7 O ESTADO E OS PARCEIROS SOCIAIS:
NEGOCIANDO UM PACTO DE DESENVOLVIMENTO*

IGNACY SACHS

Dividido entre os pélos ideolégicos do totalitarismo, do estatismo e do
liberalismo dogmadtico,’ o tema do papel do Estado tem ocupado o centro da
cena no debate sobre as teorias do desenvolvimento. Desde o final da Segun-
da Guerra Mundial, esse papel passou por trés estigios, que sio resumidos da
seguinte forma por H. J. Chang:

* a era da regulacdo (1945-1970), quando a maioria dos paises presenciou
um aumento da intervengio governamental, na forma de um aumento nos
gastos do governo, nacionaliza¢do, ampliagio da regulagio, com desdobra-
mentos paralelos nas teorias econdmicas intervencionistas;

* o perfodo de transi¢io (1970-1980), quando os regimes intervencionistas
do pés-guerra comegaram a ser expostos a um ataque politico de porte,
apoiado no surgimento de teorias econdmicas antiintervencionistas;

* a era da desregulagio (1980 até o presente), quando muitos paises tentaram
reduzir a intervengdo do governo, por meio da privatizagio, dos cortes
orcamentérios e da desregulagio, muitas vezes extraindo suas justificativas
das implicagbes tedricas das teorias antiintervencionistas que tiveram ori-
gem na década de 1970 e foram elaboradas na década de 1980 (1997a,
p.724).2

Tradugdo: Maria Clara Cescato.

1 Empresto esses termos do preficio de Mikaly Simai a Chang & Rowthorn (1995).

Cf. também Chang & Rowthorn (1995), com duas importantes contribui¢ées dos
organizadores, bem como a coletidnea de textos da WIDER sobre o papel do Estado nas
mudangas econdmicas, em Deane (1989) e Block (1994).
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O impacto provocado pela ideologia neoliberal do Estado minimo expli-
ca porque, no Brasil, “a necessidade de redefinir e reconstruir o estado se
tornou uma questio da mais alta prioridade” (Presidéncia da Repiiblica, 1995,
p-14). Mas, como veremos, essa é uma preocupagio que o Brasil tem em
comum com muitas outras nag¢des, tanto do Sul quanto do Norte, sem mencio-
nar a Rissia pés-socialista, onde o vazio de uma legitima autoridade do Esta-
do produz maéfias, em vez de um eficiente laissez faire (Kuttner, 1997, p.330;
cf. também Ziegler, 1998). De modo muito significativo, o Relatério de De-
senvolvimento de 1997, do Banco Mundial, tem como seu tema principal o
Estado num mundo em mudangas (Banque Mondiale, 1997).

Os velhos modelos perderam sua forga. O “socialismo real” caiu por
terra, por razdes essencialmente politicas. A auséncia de transparéncia e de
institui¢des democraticas que permitissem um controle social eficiente do
funcionamento do Estado resultou no surgimento de formas de estatismo
patolégicas ou de visdo estreita, de clientelismo e de patrimonialismo, com
efeitos devastadores sobre a eficicia do sistema econdmico.

Sob diferentes nomes (privatizagio do Estado, anéis burocraticos, capi-
talismo de camaradas), patologias semelhantes assolaram regimes mais ou
menos autoritirios na periferia do sistema capitalista, na América Latina,
na Africa e na Asia. Eles chegaram até mesmo a perverter o modelo do
Estado desenvolvimentista da Coréia do Sul. No entanto, a crise 14 ocorrida
foi provocada pela auséncia de uma regulagio e uma monitoragio eficien-
tes do sistema bancario, uma omissio, € nio um excesso, do Estado desen-
volvimentista.

Os idedlogos do laissez faire imediatamente interpretaram a faléncia das
economias centralmente planejadas do bloco soviético como uma prova a
contrdrio da exceléncia de seu modelo. No entanto, como observou Eric
Hobsbawm (1994, p.563-9), essa contra-utopia da ruina do socialismo real ¢
também uma faléncia, que pode ser comprovada: todos os milagres do sécu-
lo XX foram conquistados contra o laissez faire, e nao por meio dele.?

Uma questdo muito mais perturbadora que a faléncia desses dois polos
opostos é o estado de desorientagio em que se encontram os programas e
politicas de meio termo, que tentam pragmaticamente mesclar os dominios
publico e privado, o mercado e o planejamento, o Estado e a empresa e, mais
recentemente, o Estado e a sociedade civil.

O paradigma da social-democracia, que buscava a eficiéncia num cresci-
mento impulsionado pelo mercado e eqiiidade por meio de esquemas de

3 Para uma anélise convincente do papel empresarial desempenhado pelo Estado america-
no, durante o perfodo de recuperagio econdmica no fim do século XIX, cf. Kozul-Wright
(1995).
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redistribuiciio generosa,’ também entrou em crise, como reconhecem os lideres
dos partidos socialistas.’ Ele funcionou de 1945 ao final da década de 1970,
quando as economias do Ocidente passavam pelo periodo de grande desen-
volvimento do pds-guerra e de quase pleno emprego. Mas ele ndo pode mais
dar conta da simples redistribui¢do da renda, com os presentes niveis de de-
semprego, a exclusio social e a crescente desigualdade social entre as nagoes
e no interior delas. Os impostos nio podem ser aumentados além de um certo
limite, sem sofrer violenta resisténcia por parte dos capitalistas, temerosos de
perderem sua margem de competitividade e ameagando transferir suas em-
presas para paises que oferecam um regime fiscal mais complacente.b Na rea-
lidade, a riqueza compra, entre outras coisas, poder, e o poder em maos pri-
vadas resiste a redistribuigio.

