos, 0 congresso 
examinou a possibilidade de aprovar urn projeto de lei que deveria proibir 
toda organiza~ao sem fins lucrativos, que estivesse recebendo recursos finan
ceiros do governo federal, de gastar mais de 5% de seu or~amento, ate urn 
total de vinte milh6es de d6lares (nao inclufdos os subsfdios do governo fede
ral), com atividades de defesa de direitos, e nao mais de 1 % do or~amento 
que excedesse esse total. A justificativa era de que 0 dinheiro do governo 
destinado aos program as estaria liberando para as atividades de defesa de 
direitos 0 dinheiro do ado pel a esfera privada, de modo que 0 publico, por 
meio dos impostos governamentais, estaria na verdade financiando uma ati
vidade polftico-partidiria de cariter restrito. 

No entanto, essa 16gica esti incorreta. Uma caracterfstica da parceria 
entre 0 governo e 0 setor sem fins lucrativos, que a tornou tao eficiente na 
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presta~ao de servi~os nos Estados Unidos, e a rigorosa presta<;ao de contas 
exigida pelo go verno aos contratados para a execu~ao de servi<;os. Ao ope
rar com recursos financeiros do governo, as organiza~oes sem fins lucrati
vos devem apresentar uma rigorosa presta<;ao de contas, especificando 0 

uso de todos esses recursos. Mesmo quando recebem do governo recursos 
para despesas gerais, as organiza~oes sem fins lucrativos devem demonstrar 
que nenhuma parcela desses recursos foi empregada em atividades de defe
sa de direitos. Assim, as organiza<;oes podem ser eficientes prestadoras de 
servi~os, empregando 0 dinheiro publico para fins publicos, ao mesmo tem
po man tendo sua capacidade de se manifestar abertamente da forma que 
acreditam apropriada. 

Em seguida, examino a faceta menos agradavel da exigencia de uma rigo
rosa presta<;ao de contas entre 0 governo e as organiza<;oes sem fins lucrativos 
na oferta de servi<;os - a tensao entre a necessidade de uma tal presta<;ao de 
contas, no emprego de dezenas de bilhoes de d6lares de recursos publicos, e 
os perigos de as organiza~oes se tornarem burocraticas em excesso e insufi
cientemente sensfveis as necessidades da popula~ao. 

Mas antes de faze-Io, vale a pena fazer uma men<;ao ao Canada, embora 
minha analise se restrinja as experiencias dos Estados Unidos. 0 que e digno 
de destaque na experiencia canadense e 0 fato de que 0 governo federal for
nece recursos as organiza~oes sem fins lucrativos nao apenas para a presta~ao 
de servi~os diretos, mas tambem financia os program as de servi~os de defesa 
de direitos de algumas delas (Keating, 1994). Esse e urn modo lucido de abor
dar 0 problema, que reconhece que a pr6pria defesa de direitos esta entre os 
servi~os que devem receber apoio. 

MANTENDO 0 FOCO DE ATEN~AO NAS PESSOAS 

o segundo motivo de tensoes ocorre entre a eficiente presta~ao de servi
<;os para urn grande numero de pessoas e a manuten<;ao do foco de aten~ao 
nas pessoas e nas famflias individuais. 

Hoje em dia, muitas empresas bem-sucedidas prosperam seguin do a re
gra de sempre colocar 0 consumidor em primeiro lugar - isto e, ter urn foco 
de aten~ao no cliente. E mesmo na escala mais ampla do pals inteiro, 0 que 
faz os mercados tao poderosos e 0 fato de terem como base a escolha de 
milhares ou milhoes de pessoas. 

Esse foco de aten~ao no cliente e tambem uma caracterfstica de muitas 
das pequenas organiza~oes prestadoras de servi~os sem fins lucrativos, bern 
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como de organiza<;oes que servem aos proprios membros. Essas organiza<;oes 

sem fins lucrativos ou estao muito proximas ou sao constituidas pelas pro
prias pessoas que elas ajudam. E como tern como base 0 atendimento benefi
cente ou dos interesses dos pr6prios membros, elas percebem 0 vinculo es
treito entre cada tostao que conseguem e as necessidades de seus clientes. 

As melhores organiza<;oes que prestam servi<;os de defesa de direitos tern 
esse nivel de atendimento - elas se concentram no que acreditam ser certo e 
em atuar sobre os aspectos que elas consideram relevantes. 

Infelizmente, 0 numero excessivo de orgaos governamentais e 0 grande 
numero de organiza<;oes sem fins lucrativos que eles financiam resultaram no 
afastamento desse foco de aten<;ao no cliente. A distancia entre os prestado
res de servi<;os - os orgaos do governo e as organiza<;oes sem fins lucrativos 
trabalhando em conjunto - e as necessidades da popula<;ao e excessivamente 

grande. Esses orgaos se tornaram burocraticos e excessivamente centraliza
dos. Conhe<;o, por experiencia propria na area de emprego e educa<;ao para 
os jovens em Nova York e Boston, as dimensoes desse problema nos Estados 
Unidos - que existe tambem na area do atendimento a saude e outros servi<;os 

SOCIalS. 

Em certa medida, essa burocratiza<;ao e inevitavel- os orgaos do governo 
e as gran des organiza<;oes prestadoras de servi<;os tern necessidade de proce
dimentos formais e burocraticos que tornem possivel a atua<;ao em larga es
cala. Sobretudo 0 publico (com rela<;ao ao governo) e os doadores (no caso 
das organiza<;oes sem fins lucrativos) exigem que se prestem contas do em

prego dos recursos. 

Brian O'Connell descreveu essa ten sao da seguinte forma: "Queremos 
servi<;os e sistemas que sejam administraveis, coordenaveis e sujeitos a presta

<;ao de contas, e isso constantemente nos conduz rumo a centraliza<;ao ... 
Embora possamos estar emocional e intelectualmente comprometidos com a 
dispersao da autoridade, esse compromisso sofre 0 desafio das realidades do 
cotidiano e nossos proprios desejos em conflito". 

Temos conhecimento de que muitas das empresas de sucesso tiveram exi
to, ao conseguir enfrentar 0 desafio de combinar 0 tamanho com 0 foco de 
aten<;ao no cliente - elas of ere cern servi<;os excelentes para milhares, ou mes

mo milhoes, de clientes. Se 0 tipo de abordagem empresarial que torna possi
vel atender com eficiencia as necessidades dos clientes em larga escala pudesse 
ser combinado com 0 aspecto do atendimento beneficente presente em mui
tos dos pequenos grupos sem fins lucrativos, 0 resultado seria uma presta<;ao 
de servi<;os melhor, mais sensivel as necessidades do cliente, tanto no caso das 
organiza<;oes sem fins lucrativos quanta no dos orgaos governamentais. 
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CONSEGUINDO 0 MELHOR EQUILIBRIO 
NAS ATIVIDADES E PAPEIS ENTRE OS SETORES 

Diante das estreitas relas;oes entre 0 governo e 0 setor sem fins lucrativos 
e ante os dois tipos de tensao que mencionei acima, qual seria en tao 0 melhor 
equilfbrio nas atividades e papeis entre os tres setores - 0 empresarial, 0 go
vernamental e 0 sem fins lucrativos? 

Acredito que atingir 0 correto equilfbrio na prestas;ao de qualquer servi
s;o espedfico e uma questao basicamente local e de contexto. Apenas para dar 
urn exemplo, mencionei acima 0 enorme papel das organizas;oes sem fins 
lucrativos no atendimento a saude nos Estados Unidos. Na Frans;a, em con
trapartida, 0 setor sem fins lucrativos desempenha urn papel muito menor: 
por razoes culturais e hist6ricas, 0 atendimento a saude e uma questao de 
responsabilidade principal mente do governo. 

