
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. 
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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. 



32 SOCIEDADE E ESTADO EM TRANSFORMA<;j.O 

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). 



42 SOCIEDADE E ESTADO EM TRANSFORMAQ,O 

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. 
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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. 
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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 



54 SOCIEDADE E ESTADO EM TRANSFORMA~Ao 

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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