Dai a necessidade urgente de enfrentar duas questdes mais fundamen-
tais, 20 mesmo tempo em que nos empenhamos em manter redes de seguran-
¢a para os necessitados: a distribuicdo da renda primdria inscrita no sistema
produtivo e a redistribui¢do dos bens.

No processo de produgio, a énfase deve ser colocada na distribuigio da
riqueza (Kumarappa, 1950). O pleno emprego (inclusive o trabalho auténo-
mo) e a participagio proporcional, definida ex-ante, dos saldrios e lucros na
renda nacional devem, dessa forma, tornar-se o ponto de entrada no processo
reiterado de projetar a estratégia de desenvolvimento, em vez de ser tratado
como resultado do crescimento impulsionado pelo mercado e pelo lucro.”

Por outro lado, como defenderam de modo persuasivo Fitoussi & Rosan-
vallon (1996), para promover a igualdade de oportunidades, uma outra con-
vicgdo do paradigma social-democrata, é necessirio democratizar o acesso a
bens como moradia, transportes, ambiente urbano, concomitantemente com
a educagio e a satide. Isso, no entanto, exige um empenho permanente e muito
maior do investimento piblico, algo que os empresarios da drea privada nio
estdo dispostos a aceitar tio facilmente na atual conjuntura. Apés a queda do

4 A seguinte afirmagio € atribuida a um lider socialista do Ocidente europeu: “Vamos cui-
dar bem da vaca capitalista, para ter bastante leite para distribuir a todos”.

§ Cf. um recente artigo de Dominique Strauss-Khan (ministra francesa das Finangas): “Aprés
le succes, puis I'épuisement du modeéle social-démocrate issu de aprés-guerre, la pensée de
gauche est une nouvelle fois & reconstruire” [“Apés o sucesso, ¢, posteriormente, o esgota-
mento do modelo social-democrata saido do pés-guerra, o pensamento de esquerda estd
mais uma vez por ser reconstruido”] (Le Nouvel Observateur, 19-25 de fevereiro 1998,
p.45).

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

7 Em outras palavras, a economia convencional deve ser invertida, em consonincia com as
concepgdes do grande economista polonés Michael Kalecki. Cf., a esse respeito, Kurien
(1997).
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muro de Berlim e o desaparecimento da Unido Soviética, sua posi¢io endure-
ceu, como se o mundo estivesse retrocedendo ao periodo anterior a 1929,
pondo entre parénteses o pacto fordista e o consenso keynesiano.

Sob certas circunstancias, nio sera ficil desenvolver novos regimes demo-
crdticos de meio termo que, sem perder sua eficiéncia econdmica, atinjam o
correto equilibrio entre o puablico e o privado, entre o mercado ¢ o planeja-
mento, entre as contingéncias de curto prazo e as concepgdes de longo prazo
modeladas pelos ideais de justi¢a social e harmonia com a natureza.

Até o momento, nenhuma das variedades do capitalismo atualmente exis-
tentes ® teve éxito nesse esforgo, resistindo ao desafio da crise que minou a
eficacia das trés principais dreas de a¢io no mundo contemporaneo: o Esta-
do, o mercado e a ciéncia e a tecnologia (Banuri, 1998).

O Estado perdeu parte de sua autonomia de agio em conseqiiéncia dos
processos de globalizagio da economia, embora as avaliaghes sobre os efeitos
paralisadores da globalizagio sejam muitas vezes exageradas.” Mais grave
que isso tem sido o enfraquecimento do “consenso keynesiano” de pés-guerra,
relativo a legitimidade da intervengio do Estado, sob o impacto combinado
da critica neoclassica dos fracassos do governo (justificada até certo ponto
pelos excessos e patologias do estatismo), da critica liberal das violagées dos
direitos humanos por muitos governos, do surgimento da sociedade civil e da
faléncia do planejamento amplo e centralizado, do tipo soviético. Para os
defensores do livre-mercado, a politica e o governo sdo daninhos, em razio
do impacto negativo que, alega-se, eles teriam sobre a eficiéncia alocativa dos
mercados.

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

9 Para Todd (1998), a globalizagio € o efeito e ndo a causa do desaparecimento das nagdes.
Seu livro controverso, mas muito provocativo para o pensamento, ¢ uma inflamada defesa
do retorno aos estados nacionais e ao protecionismo inteligente (cf. as duas passagens
seguintes: “L’hypothése d’une ‘globalisation’ principe abstrait agissant ‘de extérieur’ sur
toutes les nations n’a pas de substance. Elle n’est qu'un mythe, une mise en scéne du
sentiment d'impuissance des élites politiques et culturelles” [“A hipétese de uma ‘globali-
zagio’, principio abstrato que atua ‘do exterior’ sobre todas as nagGes, nio tem consistén-
cia. Ela nio passa de um mito, uma encenagio do sentimento de impoténcia das elites
politicas e culturais”] (p.297) e “Sf ce n’est pas la mondialisation qui dissout les nations,
mais l"autodissolution des nations qui produit la mondialisation, alors la recomposition
des nations fera s’évanouir le probléme de la mondialisation” [“Se nao é a mundializagio
que dissolve as nagdes, mas a autodissolugio das nagées que produz a mundializagio,
entio o restabelecimento das nagées fard que desaparega o problema da mundializagio”]
(p-318). Todd exige que se denuncie o Tratado de Maastricht ¢ é hostil 2 independéncia
dos bancos centrais. Embora eu assuma uma visdo mais prudente dos processos de globa-
lizagdo, defendo também o fortalecimento dos estados nacionais como uma protegio con-
tra os impactos negativos da globalizagio (Sachs, 1996 e 1997a).
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Ao mesmo tempo, o mercado ndo cumpriu as promessas de crescimento
e de recuperagio social que se supunha iriam resultar da liberalizagio. Apre-
sentada como uma solugio, a liberalizagio parece na verdade ser mais uma
parte do problema,!® diante do melancélico desempenho da economia mun-
dial nas décadas de 1980 e 1990. Cabe aqui uma passagem do relatério de
1997 da UNCTAD (United Nations Conference on Trade and Development):

Desde o inicio da década de 1980, a grande hist6ria da economia mundial
tem sido a da liberagio das forcas de mercado. A desregulagdo dos mercados
internos e sua abertura 4 competi¢do internacional tornaram-se tragos univer-
sais. A “mio invisivel” agora opera globalmente e com menos pressées compen-
satérias por parte dos governos do que ocorreu durante décadas. Muitos
comentadores estio otimistas quanto s perspectivas de um crescimento mais
ripido e de uma convergéncia das rendas e padrées de vida, que uma maior
competi¢ao global devera trazer consigo.