Assim, para os que buscam 0 melhor equilfbrio entre os setores e que 
gostariam de entender como 0 setor sem fins lucrativos poderia servir e auxi
liar 0 trabalho do governo, em qualquer pais ou setor, e necessario responder 
a dois conjuntos de questoes relativas ao contexto espedfico. 

o primeiro conjunto de questoes refere-se as pr6prias organizas;oes sem 
fins lucrativos: 

• Quais sao as organizas;oes sem fins lucrativos que existem nesse setor? Qual 
a sua capacidade? Sua atuas;ao poderia ser amp Ii ada caso fosse necessario? 

• Qual 0 custo de seus servis;os? E, mais importante, como uma atuas;ao mais 
ampla poderia ser financiada e equipada com funcionarios? 

Uma das gran des dificuldades da decada de 1980 nos Estados Unidos foi 
a atitude contradit6ria da administras;ao Reagan em relas;ao as atividades sem 
fins lucrativos, que repercutiu numa atens;ao inadequada a essas questoes. De 
urn lado, essa administras;ao queria incentivar a as;ao dos cidadaos atraves das 
organizas;oes sem fins lucrativos, com 0 objetivo de reduzir os gastos do go
verno. Mas, ao mesmo tempo, os recursos do governo federal destin ados as 
organizas;oes sem fins lucrativos foram reduzidos na maioria das esferas, ex
ceto na da saude, e foram feitas diversas tentativas para limitar as dedus;oes 
de impostos relativas as contribuis;oes beneficentes. A consequencia disso foi 
urn maior onus sobre 0 setor e uma redus;ao em sua capacidade, com serios 
custos sociais que subsistem ate hoje. Isso mostra claramente que a adminis
tras;ao nao conseguiu responder adequadamente a questao de como financiar 
o setor sem fins lucrativos. 

o segundo grupo de questoes refere-se aos outros setores - empresas e go
verno - e como os divers os componentes da sociedade trabalham em con junto: 
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• Que 6rgaos do governo estao atuando na area? Quais sao suas fun~oes 
especfficas? Quais os custos de suas atividades? 

• 0 setor privado tern urn papel a desempenhar? Ele pode oferecer recursos 
ou apoio tecnico? 0 servi~o podera ser prestado com maior eficiencia ou 
com maior eficacia no uso dos recursos, se for oferecido como urn servi~o 
com fins lucrativos? 

• Como seria POSSIVel chegar a acordos na sociedade para se obter uma me
lhor divisao do trabalho e da coopera~ao em torno de uma determinada 
questao, tarefa ou necessidade? Quais os mecanismos existentes para trans
formar esses acordos em a~ao? 

Afirmei que as respostas a essas questoes dependiam de circunstancias 
locais. Mas, e quanta a questao mais fundamental de se identificar os papeis 
subjacentes do Estado, do setor sem fins lucrativos e da empresa privada? 
Arriscarei ser aqui urn tanto generica demais, ao afirmar que esses papeis sao 
aproximadamente os mesmos em todas as sociedades modernas. Em termos 
basicos, 0 papel do Estado e garantir 0 bem-estar de seus cidadaos. 0 papel 
do setor empresarial e produzir riquezas. Eo papel do setor sem fins lucrati
vos e tornar POSSIVel a manifesta~ao dos interesses e necessidades do cidadao. 

As sociedades modernas constituem-se uma diversidade cada vez maior, 
e a enorme vitali dade que 0 setor sem fins lucrativos traz a vida americana 
esta no fato de que ele mobiliza essa diversidade e torna posslvel sua manifes
ta~ao. Num nlvel mais amplo, essa manifesta~ao consiste no modo como os 
clientes dos program as do governo e das organiza~oes sem fins lucrativos 
tornam conhecidas as suas necessidades. Como 0 governo do Brasil, da mes
rna forma que os govern os em to do 0 mundo, esta buscando se reinventar 
como uma institui~ao mais eficiente e senslvel as necessidades da popula~ao, 
a aceita~ao, 0 cultivo e ate mesmo a exigencia de que essa diversidade se 
manifeste por meio do setor sem fins lucrativos, embora as vezes urn tormen
to constante para 0 governo, e, no entanto, essencial para uma sociedade 
saudavel e democratica. 
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SE<;AO I 
INTRODU<;AO 

20 EXEMPLOS DE PARCERIAS ENTRE SETORES 
PRIVADO, PUBLICO E COMUNITARIO, 

EM SEATTLE (EUA) * 

J. GARY LAWRENCE 

Em qualquer tentativa de determinar os papeis e as responsabilidades que 
cab em as institui<;:oes governamentais, e preciso tambem perguntar: "Quais 
sao os papeis que cab em aos outros setores da sociedade, 0 setor da empresa 
privada e 0 terceiro setor?". "" Tanto 0 governo quanta 0 setor privado tern a 
finalidade de atender as necessidades do publico. Ambos os setores dependem 
da aceita<;:ao do terceiro setor, para poder subsistir e para obter a receita neces
saria para manter suas atividades de presta<;:ao de servi<;:os. Alem disso, os 
setores publico e privado dependem urn do outro para a obten<;:ao de recursos, 
infra-estrutura e seguran<;:a. Cada setor tern divers os papeis, responsabilidades 
e rela<;:oes que entram em cena, de acordo com as circunstancias que envolvem 
uma determinada questao. 

Nao tenho a pretensao de compreender a multiplicidade de rela<;:oes exis
tentes em Seattle. Existem tantas variaveis produzindo a mescla de circunstan
cias que envolvem urn determinado tema, que qualquer tentativa de previsao e 
absurda. Estou menos ainda preparado para sugerir 0 tipo "certo" de rela<;:oes 

* Tradu~ao: Maria Clara Cescato. 
Em conformidade com a tradi<;ao norte-americana, 0 autor utiliza neste artigo a expres
sao community sector ou simplesmente community, que poderiamos traduzir como "setor 
comunitiirio" ou "comunidade". Adotamos, contudo, a expressao "terceiro setor", equi
valente aquelas, e mais comum no Brasil. (N. T.) 
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entre esses setores no caso de outras sociedades, dadas as diferen~as existentes 
em termos de cultura, tradi~oes e sistema judiciario. Assim, em vez de sugerir 
normas gerais para serem seguidas, este texto: 

• apresentara, rapidamente, tres estudos de casas de parcerias entre a setor 
publico, a setor privado e a terceiro setor em Seattle e 

• extraira, resumidamente, algumas conclusoes sabre as li~oes gerais a serem 
tiradas desses casas. 

Antes de come~ar, gostaria de fazer uma observa~ao de advertencia ao 
leitor quanta as leis, tradi~oes e condi~oes na regiao Noroeste do Padfico, nos 
Estados Unidos, que formam a contexto de nossas parcerias. Com rela~ao a 
legisla~ao nos Estados Unidos, cada estado tern sua pr6pria constitui~ao. A 
constitui~ao do estado deve ser compatfvel com a constitui~ao federal e com a 
Declara~ao de Direitos, mas existe muita flexibilidade com rela~ao a questoes 
nao expressamente mencionadas nos documentos federais. 0 Estado de 
Washington tern uma das poucas constitui~oes que profbem a usa de dinheiro 
publico para beneficiar qualquer interesse privado, exceto no caso de pessoas 
pobres e/ou em situa~ao vulneravel. E inconstitucional, para a estado au 6r
gaos governamentais dentro do estado, a usa de recursos publicos para be
neficiar uma determinada empresa privada. A Constitui~ao do Estado de 
Washington tambem da ao governo do estado a poder de determinar as fun
~oes das cidades. Se uma cidade deseja assumir urn novo papel, ela deve obter 
a permissao do estado. 

