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INTRODUGAO

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

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

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

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

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

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

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

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

| CRISE DE ESTADO E POLITICA DEMOCRATICA

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Crise do estado como (in)efetividade da lei

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

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

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

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

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

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

ERE

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

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

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

Da crise de legitimagao do estado nacional

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

2 O LUGAR DA POLITICA EM DUAS TEORIAS
GERAIS DA MUDANCA

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

O neo-marxismo

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

20 Consulte-se o documento que integra a série Long-Term Perspective Study (LTPS) do
Banco Mundial — Sub-Sabaran Africa: From Crisis to Sustainable Growth, cujo diagnésti-
co da crise em questio, “criou agitagio significativa na comunidade especializada em
desenvolvimento”.



REFORMAS DO ESTADO PARA QUAL DEMOCRACIA? O LLIGAR DA POLITICA 43

Que as novas receitas e planos ... derivem de estados autoritarios, parece
ser secunddrio ... No novo debate, o substantivo estado é modificado positiva-
mente pelo adjetivo “forte”. (Stark & Bruszt,1994).

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

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

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

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

#* ok 3

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

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



REFORMAS DO ESTADO PARA QUAL DEMOCRACIA? O LUGAR DA POLITICA 45
3 RESSIGNIFICACAO DA DEMOCRACIA E CRISE DO ESTADO

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

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

Ressignificagdo da democracia

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

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

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

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

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

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

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

o5k ¥

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

4 STATECRAFT E GOVERNABILIDADE NO POS-GUERRA FRIA

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

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

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

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

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

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

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

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

Os fatores externos

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

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

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

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

Os fatores internos

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

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

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

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

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

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

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

# 3k 3k

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

4 CRITERIOS DE DESEMPENHO SOCIALMENTE SITUADOS?

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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