No entanto, existe também uma outra grande histéria. Desde o inicio da
década de 1980, a economia mundial tem-se caracterizado pelo aumento da
desigualdade e por um crescimento lento. A distdncia em termos de rendas en-
tre o Norte e o Sul continuou a se ampliar. Em 19685, a renda média per capita
dos paises do G-7 era vinte vezes a dos sete paises mais pobres. Em 1995, ela
havia se tornado 39 vezes maior. (UINCTAD, 1997, p.IV)

O secretirio-geral da UNCTAD, Rubens Ricupero, assinala corretamente
que os atuais modestos indices de crescimento de cerca de 3% ao ano ~ cerca
de dois pontos percentuais a menos que os atingidos durante a “era dourada”
de 1950-1973 - nio podem resolver nem o problema de emprego no Norte,
nem o problema de pobreza no Sul. Tanto mais que a liberalizagio da econo-
mia mundial ocorreu de modo desequilibrado, com uma discriminagio con-
tra certas dreas nas quais o Sul poderia obter certas vantagens comparativas.

Quanto a terceira crise mencionada por T. Banuri, ela tem origem na
ineficicia do controle social sobre o desenvolvimento da ciéncia e da tecno-
logia, resultando em freqiientes desencontros entre o progresso técnico e as
auténticas necessidades da populagio, em taxas excessivas de “destruigao cria-
tiva” {que se torna pura e simplesmente destrui¢io desperdicadora) e em cus-
tos desnecessariamente altos, em termos sociais e ambientais, do crescimento
econdmico. Toda aten¢io € dedicada A eficiéncia alocativa smithiana, em de-
trimento da eficiéncia keynesiana (que extrai todas as vantagens do poten-

10 Esse ¢, sem davida, o caso de diversos paises formados no pés-socialismo, que deram
inicio 4 sua transigdo para a economia de mercado sob o fascinio do neoliberalismo dou-
trindrio e das teorias do Estado minimo apenas para descobrir, do modo mais dificil, a
importincia de se atribuir o correto papel ao Estado no processo de transformagao (cf.
Chavance, 1998).
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cial de crescimento da economia) e da eficiéncia schumpeteriana (a capaci-
dade de controlar o progresso técnico em favor do desenvolvimento social).!!

As inovagdes institucionais e de politicas que deverdo amadurecer nas
préximas décadas irdo variar de pais para pais, dado o amplo espectro das
atuais configuragdes sociais, econdmicas, politicas e ambientais. No entanto,
deverdo prevalecer algumas caracteristicas comuns. Algumas delas sio abor-
dadas a seguir.

UM BRILHANTE FUTURO PARA OS REGIMES
DEMOCRATICOS DE MEIO-TERMO

Um retorno dos modelos extremistas do socialismo dogmatico e da “lou-
cura” do livre-mercado, para empregar os termos de G. Harcourt (cf. Chang,
1997b), é altamente improvavel. Isso nos deixa com uma ampla familia de
regimes democréticos de meio-termo, que misturam um “neo-socialismo”
com o “neocapitalismo” e que transcendem a oposi¢do, um tanto escolar,
entre “social-democracia” e “liberalismo social”. Nas palavras de Wilheim,
esses regimes deveriam ser

capazes de refletir os novos valores, o novo contrato social e a nova governanga
resultante, refletir a necessidade de reavaliar a redistribuicio e o0 uso do tempo,
as necessidades e a qualidade de vida da espécie humana urbanizada, a nova
conexio entre os sistemas rural e urbano, os novos conceitos de educagio e de
democracia ... A perspectiva de um fascinante mundo novo, o Renascimento do
século XXI! Se pudermos tornar isso verdade... (1998, p.103)

A busca de uma terceira via freqiientemente tem sido ridicularizada e
descartada como uma utopia impossivel. Tem-se sugerido, no entanto, que
ela constitui a rota mais promissora a se explorar. Daf a importancia de se
proceder a uma avaliagdo exaustiva da tentativa independente empreendida
pela india, de tracar uma “rota intermediéria” sob a lideranga de J. Nehru e
P. C. Mahalanobis, por larga margem o experimento mais amplo dessa espé-
cie, qualquer que seja a avaliagdo sobre seus éxitos e fracassos.'”> Em vez de

11 Para uma distingio entre os trés tipos de eficiéncia, cf. Kuttner (1997). Ruffolo (1988)
oferece uma anilise bastante interessante da distincia entre a grande capacidade técnica
de nossa civilizagio e seus instrumentos primitivos de planejamento e politica. Cf. tam-
bém Salomon et al. (1994).

12 O sintético livro de S. Chakravarty (1987), sobre a experiéncia da India no planejamento
de seu desenvolvimento, oferece um ponto de partida. Cf. também Sachs (1994).
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reproduzir mimeticamente modelos prontos, trazidos do exterior, o desafio
esti em por em funcionamento nossa imaginagao social, para avangar rumo a
solucdes nascidas no préprio pais. Essas solugbes deverdo levar em conta as
singularidades de cada pafs, estar enraizadas em sua histéria intelectual e po-
litica e, a0 mesmo tempo, aprender com as experiéncias de outros paises,
quer positivas quer negativas. O desenvolvimento potencial de um pafs de-
pende de sua capacidade cultural de formular um projeto nacional e entio
mobilizar a capacidade politica e administrativa de levd-la avante, muito mais
que de sua riqueza em recursos naturais e do grau de avanco de suas forgas
produtivas, por mais importantes que sejam. Isso ndo pode acontecer na au-
séncia de auto-estima, que nio pode ser confundida com o ufanismo."