Com rela~ao as tradi~oes, nos Estados Unidos, em geral, e na regiao No
roeste do Padfico, em particular, e uma tradi~ao as empresas gastarem uma 
parcela de suas receitas de modo a beneficiar a popula~ao pobre, vulneravel, 
au a comunidade em geral. A maior parte dos museus, teatros, espa~os urba
nos ao ar livre, equipamentos e instala~oes para as artistas, projetos educacio
nais inovadores etc. e paga com recursos provenientes de doa~oes de cidadaos 
au empresas. Sao inumeros as exemplos em Seattle. Paul Allen (0 co-fundador 
da Microsoft) doou no ana passado dez milhoes de d6lares para a Universida
de de Washington, para amplia~ao da biblioteca da gradua~ao, e sessenta mi
lhoes para a cidade, para a cria~ao de urn novo museu dedicado a educa~ao 
musical de crian~as. A famflia Gates (0 outro co-fundador da Microsoft) esta 
gastando duzentos milhoes de d6lares com a instala~ao de computadores e 
conexoes da Internet nas bibliotecas escolares dos bairros mais pobres dos 
Estados Unidos. Alem desses exemplos extremos, urn dos ban cos de Seattle se 
aliou a uma rede de mercearias, com a finalidade de organizar e realizar cam
panhas para a levantamento de fundos de amparo a vftimas de HIV/AIDS. Sua 
contribui~ao foi conceder licen~a remunerada a alguns de seus funcionarios, 
para que se encarregassem da organiza~ao. Muitas das empresas de menor 
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porte pagam 0 material de limpeza e os recipientes para 0 lixo, em apoio ao 
trabalho dos voluntarios da vizinhan~a na limpeza de seus bairros. Esfor~os 
desse tipo sao considerados normais e corriqueiros e as empresas realizam 
competi~oes amistosas para ver quem consegue retribuir melhor a comunida
de. Os governos incentivam essa tradi~ao, reduzindo os impostos para as em
presas que dao apoio a comunidade. 

Com rela~ao as condi~oes, e importante ter em mente que Seattle e uma 
cidade muito rica. Quando as empresas sao prosper as, e muito mais facil para 
elas fazer parceria com 0 governo e a comunidade. No en tanto, mesmo as 
empresas que nao sao tao prosperas quanta a Boeing, a Microsoft e seus pares 
encontram formas de dar sua contribui~ao. Elas 0 fazem numa dimensao me
nor, mas seu efeito cumulativo e grande. 

Uma outra circunstiincia importante e 0 modo como esta distribufdo 0 

poder politico. Seattle tern uma tradi~ao de transferencia do poder para as 
comunidades locais, em vez de rete-Io de modo ciumento. As organiza~oes de 
bairro constituem for~as politicas poderosas, que valorizam suas identidades 
individuais e a capacidade de elas proprias resolverem os problemas, em vez 
de dependerem do governo. Boa parte da energia que sustenta a forma~ao de 
parcerias entre 0 terceiro setor, 0 setor publico e 0 setor privado tern origem 
nas comunidades locais, que nunca se sentem obrigadas a pedir permissao ao 
governo para resolver urn deter min ado problema. Em parte, sao os nfveis de 
instru~ao na cidade que alimentam a a~ao dos movimentos de bairro. Mais da 
meta de da popula~ao adulta de Seattle tern forma~ao universitaria. A maior 
parte de nossos cidadaos e lideres empresariais tern a convic~ao de ser muito 
mais esperta que 0 governo da cidade. 

SE<;Ao 2 
TRES EXEMPLOS DE PARCERIAS ALlCER<;ADAS NO TERCEIRO SETOR 

Projeto de prioridades ambientais 

Problema 

Apesar da reputa~ao de Seattle quanto a alta qualidade da administra~ao 
de questoes ambientais, havia uma serie de problemas no fim da decada de 
1980 e infcio da de 1990. Os tip os de problema ambiental mais evidentes, 
como a presen~a de resfduos no ar, 0 vazamento de toxinas na agua, 0 refluxo 
do sistema de esgoto para os lagos e 0 despejo clandestino de lixo, haviam sido 
resolvidos. No entanto, alguns problemas previstos ou que estavam progredin-
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do, como a deteriora~ao da qualidade do ar e da agua, decorrente do uso do 
automovel, a distribui~ao pouco eqiiitativa dos riscos ambientais, os efeitos da 
urbaniza~ao na propaga~ao natural do salmao e os riscos para a saude devidos 
a rna qualidade do ar em ambientes fechados, continuavam existindo. 

Alem disso, as institui~oes responsaveis por divers os topicos da agenda 
ambiental e de saude publica tin ham excelentes administradores, considera
dos individualmente, que, no entanto, tinham dificuldades em coordenar sua 
atua~ao. A cidade de Seattle (prefeito e camara de vereadores) chegou a conclu
sao de que terfamos poucas chances de lidar com eficacia com essa segunda 
gera~ao de problemas ambientais, a menos que fossem enfrentadas cinco ques
toes institucionais basicas, que eram: 

1 A ausencia de prioridades ambientais claras, que tivessem como funda
menta uma solida base cientffica, a capacidade da popula~ao de percebe-Io e 
as limita~oes or~amentarias. 

2 A ausencia de uma a~ao coordenada e coerente entre os orgaos de go
verno (federais, estaduais, regionais e locais), e neles proprios internamente, 
que se responsabilizasse pelos programas ambientais e por seu controle. 

3 A acelera~ao do imp acto ambiental provocado pelo crescimento, a 
medida que as reservas ecologicas come~assem a se esgotar. 

4 A lentidao com que as burocracias se adaptavam a pressao cada vez 
maior em favor do envolvimenta do cidadao em questoes tradicionalmente da 
responsabilidade de especialistas e cientistas. 

5 A pressao cada vez maior pela transferencia dos custos da administra
~ao e da mitiga~ao dos problemas ambientais para 0 governo da cidade. 

A administra~ao dos problemas ambientais era urn tema importante para 
as lideran~as polfticas de Seattle. Era urn tema politicamente importante, por
que parcelas amp las e diversificadas do eleitorado costumam cuI par os repre
sentantes locais eleitos, caso nao seja feita a preserva~ao do ambiente natural 
que faz de Seattle urn lugar excelente e saudavel para se viver. Era economica
mente importante porque, de acordo com diversos estudos, a qualidade am
biental de Seattle e sua mais importante vantagem competitiva na economia 
nacional e global. E, para a maior parte das lideran~as, era importante em 
termos pessoais. A maioria delas era nascida em outras partes dos Estados 
Unidos e havia optado por se mudar para Seattle devido ao seu ambiente. Elas 
tinham urn interesse tanto polftico quanta pessoal. 

o prefeito, com 0 apoio polftico e or~amentario da camara de vereadores, 
estabeleceu que as questoes basicas de 2 a 5 (acima) nao poderiam ser resolvi
das sem que primeiro fosse enfrentada a questao 1. A menos que 0 governo, as 
empresas e a comunidade chegassem a uma compreensao em comum e a uma 
concordancia quanta aos problemas mais crfticos de saude humana e do ambiente 
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natural, era pouco provavel que pudessemos dar urn destino a nossos cscas
sos recursos, quer eficiente quer ineficientemente. A menos que 0 custo 
relativo, os beneffcios e os onus das diferentes solu~oes fizessem parte dessa 
compreensao em comum, nao seria possfvel desenvolver solu~oes politica
mente viaveis. 

Metodo 

Como quase sempre acontece em Seattle, dadas as nossas tradi~oes e as 
expectativas da popula~ao, 0 prefeito deu infcio a esse processo, nomeando 
uma comissao constitufda por representantes dos mais variados interesses. 0 
prefeito e alguns de seus principais administradores representavam a cidade. 
Os ambientalistas estavam representados por organiza~oes como a Audubon 
Society, a Wilderness Coalition, a Friends of the Earth e a Citizens for Puget 
Sound. A Faculdade de Ciencias Ambientais e Comportamentais representava 
as Universidades da cidade. Os diretores de program as, os coordenadores e as 
autoridades na area de saude representavam outros govern os. A Camara do 
Comercio e a Neighborhood Business Association, juntamente com represen
tantes da Boeing Corporation, da Weyerhaeuser Timber e as empresas de bio
tecnologia, representavam os interesses empresariais. Os membros de associ a
~oes de bairros e grupos de cidadaos reivindicando justi~a ambiental 
representavam os cidadaos. Metade da comissao era constitufda por elemen
tos-chave na tomada de decisoes sobre questoes ambientais de carater institu
cional e a outra metade era constitufda por membros da comunidade. 

