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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).



38 SOCIEDADE E ESTADO EM TRANSFORMAGAO

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”.
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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 reposta