Todos os regimes de meio-termo atuam com “economias mistas”, que
combinam em propor¢des e configuragdes diferentes os setores piiblico, pri-
vado e social.

A expressdo “setor social” abrange todas as atividades organizadas sem
fins lucrativos juntamente com as institui¢ées de cooperagio e ajuda mitua.
No Brasil, sdo usados dois conceitos, que em parte se sobrepéem. A atual
reforma do Estado tem como meta transferir para as “organizagdes sociais”
pertencentes ao “setor publico ndo-estatal” a administragio de servicos so-
ciais ndo-exclusivos, tais como hospitais, universidades e escolas técnicas, cen-
tros de pesquisa, bibliotecas e museus. O pressuposto subjacente é o de que a
esfera pablica é mais ampla que o Estado. Quando o mercado é manifesta-
mente incapaz de oferecer certos servigos de um modo que permita o acesso
eqilitativo a eles e o Estado estd sobrecarregado e/ou é ineficiente, faz sentido
transcender a dicotomia Estado~mercado e transferir essas fungdes as organi-
zagoes sociais (Bresser Pereira, 1997, p.22-31).

Por outro lado, as organizagdes voluntarias sem fins lucrativos sio co-
nhecidas como terceiro setor “privado porém publico” (Fernandes, 1994).'

O setor privado é uma categoria altamente heterogénea, com suas em-
presas modernas, uma ampla variedade de pequenas empresas nio-registra-
das, agricultura familiar, e uma enorme gama de prestadores de servigos e
produtores independentes de mercadorias. As atividades “informais” permeiam

13 A autoconfianga (que ndo deve ser confundida com a autarquia) e a auto-estima sdo, em
grande parte, conceitos que se sobrepdem, na medida em que péem em destaque a toma-
da aut6noma de uma decisio. “Autoconfianga” é provavelmente a melhor tradugio para o
portugués da expressdo inglesa “self-reliance”, como sugerido por Fernando Henrique
Cardoso.

14 “O terceiro setor representa tudo que nio é nem Estado nem mercado e que busca o
interesse publico — os esforgos filantrépicos e voluntirios sem fins lucrativos” (Cardoso,
R., 1997, p.7).
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esse setor, mas nio constituem um setor individual. Como os agentes econd-
micos do setor informal estio, por defini¢do, excluidos da esfera de atuagio
dos sistemas de bem-estar social, a inversio da atual tendéncia quanto a
informalidade observada, tanto em paises desenvolvidos quanto em paises
em desenvolvimento, constitui uma conditio sine qua non para o avango em
diregio a regimes socioecondmicos mais eqiiitativos. A incapacidade de lidar
com o problema do desemprego pode ser uma explicagdo, mas nio é de for-
ma alguma uma justificativa para a complacéncia com relagio a expansio dos
mercados de trabalho informal. O setor social poderia desempenhar um pa-
pel central na superagio da informalidade."

SOCIEDADE CIVIL E GOVERNO: PACTOS PARA O DESENVOLVIMENTO?

O surgimento da sociedade civil auto-instituida, como uma parceira so-
cial independente, deverd modificar completamente os sistemas de governo.
E muito cedo para se dizer se a sociedade civil tem o potencial de se tornar
um terceiro sistema de poder, ao lado do poder politico e do poder econémi-
co, como sugerido pelo Third Systems Project, da International Foundation
for Development Alternatives — IFDA (Fundagao Internacional para o Desen-
volvimento de Alternativas), e captado no titulo emblematico do célebre en-
saio do presidente da IFDA, Marc Nerfin: “Neither Prince, nor Merchant: the
Citizen” [“Nem principe, nem comerciante: o cidadido”] (Nerfin, 1986).1
Existem, no entanto, boas razdes para se acreditar que os movimentos e as
organizagdes de cidaddos, que nao se identificam com os partidos politicos
nem com os sindicatos de trabalhadores, fizeram uma entrada definitiva no
cenirio politico.

Até agora, sua presenca nio foi suficientemente reconhecida e sem davi-
da também nio foi adequadamente institucionalizada. Subsistem ainda diver-
sas ambigiiidades, algumas cultivadas pelos préprios cidadios; outras, pelos
governos.

15 Para maiores detalhes, cf. Sachs (1997b).

16 ]. Szacki {1997) tomou emprestado a Nerfin esse titulo, empregado em sua importante
coletinea de textos sobre o surgimento do conceito contemporineo de sociedade civil,
publicado em polonés. Seu ensaio introdutério e diversos artigos presentes nesse livro
remontam 3s origens da compreensio contemporinea da sociedade civil, até as revoltas
do Leste Europeu contra o “socialismo real”. No entanto, no trabalho da IFDA, fomos
mais influenciados pelos exemplos dos movimentos sociais ocorridos na Alemanha e na
India. F. H. Cardoso e Rajni Kothari contribuiram de modo essencial para o delineamento
do arcabougo teérico da IFDA. Cf. o prefacio de F. H. Cardoso (1997) a Dahrendorf.
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* Quem as dota de seu poder? Trata-se de um processo de auto-instituigio,
ou de uma devolugio parcial do poder por parte das autoridades centrais,
interessadas em se livrar de certas responsabilidades? A dotagio de poder,
como observado por Friedmann (1992 e 1996), difere radicalmente das
concepgoes dos comunitaristas na linha de Etzioni!'? e nio tem absoluta-
mente nenhuma relagio com as manifestagées do presidente Reagan sobre
o tema.