A finalidade dessa comissao era "desenvolver urn plano de a~ao ambiental 
integrado, estabelecer prioridades e desenvolver estrategias de a~ao holfsticas 
e factfveis". Ela recebeu urn prazo de dezoito meses para completar seu proje
to, urn or~amento e uma equipe designada pelo Departamento de Planejamen
to. A comissao tinha totalliberdade para escolher como proceder. 

A comissao inicialmente criou a Technical Advisory Committee - TAC 

[Comissao de Consultoria Tecnica]. A TAC recebeu a incumbencia de avaliar 
a bibliografia cientffica e determinar 0 que de fato era conhecido sobre os 
problemas ambientais a serem enfrentados. A TAC se subdividiu em quatro 
equipes, cada uma concentrando-se num aspecto especffico: ar, agua, terra e 
meios mistos. As questoes ambientais vinculadas ao ar, agua e terra sao auto
evidentes. Urn tfpico problema de meios mistos ocorre, por exemplo, quando 
partfculas contaminadas presentes no ar se depositam na terra ou na agua. 

Apos 0 exame dos relatorios e da bibliografia relevante, cada equipe na 
TAC classificou seus problemas segundo criterios criados pela comissao. Os 
principais criterios foram: 
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• as conseqiiencias economicas, sociais e de saude publica que adviriam da 
nao-solu~ao do problema, 

• os custos da solu~ao do problema versus os beneffcios dela derivados, e 
• a autoridade ou responsabilidade legal da cidade. 

Esses criterios, e outros, foram utilizados na determina~ao do risco relativo 
dos problemas estudados por cada equipe. Apos cada equipe classificar seus 
problemas, toda a TAC voltou a se reunir, para classificar os riscos relativos 
no con junto das equipes. Tomando como base a avalia~ao dos riscos relativos 
e 0 processo de classifica~ao, elas recomendaram it comissao que a aten~ao 
fosse concentrada em quatro problemas: 

1 A degrada~ao da qualidade do ar e a emissao de gases que provo cam 0 

efeito estufa, associ ada ao uso de automoveis. 
2 A deteriora~ao da qualidade da agua, vinculada it circula~ao urbana, 

baseada no uso do automovel. 
3 A qualidade do ar em ambientes fechados, associada ao furno, aos pro

dutos qufmicos empregados nos materiais de constru~ao e aos produtos quf
micos us ados nos materiais de limpeza. 

4 A perda de vegeta~ao e de espa~os ao ar livre no ambiente urbano. 

Apos receber as recomenda~oes da TAC, a comissao realizou urn debate 
interno sobre a qualidade da analise e a viabilidade polftica das conclusoes e 
recomenda~oes. Foi feita uma tentativa de subir, em termos relativos, determi
nadas questoes na ordem classificatoria, tomando-se como base os interesses 
espedficos dos indivfduos, mas, de modo geral, a classifica~ao da TAC formou 
a base das recomenda~6es da comissao que deveriam constituir 0 ponto de 
partida para se dar infcio a uma a~ao. 

Alem de recomendar estrategias espedficas, a comissao tambem reco
mendou que os resultados encontrados pelo Environmental Priorities Project 
- EPP [Projeto de Prioridades Ambientais] constitufssem a base para 0 de
senvolvimento de urn novo plano de ampla abrangencia para a cidade. 0 pre
feito e a camara de vereadores acolheram essa orienta~ao. 0 plano de ampla 
abrangencia da cidade - "Toward a Sustainable Seattle" ["Rumo a uma Seattle 
Sustentavel"] - concentra-se em torno da redu~ao das viagens de vefculos, das 
tecnicas de constru~ao sustentaveis e do aumento do espa~o ao ar livre, acom
panhando 0 crescimento da cidade. 

Conclusoes 

A necessidade da cidade de Seattle de urn procedimento cientffico e mais 
bern informado, por meio do qual estabelecer urn conjunto de prioridades 



EXEMPLOS DE PARCERIAS ENTRE SETORES PRIVADO ... 439 

ambientais, foi bern atendida por esse projeto. No en tanto, houve algumas 
limita<;:oes. 

Uma das principais limita<;:oes provinha do fato de que, na determina<;:ao 
da opiniao publica, muitas vezes os mitos tern mais for<;:a que os fatos. Urn 
exemplo disso est a na preocupa<;:ao de nossos cidadaos quanta aos efeitos 
sobre a saude, das transmissoes da voz e de dados atraves de microondas. Os 
melhores dad os cientfficos disponfveis revelam que os riscos para a saude 
vinculados a tais transmissoes sao pequenos. Muitos em Seattle nao acreditam 
no que dizem os cientistas sobre essa questao. Assim, os representantes eleitos 
ficam divididos entre ouvir os especialistas que classificam os riscos como 
baixos e ouvir seus eleitores. Essa e uma escolha diffcil. Eles devem estabele
cer as prioridades de investimento com base na classifica<;:ao dos riscos relati
vos elaborada pelos cientistas, ou devem investir menos nos riscos maiores, 
para poder atender a questoes de baixo risco, mas de grande imp acto emocio
nal sobre seus eleitores? 

Nas democracias, a eficacia da analise comparativa de riscos ambientais 
como base para a defini<;:ao de polfticas publicas e de prioridades nos investi
mentos depende da capacidade da popula<;:ao de incorporar a ciencia a sua 
visao do mundo. Quando 0 mito e 0 modo predominante de a popula<;:ao 
determinar a rela<;:ao de causa e efeito, e muito pouco provavel que esse dis po
sitivo funcione. Nessas circunstancias, os investimentos na educa<;:ao da popu
la<;:ao podem ser a chave para se conseguir fazer investimentos adequados na 
qualidade ambiental. 

o Environmental Priorities Project funcionou bern em Seattle, em parte 
porque a popula<;:ao tern alto nfvel de instru<;:ao e e menos suscetfvel a visoes 
alarmistas pouco fundamentadas. Tambem funcionou devido ao modo como 
as conclusoes foram incorporadas ao planejamento de ampla abrangencia, onde 
foi possfvelligar causa a efeito em ambientes concretos, como residencias e 
conjuntos de bairros. 

2 A "Alian~a para 0 Desenvolvimento do Comercio da Grande Seattle" 

Problema 

Dentre os cinqiienta estados dos Estados Unidos, a economia do Estado de 
Washington e a que mais depende do comercio. Isso vale tanto para 0 comer
cio nacional quanta para 0 internacional. Na area da Grande Seattle, aproxi
madamente 60% da popula<;:ao e 700/0 dos empregos dependem do comercio. 

Os portos marftimos de Puget Sound estao situ ados 24 horas mais pr6xi
mos do ]apao, Coreia, Taiwan e norte da China que qualquer outro porto dos 



440 SOCIEDADE E ESTADO EM TRANSFORMA~O 

Estados Unidos. Essa vantagem, aliada as opera<;oes modernas com contai
ners, aos bons servi<;os das ferrovias, rodovias e telecomunica<;oes, torna possi
vel a rapida chegada das importa<;oes a Chicago e aos principais mercados da 
costa leste. Avi6es de alto desempenho tornam possivel 0 frete e 0 servi<;o de 
passageiros sem escalas ate os principais mercados europeus, tornando muito 
mais facil a importa<;ao e a exporta<;ao. A produ<;ao agricola do estado (ma<;as, 
trigo, vegetais, madeira e carne bovina) e altamente aceita nos mercados da 
Asia e do Oriente Medio. Nossa industria de produtos basicos (como a Boeing) 
e nossos tres set ores em desenvolvimento mais acelerado: a biotecnologia, a 
alta tecnologia (como a Microsoft e a AT&T Cellular) e a tecnologia ambiental 
contribuem de modo fundamental para a balan<;a comercial da economia dos 
Estados Unidos. 