* Em que espagos de desenvolvimento os movimentos dos cidadaos e organi-
zagOes podem atuar? Eles devem se confinar aos espagos locais, ou devem,
ao contrério, ter a ambigdo (totalmente justificada em minha opinido) de
atuar em todos os espagos — locais, regionais, nacionais e internacionais? A
discussao européia, ainda nio concluida, sobre a subsidiariedade!® e as ten-
déncias mundiais de descentraliza¢io é tema estreitamente vinculado 4 ques-
tao anterior.

A descentralizagio é freqiientemente apresentada como sinénimo de de-
mocratiza¢io, embora esses dois processos ndo sejam necessariamente cor-
respondentes. Também nio é razoével despojar o Estado nacional de respon-
sabilidades que niao possam ser enfrentadas adequadamente no nivel regional
ou local. Dessa forma, as tio necessarias reformas institucionais devem lidar
simultaneamente com dois problemas: a adequada articulagio de todos os
espagos de desenvolvimento!® e a democratizagio de todos os niveis de go-
verno.

Dessa forma, os movimentos dos cidaddos e associagdes devem ter uma
oportunidade permanente de participagio no governo nos niveis local, regio-
nal e nacional, ao lado dos partidos politicos, dos sindicatos de trabalhadores
e do empresariado organizado.

Em minha opinido, uma tal participagdo deve assumir a forma de um
didlogo e negociagdo quadripartite permanentes, em torno de estratégias de

17 Como reagio ao individualismo excessivo e & prepoténcia dos interesses econdmicos, em
competigio com os movimentos sociais conservadores de natureza religiosa, os
comunitaristas buscam a regeneragio da ordem social, alicergados nos valores morais
partilhados pela comunidade. Eles defendem o trabalho em comum e a promogio de
empregos comunitarios, um acordo multipartidirio para manter a rede de seguranga social
¢ a limitagdo voluntiria do consumo conspicuo, aliada i busca de outras fontes de satisfa-
¢ao menos materiais (Etzioni; 1996, p.84).

18 Quem decide o que deve ser deixado para o escalio mais baixo e o que deve ser da algada
do escalao mais alto?

19 No Brasil, isso significa, entre outras coisas, uma recomposigio do “pacto federativo”, de
modo a garantir um relacionamento mais harmdnico entre as diferentes regiées do pais e,
sem duvida, para controlar as desastrosas priticas de “guerras fiscais” entre os estados e
municipios, travadas no esforgo de atrair investidores nacionais e estrangeiros.
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desenvolvimento e procedimentos de implantacdo escolhidos de comum acor-
do entre os participantes, convertidos em conjuntos de contratos que estabele-
cam as responsabilidades dos stakeholders, até se chegar a um pacto para o
desenvolvimento.

Os argumentos em apoio as propostas acima podem ser resumidos das
seguinte forma:

1 A utilidade das negociagdes tripartites é amplamente reconhecida. Nao
ha razbes para que negociagoes quadripartites nio tenham éxito, desde que
para isso sejam criados os foros apropriados.

Em nivel local (municipal), elas poderiam assumir a forma de conselhos
para o desenvolvimento, que poderiam comegar como um grupo consultivo,
com a responsabilidade de mais tarde transformar-se em 6rgios deliberativos.
Propostas desse tipo foram formuladas apds a Conferéncia sobre o Meio
Ambiente e o Desenvolvimento, organizada pela ONUem 1992, com a elabo-
racdo das Agendas 21. Desde entdo, houve muito pouco progresso, mas a
necessidade de se avangar nessa diregdo foi reafirmada na sessdo especial de
junho de 1997, da Assembléia Geral da ONU, na Rio+5. Deve-se deixar espa-
o para a experimentagao com diferentes tipos de foros e/ou conselhos para o
desenvolvimento, levando-se em conta as diferencas na geometria regional
(os municipios isolados ou consércios de municipios, as unidades administra-
tivas especiais, tais como as reservas extrativistas, as reservas de biosfera, as
microrregides, consdrcios por bacia hidrografica etc.).

Em nivel regional e nacional, o primeiro passo poderia consistir na reali-
zagio de conferéncias com a participagio de um amplo espectro de stakeholders
(o que na Franga é chamado de Etats généraux), oferecendo uma oportunida-
de para tomar-se conhecimento das reivindicagdes da populagao (cahiers de
doléances), mas também para identificarem-se as alternativas de agio.

As experiéncias brasileiras com as cdmaras setoriais merece um exame
atencioso quanto ao seu potencial ainda ndo desenvolvido, desde que sejam
implantadas em todos os setores da economia e que sua composicio seja
ampliada, conforme sugerimos neste texto.

2 Minha expectativa é de que o terceiro setor contribua para o debate e
as negociagdes, com sua percepgio dos problemas e aspirac¢ées da populagio,
com seu conhecimento mais detalhado das diferentes condigdes locais, bem
como com sua imaginagio e seus recursos naturais ou humanos, latentes, mal
ou insuficientemente utilizados,” assim como imaginagio na proposta de

20 Na medida em que as cidades sio ecossistemas e, dessa forma, constituem recursos em
potencial, as estratégias de desenvolvimento eco-sustentado no ambiente urbano devem
se apoiar na identificagio e controle desses recursos. Cf. as atas do Semindrio sobre as
Cidades Metropolitanas Latino-americanas diante da Crise, organizado em Sao Paulo por
Jorge Wilheim em 1984 (PMSP/CEPAL/UNU, 1995); e Sachs (1993).
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parcerias inovadoras com outros stakeholders,! um tema que recebeu gran-
de destaque na Conferéncia da ONU sobre o habitat, realizada em Istambul,
em 1996. Os movimentos dos cidadios, especialmente os que estio envolvi-
dos nas causas ambientais e de protegio aos direitos das mulheres e criangas,
sdo os mais apropriados para representar os interesses das futuras geragoes
que os de qualquer outro stakeholder (cf. Kothari, 1998, p.281-2).

No entanto, uma condigio dificil de ser atendida serd garantir uma re-
presentagdo adequada do terceiro setor para cada tema discutido, tanto em
termos de responsabilidades quanto de apoio genuino da populagio (legiti-
midade). Isso exigird uma grande flexibilidade institucional e exigird também
que os experimentos sejam realizados com uma mente aberta. Como ja men-
cionado, os foros e conselhos para o desenvolvimento deverio trabalhar com
uma geometria diversificada. O aspecto atraente das cdmaras setoriais esta no
fato de elas serem, por defini¢io, constituidas por membros de uma area
especifica.

Defendi num outro trabalho (Sachs, 1998) a reformulagio do conceito
de desenvolvimento em termos de apropriagio eficaz dos direitos humanos,
num sentido individual e coletivo, negativo (liberdade de), e num sentido
positivo (liberdade para): a primeira geragio de direitos civicos, civis e politi-
cos, a segunda geragio de direitos econdmicos, sociais e culturais, a terceira
geracio de direitos coletivos (cidade, ambiente, desenvolvimento). L. C. Bresser
Pereira (1998) propoe o acréscimo a essa lista de uma quarta geracio, a dos
direitos republicanos, garantindo o acesso e o uso sébio dos patrimonios pa-
blicos. Os direitos humanos poderiam servir como pontos de partida para a
discussio de estratégias de desenvolvimento, facilitando a organizagio de dia-
logos e negociagdes quadripartites.

3 O bom funcionamento dos regimes democraticos de meio-termo exige
que se identifiquem 4reas de consenso entre os stakeholders e, mais importan-
te ainda, que se fagam concessées reciprocas com relagdo a seus interesses,
muitas vezes conflitantes. Dessa forma, a negociagdo continua entre os
stakeholders é fundamental para a prépria existéncia desses regimes. Na es-
teira dos estudiosos escandinavos, podemos falar de uma economia negocia-
da ou talvez de uma economia negociada e contratual, uma vez que os contra-
tos devem se seguir as negociagdes bem-sucedidas.

A base teérica dessa conceitualizagio pode ser encontrada nos textos dos
neo-institucionalistas, regulacionistas e formuladores da teoria das convengoes.

21 Uma das palavras de ordem do movimento de 1968 em Paris era “a imaginagdo no po-
der”. O primeiro volume das memérias de Celso Furtado capta a esséncia do planejamen-
to do desenvolvimento em seu sugestivo titulo: A Fantasia Organizada.
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Mais importante, podem-se mencionar as praticas relativamente bem-
sucedidas de planejamento na Franga, na época em que este ainda tinha uma
fungdo relevante no sistema francés de governo. Uma ampla bibliografia in-
terpreta isso erroneamente como planejamento “indicativo”. Mas os dados
numéricos indicativos dos sucessivos planos franceses ndo tém muita impor-
tincia. Os planos ndo eram importantes. O realmente importante era o pro-
cesso de planejamento, desenvolvido por equipes de trabalho compostas por
especialistas e representantes de todos os parceiros sociais. Os documentos
assim produzidos — relatérios e livros brancos — refletiam uma opinido
unificada, e dessa forma ofereciam diretrizes para politicas puablicas, indica-
¢bes para atores privados (empresas) e conteido para os chamados contrats
de plan implantados por meio de parcerias entre autoridades centrais e locais,
empresas publicas e privadas e, as vezes, o terceiro setor,

Uma outra variante do tema da abordagem negociada e contratual esta
presente na administracio dos chamados parcs naturels régionaux (uma de-
signagio inapropriada) — unidades territoriais caracterizadas por ecossistemas
frageis e/ou pela existéncia de um patriménio histérico importante. Essas
unidades recebem um estatuto especial (e certos privilégios) por parte do
Ministério do Meio Ambiente francés, com base num acordo negociado a
cada dez anos entre as autoridades locais e as associagées de cidadaos, com
vistas a uma reconciliagio entre os interesses de conservagio e os objetivos
socioecondmicos.

As reservas da biosfera, recomendadas pelo programa Man and Biosphere
da UNESCO, atuam com uma filosofia andloga. Em termos mais gerais, pode-
se supor que a abordagem negociada e contratual serd aplicada cada vez mais
na conservagio da biodiversidade por meio do ecodesenvolvimento.?

ONDE FICA O ESTADO?

Podemos agora nos voltar para o principal tema desta conferéncia e ma-
pear as principais fungdes atribuidas ao Estado nos regimes democraticos de
meio-termo que desenvolvem uma economia negociada e contratual. Espera-

22 Os parques naturais regionais ocupam atualmente 10% do territério francés, e espera-se
que seu nimero duplique nos préximos anos.

23 Nesse aspecto, as experiéncias da India, de Madagascar e do Brasil (nas reservas extrativistas)
sdo especialmente interessantes. Elas foram objeto de comparagio numa conferéncia or-
ganizada em Belém, em 1996, pela UNAMAZ (Unido dos Povos da Amazénia) e pelo
South-South Cooperation Programme on Environmentally Sound Socio-Economic
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se que o Estado tenha a capacidade de resistir ao massacre das doutrinas
neoliberais, que tém o objetivo de destruir as estruturas coletivas que se en-
contram no caminho da busca sem freios dos interesses egoistas e da paixao
individual pelo lucro. Os neoliberais propéem um Estado minimo e fraco. O
desafio entio é o de reconstruir um Estado mais enxuto, mas também mais
forte, guardido e promotor do interesse publico, desempenhando um papel
central na nova ordem social emergente, alicergada na busca racional de 6r-
gios coletivos (associagdes de cidadaos, partidos politicos, sindicatos de tra-
balhadores), com objetivos elaborados e aprovados coletivamente (Bourdieu,
1998).