Alem de nossa localiza<;ao e do desenvolvimento nos setores economicos 
dependentes do comercio, temos uma predisposi<;ao decorrente de nossa he
ran<;a cultural a urn relacionamento com a Europa, a Asia e, cada vez mais, 
com a America Latina. Os fundadores de Seattle eram ingleses, mas a maioria 
de seus imigrantes era formada por escandinavos e holandeses. A segunda 
onda de imigra<;ao foi japonesa e chinesa. A terceira foi constituida por imi
grantes provenientes do sudeste da Asia, do Leste europeu e principalmente do 
Mexico, da America Central e do Peru. A maioria das pessoas que residem em 
Seattle tern membros de suas familias em outros paises. Existem 89 diferentes 
lfnguas e dialetos falados nas escolas publicas de Seattle. Esses elos culturais 
sempre constituiram uma via para 0 comercio. 

Na decada de 1980, a comunidade empresarial dos Estados Unidos saiu 
de sua letargia e reconheceu que precisava ter mais competitividade na econo
mia global. Ao mesmo tempo, surgia em meio a popula<;ao em geral urn mo
vimento polftico que salientava dois dos princfpios fundadores da na<;ao, 0 

paroquialismo (controle local) eo isolacionismo (a convic<;ao de que os envol
vimentos com 0 exterior punham em risco a seguran<;a nacional). Esses ideais 
em conflito, 0 globalismo economico, 0 isolacionismo nacional e, no interior 
da na<;ao, 0 paroquialismo das comunidades foram identificados pela Camara 
do Comercio da Grande Seattle como podendo potencial mente desestabilizar 
a economia dependente do comercio da area da Grande Seattle. 

A Camara concluiu que 0 paroquialismo era a principal barreira ao envol
vimento de uma ampla parcela da popula<;ao no dialogo relativo aos perigos 
do isolacionismo e a importancia de uma participa<;ao livre de barreiras na 
economia global. Enquanto os interesses favoraveis ao comercio permaneces
sem fragmentados (outra forma de paroquialismo) ou se combatendo mutua
mente, haveria pouca possibilidade de que tal dialogo ocorresse. A Camara 
passou a to mar medidas que favorecessem a solu<;ao do problema da fragmen
ta<;ao dos interesses comerciais, para que os beneffcios do comercio para uma 
economia regional saudavel ficassem claros. 
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Metodo 

Durante alguns anos, a Camara de Comercio estivera atuando num projeto 
bem-sucedido, a Inter-City Visit [Visita Entre-Cidades], realizada anualmente. 
Nesse projeto, cerca de 45 lfderes de comunidades, representando 0 governo, 
as empresas, as associacroes empresariais, as associacroes de bairro, os ativistas 
socia is, os ativistas ambientais, os lfderes religiosos e a midi a local, viajavam 
para uma outra cidade norte-americana por tres ou quatro dias para, juntos, 
tomarem conhecimento das inovacroes e abordagens que poderiam beneficiar 
Seattle. Urn beneficio nao previsto dessas viagens foram os relacionamentos 
pessoais, a formacrao de equipes e as concepcroes em comum que se desenvol
veram entre os participantes. 

A primeira medida tomada pela camara, quanto a uma aliancra comercial, 
foi incluir cidades europeias e asiaricas no itinerario da Inter-City Visit. A 
primeira visita internacional incluiu Roterda, na Holanda, devido a sua bem
sucedida aliancra para 0 comercio local e portuario, e Stuttgart, na Alemanha, 
para estudar 0 sistema ale mao de educacrao profissionalizante. A seguinte foi 
Kobe, no Japao, para estudo do sistema portuario e do sistema de governo regio
nal. Deve-se observar que a participacrao da imprensa independente foi funda
mental para 0 sucesso desse programa. A menos que os rep6rteres estivessem 
convencidos da importancia dessas viagens, era muito provavel que eles as 
criticassem como desperdicio de recursos publicos. Isso teria tornado politi
camente impossivel a participacrao dos representantes dos governos locais. 

Embora essas visitas entre as cidades fossem muito uteis, elas tinham suas 
limitacroes com relacrao a meta de criar uma integracrao maior entre as organi
zacroes e os interesses comerciais. Dada a amplitude dos t6picos que os parti
cipantes desejavam incluir, tais como cultura, artes, servicros humanitarios, 
educacrao etc., nao era possivel concentrar a atencrao especificamente sobre 0 

aspecto do comercio. Dessa forma, no final da decada de 1980, urn pequeno 
grupo de representantes das empresas, do go verno e dos trabalhadores desen
volveu uma proposta para que a camara assumisse urn novo projeto, a The 
Trade Development Alliance of Greater Seattle - TDA [Aliancra para 0 Desen
volvimento Comercial da Grande Seattle]. A finalidade da TDA e promover a 
regiao como urn dos principais centros comerciais, regioes de turismo e vias 
de acesso da America do Norte. 0 foco de atencrao concentrava-se na regiao e 
nao tanto em alguma jurisdicrao especffica. Constituiam a TDA 0 governo de 
King County metropolitano, 0 governo de Snohomish County, a cidade de 
Seattle, 0 porto de Seattle, a central de trabalhadores de King County e a 
Camara do Comercio da Grande Seattle. Alem desses membros fundadores, 
participam agora, como membros, 190 empresas, outras unidades do governo, 
a Universidade de Washington e as organizacroes de cidadaos. A TDA e coorde-
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nada por uma diretoria, constituida por dezenove membros, e por urn conse
lho consultivo, constituido por sessenta membros. Existe urn corpo perma
nente de funcionarios, contratados e pagos com as taxas de contribui~ao dos 
membros. 

Os programas incluem a hospedagem de miss6es comerciais recebidas na 
regiao, a realiza~ao de miss6es comerciais fora da regiao, a publica~ao de 
livros, artigos e outros materiais para educa~ao publica, 0 funcionamento de 
urn centro de mfdia para a mfdia estrangeira, a participa~ao nos debates regio
nais sobre polfticas publicas e uma serie de outros servi~os para os membros e 
para a comunidade. No outono de 1997, a Alian~a visitou 0 Chile, a Argentina 
eo Brasil. 

A funda~ao da TDA e 0 resultado das concessoes recfprocas dos diversos 
inter esses, com vis6es diferentes sobre 0 comercio. Para a comunidade empre
sarial, 0 aumento da atividade economica e urn bern nao-qualificado. Uma vez 
que 0 comercio e urn fator fundamental da atividade economica, ele tambem 
e urn bern, e e necessario. 0 governo esta interessado na atividade economica 
como meio de atingir outras prioridades, como a qualidade de vida, a seguran~a 
publica etc. Seu interesse no comercio esta em seu potencial para a expansao 
da base de cobran~a de impostos ou para a transferencia de impostos dos 
indivfduos para as opera~6es comerciais. Ele tambem ve 0 comercio como 
uma atividade economica que nao contribui muito para a degrada~ao do meio 
ambiente local. Os trabalhadores veem 0 comercio como trazendo beneffcios 
e problemas, dependendo de como ele e administrado. Se a atividade comer
cial cria empregos, ela e boa. Se, em conseqiiencia do comercio, os empregos 
sao exportados para outros pafses, ela nao e assim tao boa. 

o desafio a ser enfrentado para manter a coalizao da TDA esta em manter 
o foco de aten~ao sobre uma expansao do comercio capaz de trazer beneffcios, 
ao mesmo tempo para as empresas, para 0 governo e para os trabalhadores. 
Por exemplo, tern sido dada enfase a importa~ao de componentes para serem 
mont ados aqui, em vez de se importar os produtos prontos, que nao fazem 
mais que atravessar nossas instala~6es para venda em alguma outra parte. 

Conclus6es 

A cria~ao da Trade Development Alliance conseguiu resolver 0 conflito 
entre nosso desejo de vender produtos, onde quer que haja mercados, e nosso 
desejo de permanecer isolados e nao nos submetermos a decis6es tomadas por 
outros? Nao, ela nao resolveu. Ela, no entanto, tornou possivel a cria~ao, no 
interior da regiao da Grande Seattle, de uma estrutura de polfticas em co
mum e (em geral) racional com rela~ao a posi~ao que 0 comercio ocupa 
em nossa economia e sociedade. 
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A atua~ao educativa da alian~a sobre 0 pape! que 0 comercio desempenha 
na determina~ao de nossa qualidade de vida e na cria~ao de oportunidades 
para nossos filhos foi essencial para 0 desenvolvimento do apoio aos investi
mentos na infra-estrutura comercial, financiados por recursos publicos (novas 
instala~oes portuarias, uma pista adicional no aeroporto etc.). Sem a coopera
~ao nascida de uma compreensao e uma agenda comuns, as disputas entre as 
organiza~oes comerciais em coopera~ao teriam desperdi~ado tempo e recur
sos necessarios para fazer funcionar uma estrategia comercial. Sem a competi
~ao entre as empresas e os trabalhadores, nao teria ocorrido a vantagem com
petitiva decorrente do aumento da eficiencia, confian~a e baixos custos. 

o desenvolvimento economico e as concessoes recfprocas entre os varios 
setores aumentaram, a medida que e!es foram aprendendo mais uns sobre os 
outros, de tal forma que a suspeita foi sen do substituida pela confian~a. No 
entanto, a confian~a que se formou entre 0 governo, as empresas e os traba
Ihadores tern constituido base para suspeitas em meio a uma serie de outros 
setores da sociedade. 

Urn exemplo dessa desconfian~a encontra-se entre os defensores (como 
eu) do desenvolvimento sustentavel. Nos Estados Unidos, freqiientemente li
damos com 0 desenvolvimento economico como urn fim legitimo em si mes
mo. Nos nem sempre reconhecemos que 0 desenvolvimento economico, as
sim como a administra~ao do meio ambiente e 0 desenvolvimento urbano nao 
sao fins em si mesmos, mas meios para atingir urn futuro escolhido para cada 
individuo. Nos, em geral, ignoramos as conseqiiencias ecologicas de uma estra
tegia dependente do comercio na qual os produtos de que dependemos chegam 
a nos com urn alto custo ambiental e de transporte. Nos tambem nao gasta
mos muito tempo pensando nos potenciais custos economicos, sociais e cul
turais que se acumulam nos paises em que tentamos vender os atributos de 
nosso estilo de vida nao-sustentavel. A alian~a esta tratando com sucesso de 
urn dos problemas que e!a propria definiu. Mas, ao faze-lo, e!a ignora 0 poten
cial de exacerba~ao de problemas globais mais amplos. 

3 A Seattle Jobs Initiative 

Problema 

Em Seattle, assim como na maioria de outras localidades, a distribui~ao 
dos beneffcios do desenvolvimento economico nao tern sido eqiiitativa. Urn 
pequeno segmento da sociedade conseguiu acumular uma enorme riqueza. 
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Uma boa parcela de habitantes, especialmente os proprietarios de im6veis, se 
beneficiou com os sahirios maiores em campos on de ha grande competi~ao e 
com a valoriza~ao do pre~o da terra e da habita~ao, na medida em que a oferta 
de moradias nao conseguiu acompanhar a crescente demanda. Os pobres fo
ram mais prejudicados que beneficiados. Eles se tornaram relativamente mais 
pobres, na medida em que os gastos com alimenta~ao, saude, habita~ao e 
outras despesas se elevaram, repercutindo 0 maior poder aquisitivo dos do is 
outros grupos. 

Apesar da taxa de desemprego ser muito baixa e da existencia de uma 
escassez de mao-de-obra para 0 atendimento das demandas de uma economia 
em expansao, 0 desemprego e 0 emprego com niveis salariais insuficientes 
para sustentar uma familia sao comuns em certas partes de Seattle. Durante 
boa parte da hist6ria dos Estados Unidos, a ra~a foi urn fator que permitia urn 
born progn6stico da classe economica. 1sso nao e mais tao verdadeiro hoje em 
dia. Agora, fatores mais relevantes na previsao da pobreza podem ser a caren
cia de instru~ao e a ausencia de pessoas legitimamente bem-sucedidas nos 
meios mais pobres, espelhando-se nas quais as crian~as de famflias pobres 
possam modelar seu comportamento. 

Tern sido diffcillidar com 0 problema da pobreza na maioria das culturas 
e em quase todas as formas de governo. Esse tern sido urn problema refratario 
a todos os tipos de abordagem nos Estados Unidos. Nos sistemas apoiados no 
mercado, deve-se aceitar, e 0 que nos dizem, que havera vencedores e per de
dores. No entanto, quando sao sempre os mesmos grupos que perdem, parece 
provavel que 0 "jogo" e injusto. 

No infcio da decada de 1990, estava claro que 0 "jogo" era injusto em 
Seattle. Tambem estava claro que a tendencia era piorar. Devido ao aumento 
crescente da for~a polftica dos conservadores em materia social no governo 
estadual, a assistencia publica aos pobres estava sendo suprimida, exceto nos 
casos de individuos ffsica ou mentalmente incapacitados para 0 trabalho. Muitos 
dos que nao estavam preparados social ou educacionalmente para competir 
por empregos estavam para ficar sem 0 apoio financeiro que recebiarn. 

Seattle teria de encontrar urn novo e rnelhor modo de preparar as pessoas 
para passar do apoio do servi~o social para 0 trabalho remunerado. Tinha de 
ser assim, pois a cidade nao teria recursos para financiar os prograrnas de 
assistencia social que anteriorrnente eram pagos pelo Estado de Washington. 
Cerca de onze mil adultos e dezoito mil crian~as dependentes estavarn para 
perder a pequena renda que recebiam. Alguns eram dependentes de drogas, 
alguns tinham pouca instru~ao formal, e alguns nao falavam ingles. Muitos 
deles tinham multiplos problemas. Todos precisavam de urn preparo antes de 
poder aceder a for~a de trabalho. 
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Metodo 

A cidade de Seattle reconhecia que nao poderia sozinha projetar, financiar 
e administrar uma nova inciativa para passar os cronicamente desempregados 
para empregos permanentes e adequadamente pagos. Eram necessarios parcei
ros nesse empreendimento e cada parceiro deveria encontrar algum beneflcio 
em sua coopera~ao. Os empregadores do setor privado, em especial, deveriam 
sentir que toda mudan~a deveria trazer beneflcios a seus interesses. A menos 
que 0 programa beneficiasse tanto os empregadores quanto os que necessita
yam de emprego, nenhum deles encontraria motivos para sua participa~ao. E 
como a maioria dos novos empregos estava sendo criada no setor privado, sua 
nao-participa~ao teria acabado com 0 projeto. 

Com 0 apoio da cidade, diversas organiza~oes institucionais ou alicer~a
das na comunidade ja vinham trabalhando em certos aspectos do problema. 
Normalmente as organiza~oes envolvidas tendiam a competir entre si mais 
que a cooperar. 0 sistema existente era fragmentado, of ere cia poucos servi~os 
de apoio contfnuo para empregadores ou empregados e nao encaminhava os 
indivfduos para programas de treinamento ou outros program as que conduzis
sem a urn emprego permanente com urn salario adequado. Mas a infra-estru
tura basica de servi~os ja existia. 0 primeiro passo era enta~ descobrir urn 
modo de fazer que todas as organiza~oes envolvidas comunicassem e coope
rassem entre si. 