Existe uma ampla concordincia quanto 2 prioridade a ser atribuida as
fungdes reguladoras do Estado. Mesmo os defensores incondicionais da eco-
nomia de mercado concordam em que um excesso de mercado mata o merca-
do. Para funcionar adequadamente, os mercados exigem regras de jogo
estabelecidas com clareza. Mas esse € um consenso, no melhor dos casos,
superficial, se ndo totalmente enganador, na medida em que as opinioes di-
vergem radicalmente em certas questdes fundamentais, algumas das quais
enumeramos a seguir.

* Precisamos no momento de uma nova e melhor regulamentagio — em nivel
nacional e internacional ~ ou, ao contririo, de uma desregulamentacio
acelerada, como sugerem alguns érgaos internacionais?

* Que peso deveria ser atribuido aos dispositivos econdmicos e nio-econd-
micos (legais, administrativos) no controle dos mercados?

* Mais importante: como harmonizar os interesses sociais, ambientais e eco-
ndémicos? Para conseguir isso, serd que deveriamos, alegando busca de
eficiéncia, estender a racionalidade econémica para todas as esferas da
vida pablica e mesmo da vida privada, ou, ao contrario, recusar a consi-
derar os mercados pars pro toto, fazer a economia retroceder a seu papel
instrumental (embora vitalmente importante), reconhecer que “nem tudo
estd a venda” (Robert Kuttner) e reafirmar o primado do processo politico
democritico?

Pode-se supor com seguranga que as respostas a essas questées iro variar
consideravelmente, de um pafs para outro, de acordo com as diferentes con-
figuragbes dos diversos regimes de meio-termo que forem surgindo.

Uma condigdo implicita para o funcionamento de uma economia nego-
ciada é a existéncia de um arcabougo criado por um projeto nacional, que

Development in the Humid Tropics (MAB-UNESCO-UNU-TWAS). Cf. Aragon & Cliise-
ner-Godt (1997), bem como Freire Vieira & Weber (1997); e, ainda, Castro & Pinton
(1997).
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tenha origem num intenso debate da sociedade (dos cidadaos) que compare
opgoes alternativas de desenvolvimento,?* buscando um equilibrio entre o
ideal e o possivel, uma “utopia viavel” (Cardoso, 1998, p.32), e estabelecen-
do, dessa forma, os limites do voluntarismo responsdvel. O projeto nacional
deve ser desdobrado numa estratégia de desenvolvimento, livre das distor-
¢bes da visio excessivamente centrada nos resultados de curto prazo — o im-
pacto negativo sobre os objetivos de desenvolvimento a longo prazo, resul-
tante das politicas comerciais de curto prazo e das politicas de liberalizagio
financeira propostas pelo consenso de Washington (Nayyar, 1998).

O planejamento desempenha um papel central na abordagem para o eco-
desenvolvimento destinada 4 harmonizag¢io dos objetivos sociais, ambientais
e econdmicos.?® No entanto, ele tem hoje em dia uma ma reputacio, em
resultado do fracasso das economias de controle centralmente planejado no
bloco soviético. Nés, sem divida, precisamos de um tipo muito diferente de
planejamento, estratégico, flexivel,? dialégico, ecaménico, com relagio a
participagao dos atores sociais, envolvendo os cidaddos em geral, ao levar a
discussio das opgdes para o espago piblico, contratual.

Na auséncia de um tal esforgo de planejamento organizado pelo Estado,
os stakeholders presentes nos procedimentos de negociagio agiriam sem uma
visdo clara das prioridades nacionais de longo prazo. Eles seriam, além do
mais, privados de um arcabouco que permitisse uma compatibiliza¢io dos
diversos projetos, de modo a promover sinergias entre eles, em vez de caras
duplicagdes e jogos competitivos de soma negativa.

As funcées reguladoras e de planejamento reforcam-se reciprocamente. O
projeto institucional deve ser sintonizado com as metas estabelecidas no pro-
jeto nacional. De outro modo, as opgdes para o desenvolvimento de um pafs
dependem em certa medida do regime regulador adotado.

O Estado deveria atuar também como um produtor direto de mercado-
rias e provedor de servigos?

24 O planejamento é um “pensamento divergente”, costumava dizer M. Kalecki. Essa €, sem
divida, a mais lapidar defini¢io de planejamento.

25 Como afirma Godard (1998, p.223), “si la société civile est la véritable héroine de
lécodéveloppement, le personnage du planificateur en est certainement le pivot” [“se a
sociedade civil é a verdadeira herofna do eco-desenvolvimento, a personagem do planifi-
cador é sem divida seu pivd”]. Cf. também Sachs (1993).

26 No planejamento de tipo soviético, as incertezas futuras eram, por assim dizer, exorciza-
das procedendo-se 2 alocagdo da totalidade dos recursos para todo o periodo de duragao
do plano. Praticamente nio havia espago de adaptagio que permitisse enfrentar possiveis
contingéncias. O planejamento flexivel (e gradual) tenta, ao contrario, manter, tanto quanto
possivel, as opgdes em aberto, tomando as decisbes necessirias para manter a economia
no rumo desejado, apenas a cada ponto do tempo.
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A atmosfera atual favorece a existéncia de menos Estado e mais mercado,
com uma forte tendéncia a uma simples e direta privatizagio das empresas
piiblicas. Essa é uma inversio total da atitude que prevalecia no periodo do
pés-guerra, marcado por uma onda de nacionalizagdes, primeiramente na
Europa e, depois, na periferia do mundo capitalista. A énfase na privatizacdo
das empresas publicas nio deve, no entanto, nos afastar da tarefa fundamen-
tal de desprivatizacdo do Estado ja mencionada, livrando-o de todas as pato-
logias do estatismo, patrimonialismo e clientelismo.