Como freqiientemente acontece, 0 interesse pessoal acabou se revelando 
como a chave para a coopera~ao. Neste caso, em particular, 0 catalisador da 
aglutina~ao em torno do interesse pessoal das organiza~oes foi 0 governo da 
cidade, a organiza~ao que tinha mais interesses em jogo. A medida que as 
fontes de recursos do governo iam diminuindo, a cidade foi deixando claro 
que seus recursos somente estariam disponfveis para os esfor~os em coopera
~ao. Inclufdo nesses recursos estava 0 dinheiro concedido por uma funda~ao 
nacional, destinado exclusivamente ao desenvolvimento de urn novo modelo 
de presta<.rao de servi<.ros, alicer<.rado na parceria entre organiza~6es publicas, 
privadas e nao-governamentais. 

Foi 0 reconhecimento de que nem as necessidades de seus beneficiarios 
poderiam ser atendidas nem suas organiza<.roes independentes poderiam sobre
viver sem a integra<.rao e a coopera~ao que aglutinou os seguintes grupos de 
apoio, cada qual reivindicando 0 melhor para seus beneficiarios: 

• 0 das empresas (que precisavam de empregados confiaveis, a urn custo mais 
baixo em termos de recrutamento e treinamento), 

• 0 das institui<.roes educacionais profissionalizantes (que precisavam de urn 
fluxo seguro de recursos), 
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• 0 dos trabalhadores (que buscavam novos membros e queriam evitar 0 au
mento do emprego nao-sindicalizado), 

• 0 das funda<;6es (que desejam contribuir com a solu<;ao de problemas 
reais), 

• 0 das organiza<;6es de servi<;o social nao-govemamentais (que esperam que 
partes do programa sejam controladas pela comunidade), 

• 0 das outras jurisdi<;6es (que querem se assegurar de que Seattle nao est a 
tentando transferir 0 problema para elas), 

• 0 da cidade de Seattle (que deseja resolver 0 problema sem drenar os cofres 
publicos) e 

• 0 da popula<;ao que precisa de emprego (que em sua maioria deseja uma 
oportunidade de trabalhar e ser produtiva). 

Esses interesses se uniram durante urn perfodo de dezoito meses, para 
criar uma abordagem amp la, estrategica e sistematica, com a finalidade de 
atender as necessidades das empresas locais, que estavam em busca de traba
lhadores qualificados, e as necessidades dos indivfduos com baixa renda, que 
buscavam urn emprego permanente com urn salario adequado. 

A luta para se chegar a urn acordo quanta a base ideol6gica, as estrategias 
e aos sistemas de administra<;ao do programa foi diffcil. Alguns pensavam que 
estava sendo dada excessiva enfase as necessidades dos empregadores e muito 
pouca aten<;ao as necessidades dos trabalhadores. Havia uma serie de barreiras 
legais e reguladoras que deveriam ser derrubadas para que fosse possfvel a 
integra<;ao dos recursos. Muitos dos membros da comunidade achavam que a 
voz dos indivfduos estava sendo abafada pela voz das institui<;6es. No final, 
entretanto, pressionados pelo carater imediato do problema, pela admissao de 
que 0 velho modo de atua<;ao nao estava funcionando e pelo reconhecimento 
de que os recursos nao estariam disponfveis fora do novo modelo alicer<;ado 
na coopera<;ao, eles terminaram por encontrar urn acordo viavel. 

o modelo apresentado a seguir e 0 que melhor representa 0 sistema cria
do, que esta agora sen do implantado. 

Esse modelo se concentra em tomo da distribui<;ao das responsabilidades 
entre: 

• os indivfduos que estao recebendo ajuda, 
• as organiza<;6es comunitarias mais aptas a atuar nas comunidades e nucleos 

de bairros, 
• os empregadores, dispostos a permitir que a Jobs Initiative fa<;a 0 recruta

mento para certos trabalhos, 
• 0 sistema de educa<;ao profissionalizante, que treina as pessoas para esses 

trabalhos, 
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• 0 governo da cidade, que levanta os recursos e administra 0 programa, 
• os governos estadual e federal, que estao dispostos a modificar seus disposi

tivos legais para que esse novo modelo possa funcionar e 
• as outras organiza<;6es de presta<;ao de servi<;os (sistema de transporte cole

tivo, bancos, servi<;os de atendimento a saude, e de moradia, mercearias 
etc.), que estao dispostas a alterar suas regras e modo de realizar neg6cios 
para beneficiar 0 projeto. 

HABITANTES 
DE SEATILE 

- Desempregados 
- Trabatladores pobres 
- Imgrantes legals 

EMPREGADORES 
Empregadores do 
setor-awo 
- Aerospacial 
-Industrlo 
- Atendlmento a saude 
- Construyoo 
- Elelronk::a 
- Empregos em escrit6rlos 

ORGANIZA<;:OES 
AlICER<;:ADAS NA 
COMUNIDADE 
Oferecem aos 

............... hobrtantes· 

.............. -Esnmatlvos 

- Admlnistrm;60 de 
casas 

- Foclldade de ocesso 
a empregos 

INTERM 

empregodores· 
-Referenclos sobre 
candidatos qualiflcados 
para as empregos 

-Apoia no 
desenvolYmenlo de 
programas de 
trelnamento 

- Informac;:6es sabre 

RECURSOS IMEDIATAMENTE DISPONivEIS 
Apoia a servlGos que incluem' transporte . 

........... otendimento a crian<;o, raupas de trabalho, 

• • • • • ..........- ferramentas. aUmento<;oo e habltac;:ao 

,,~+ 
TREINAMENTO 
- Trelnarnento 
proflssionol a curto 
prazo 

- Trelnamento Integrada 
00 dominic do ingua 

- Experlencla de 
trobalho 

- Prepar~ paa 0 
emprego 

COLOCA<;:Ao 
EM EMPREGOS 

& 
MANUTEN<;:Ao 
DO EMPREGO 

o projeto esta agora em andamento. Cerca de mil pessoas foram emprega
das, recebendo 8 d6lares/hora. Cerca de 80% das pessoas que foram emprega
das no infcio da implanta<;ao do projeto ainda estao empregadas. Os esfor<;os 
da Seattle Jobs Initiative estao surtindo melhores efeitos que tudo que ja expe
rimentamos, em grande parte devido ao fato de tantas organiza<;6es terem 
vinculado seu proprio sucesso ao born desempenho do projeto. 

o governo da cidade propos mudan<;as que transferirao 0 controlc admi
nistrativo do projeto do governo municipal para uma diretoria constitufda 
por representantes das organiza<;6es envolvidas e por alguns dos beneficia
rios. 0 governo municipal considera que seu papel como catalisadora che
gou ao seu fim e espera agora que os esfor<;os avancem rumo a uma autono
mia na organiza<;ao. 
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Conclusoes 

o desemprego cronico afasta urn importante capital humano da for<;a de 
trabalho, solapa os recursos da economia e mina a vitali dade da sociedade 
civil. Ha urn born tempo, os departamentos e 6rgaos governamentais vern 
tentando "resolver" 0 problema do desemprego crOnico. Numa grande parte 
dos casos, a interven<;ao do governo tern sido fragmentada ou tern se chocado 
contra os esfor<;os na mesma linha de outros govern os ou ONGs. Muitas vezes, 
a interven<;ao trata urn sintoma do problema em vez de atacar 0 problema real. 

Seattle esta tentando ir alem das respostas normais dadas a esse problema, 
rumo a urn sistema que crie incentivos para a coopera<;ao entre os diferentes 
grupos, crie incentivos para a participa<;ao do empregador, elimine para os 
beneficiarios as barreiras sociais e educacionais e crie oportunidades reais 
para 0 acesso a empregos que ofere<;am salarios adequados. 

Para fazer a transferencia para 0 novo sistema, uma serie de individuos e 
organiza<;6es do setor publico, privado e do terceiro setor teve de abandonar 0 

controle independente de seus recursos e 0 controle sobre a administra<;ao 
interna. Enquanto a situa<;ao vigente continuasse a ser considerada uma alter
nativa real a mudan<;a do sistema, era muito provave! que as institui<;6es e 
individuos resistissem a mudan<;a. 0 pape! da cidade de Seattle foi 0 de reco
nhecer que as circunstancias que estavam alem de seu controle tornavam im
possivel a continuidade da situa<;ao vigente, qualquer que fosse a inercia buro
cratica. Mais ainda, e!a reconhecia que a necessidade de mudan<;a criava a 
oportunidade de tornar 0 sistema mais eficiente, eficaz e inclusivo. 

Para aproveitar essa oportunidade, tambem 0 pape! da burocracia teria de 
ser mudado. Embora a cidade controlasse os recursos, para criar urn sistema 
que funcionasse a longo prazo, era necessario que a cidade abandonasse uma 
parcela de seu poder. Ela teria de transferir poder as organiza<;6es comunita
rias, a outros 6rgaos governamentais, ao setor privado e aos beneficiarios, 
para que ajudassem a planejar e operar 0 sistema. 0 pre<;o da transferencia de 

poder era a coopera<;ao. 
Vai levar algum tempo ate que se possa avaliar se a mudan<;a realmente 

funcionou. A curto prazo, e!a parece ter sido urn sucesso. Algumas pessoas, 
que costumavam receber apoio financeiro de institui<;6es publicas, estao agora 
abrindo seu caminho na economia privada. Alguns empregadores, que nao se 
arriscariam a contratar pessoas sem experiencia de trabalho, agora se benefi
ciam com a presen<;a dessas pessoas em suas empresas. Algumas crian<;as, que 
nao tinham acesso a pessoas com empregos remunerados que pudessem servir 
como model os de papeis em que se espelhar, agora conhecem 0 valor do traba
lho. Essas metas foram atingidas com menores custos para 0 sistema, do que 
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no caso do sistema fragmentado. Ha boas chances de que 0 projeto continue a 
ter exito, pois ha urn grande numero de indivfduos e organiza<;oes empenha
dos em seu sucesso. 

SE<;Ao 3 
CONClUsAo 

Ao pesquisar e relatar esses tres casos, surgiram alguns temas que podem 
ser relevantes para a reflexao no Brasil sobre se 0 pafs deve reformar e como 
deve reformar os mecanismos de governo. Esses temas sao: 

1 Quer 0 projeto se origine na esfera do governo, do setor privado ou do 
terceiro setor, os esfor<;os bem-sucedidos tern em seu nucleo urn desejo de que 
a comunidade tenha exito, e nao 0 desejo de vitoria de qualquer urn dos parti
cipantes individualmente. Nenhum desses esfor<;os poderia ter tido exito se 
qualquer urn dos setores tivesse tentado obter 0 sucesso por si s6. 

2 Em cada urn dos cas os, os participantes do projeto tiveram de abando
nar a ideia de que algum dos setores ou grupos teria a resposta objetivamente 
"certa". Em vez dis so, eles se concentraram na melhor res posta em torno da 
qual poderiam chegar a urn acordo. Essa atitude e extremamente diffcil, quando 
se e treinado para ser urn especialista em uma ou outra disciplina. Parece 
humilhante ver a pr6pria opiniao de especialista modificada por pessoas que 
nao sao consideradas como especialistas. No en tanto, 0 unico especialista em 
qualquer vida individual e 0 pr6prio indivfduo que a esta vivendo. Os especia
listas em qualquer comunidade sao aqueles cujas vidas sao vividas nela. Pro
cur em pensar nisso como a reuniao de uma comissao de especialistas, cada 
qual com algo a acrescentar, e nao como uma perda de prestfgio pessoal. 

3 Quando uma ou mais mudan<;as institucionais nas rela<;oes de poder 
sao propostas, nao basta apenas modificar a atribui<;ao de tarefas ou 0 orga
nograma. 0 sistema de recompensas tam bern deve mudar. Se nao houver 
mais incentivos para novas atividades e comportamentos do que os existentes 
para manter a situa<;ao vigente, as pessoas nao aceitarao a mudan<;a. 

4 0 governo, em cada urn dos casos, teve de partilhar 0 poder que antes 
ele detinha sozinho. 1sso significou que as lideran<;as eleitas e os burocratas de 
alto nfvel teriam de desenvolver uma tolerancia maior a desordem. Em cada 
urn dos casos, e em especial no caso do Environmental Priorities Project, as 
conclusoes alcan<;adas nao foram as que 0 governo teria obtido sozinho. Por 
exemplo, 0 EPP embara<;ava 0 governo municipal, ao expor 0 emprego de 
praticas ambientais prejudiciais na execu<;ao de algumas das tarefas de respon-
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sabilidade dele. Os administradores dos programas e os representantes eleitos 
nao ficaram muito satisfeitos com isso, mas, como a crftica era verdadeira, 
eles buscaram urn meio de mudar essas praticas e de obter os creditos pela 
mudan~a. 

5 Todos os participantes envoi vi dos, em especial 0 governo, tiveram de 
adotar a ideia de que 0 poder legftimo resulta da transferencia de poder. Em 
cada caso, antes da defini~ao do problema em termos abrangentes e da deter
mina~ao dos procedimentos estrategicos, 0 terceiro setor e 0 setor empresarial 
achavam que 0 unico modo de fazer progressos rumo a uma solu~ao que aten
desse a suas necessidades individuais seria retirando poder do governo. Quando 
o governo come~ou a partilhar 0 poder, ambos os setores, empresarial e co
munitario, se dispuseram a dar mais poder ao governo para que ele tivesse 
mais poder para partilhar com eles. 

Esse fato me faz lembrar de uma tabula africana sobre ''A mao do maca
co". Ela relata que urn macaco encontrou urn pote cheio de doces. 0 gargalo 
do pote era largo apenas 0 suficiente para deixar passar a mao do macaco, de 
modo que ele enfiou a mao no pote e pegou tantos doces quantos conseguiu 
segurar. Com a mao cheia de doces, 0 macaco nao conseguia faze-la passar 
pelo gargalo estreito. Em vez de soltar uma parte dos doces, ele preferiu manter 
todos na mao, e assim ficou, ate morrer de fome. 

o mesmo acontece com 0 poder. Se as institui~6es se apegam a ele em 
demasia, elas perdem sua liberdade de movimento e de adapta~ao. E num 
mundo que muda tao rapidamente quanta 0 nosso, a mobilidade e a adaptabi
Ii dade sao necessarias para a sobrevivencia de qualquer institui~ao. 

Para maiores informa~6es sobre as parcerias em Seattle, 0 autor indica: 

• Sobre 0 "Projeto de Prioridades Ambientais": 
Martha Burke 
Office of Strategic Planning 
City of Seattle 
600 Fourth Avenue 
Seattle, WA 98104 
Tel.: (001) (206) 6847686 
Fax: (001) (206) 233 0085 
E-mail: martha.burke@ci.seattle.wa.us 

• Sobre a "A1ian~a para 0 Desenvolvimento do Comercio da Grande 
Seattle": 

Alice Gannon-McKinley 
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Trade Development Alliance of Greater Seattle 
1301 Fifth Avenue 
Suite 2400 
Seattle, WA 98101 
Tel.: (001) (206) 389-7301 
Fax: (001) (206) 624-5689 
E-mail: aliceg@seattlechamber.com 
Home Page: http://www.ci.seattle.wa.us/business/tda/tda.htm 
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