O principal argumento apresentado em favor da privatizagio insiste no
sofrivel desempenho administrativo das empresas piablicas, em comparagio a
eficiéncia e ao dinamismo dos empreendimentos privados. Essa afirmacio é
muitas vezes, mas de forma alguma sempre, verdadeira e exige uma verifica-
¢do empirica, caso a caso.

De qualquer forma, historicamente, a fungido empresarial schumpe-
teriana nos paises periféricos tem sido em grande parte desempenhada pelo
Estado, e nio pelo empreendimento privado. O setor privado nio faz obje-
¢oes a socializagio do investimento e do risco iniciais, no periodo inicial da
industrializagdo, desde que ele possa assumir num estdgio posterior, sob
condigbes financeiras favoraveis, as empresas que foram criadas no setor
publico, cuja viabilidade foi testada ou, entio, que atuam numa area de
monopélio natural.

E, sem diivida, necessirio o aumento da eficiéncia do setor publico, por
meio da eliminag¢do, num primeiro momento, das empresas sem importincia
estratégica, deficitarias, sucateadas, adquiridas num certo momento pelo Es-
tado para salvar da bancarrota seus ex-proprietarios (um gesto tipico do Esta-
do privatizado). Mas nos paises com um setor piblico de grande porte, onde
foram desenvolvidas no passado nacionalizacées programdticas, a completa
retirada do Estado das fun¢ées produtivas da origem a diversas questdes con-
troversas.

* O Estado deveria manter sua posi¢io nos setores da economia considera-
dos “estratégicos”? Ele deveria buscar um monopdlio pablico nesses seto-
res, ou permitir a competi¢io entre as empresas publicas e privadas?

* Os investidores nacionais e estrangeiros deveriam receber um igual trata-
mento?

* Qual o correto procedimento com relagio aos monopdlios naturais? Quais
servicos publicos, se é que existe algum, deveriam ser desempenhados dire-
tamente pelo Estado? ¥ Qual deveria ser o regime de concessdes para os

27 Ao anunciar uma nova redugio nas tarifas de energia elétrica, o presidente da Electricité
de France estimou em 14,5% a redugio média num periodo de quatro anos, uma econo-
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servigos concedidos por contrato a empresas privadas e/ou organizagoes
sociais? Como envolver as associagdes de usuarios na administracio dos
servigos ptiblicos?

Uma outra série de questdes vincula-se 4 participagio do Estado no setor
financeiro.

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

* O Estado deveria desenvolver, na esfera do setor piblico, ou por meio de
empresas de capital misto, projetos considerados prioritarios, para os quais
os investimentos privados nio estio disponiveis a curto prazo? 28

* Qual deveria ser o grau de autonomia do Banco Central na condugio da
politica monetaria?

Historicamente, a pesquisa nos paises em desenvolvimento tem sido qua-
se um monopdlio do setor piblico.

* Quais as perspectivas realistas de um maior envolvimento do setor privado
na pesquisa? Seria ele desejével para além de um certo ponto, uma vez que
a pesquisa financiada pelo setor privado tem a tendéncia a concentrar-se
em tecnologias que interessam o nivel micro do desenvolvimento da
tecnologia, em detrimento de seu desenvolvimento em nivel macro?

* A ciéncia e a tecnologia deveriam ser tratadas como um bem piiblico. O
que significa isso em termos praticos, num mundo em que a propriedade
intelectual estd cada vez mais privatizada e comercializada como uma mer-
cadoria?

Essas dltimas questdes referem-se ao papel do Estado como empregador.
A forma mais comum do clientelismo consiste na criagio de empregos redun-
dantes ou até mesmo ficticios em institui¢des piiblicas de todos os niveis.
Burocracias com um excesso de funcionarios, privilégios exorbitantes para as
camadas superiores dos servidores pitblicos, aliados a um desempenho sofri-

mia consideravel para os usudrios privados e uma contribuigdo para a competitividade
sistémica da economia francesa. Em seguida, acrescentou: “C’est un service public a la
francaise”. A mesma politica seria possivel em outro contexto?

28 Naturalmente, o investimento privado sempre pode ser persuadido, desde que os incenti-
vos sejam suficientemente atrativos. Mas, para além de um certo ponto, incentivos exces-
sivamente generosos se tornam contraproducentes. A questdo das politicas é a seguinte:
por onde deve passar a linha?
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vel produzem uma imagem muito negativa aos othos da opinido publica, o
que a torna receptiva as manifestagdes neoliberais contra o Estado enquanto
tal. Evidentemente, esses excessos devem ser impedidos, como tenta fazer a
reforma administrativa brasileira,

No entanto, de modo um tanto paradoxal, existe uma necessidade de
expandir o emprego no setor piblico, a0 mesmo tempo em que se altera sua
composi¢io. A educagdo, a satide, os servigos sociais, a ampliacdo da agricul-
tura e a prote¢do ambiental, todos precisam de muito mais funciondrios, nio
apenas no Brasil. Nas palavras de Paul Streeten (1997, p.68):

Nio estd de forma alguma claro que nossa sociedade nio possa empregar
uma ampla gama de funcionarios da 4rea de satde, enfermeiras, educadores de
criangas, jardineiros, encanadores, varredores, protetores e restauradores do
meio ambiente e outros trabalhadores que nao precisam das altas e raras habili-
dades exigidas pela tecnologia moderna e cujos servi¢os nio podem ser substi-
tuidos quer por computadores quer por mercadorias de baixo custo importadas
de paises com baixa renda (embora a importagio de trabalhadores de baixo
custo deva ser bem-vinda). Muitos desses empregos estdo, no entanto, no atual-
mente desprezado ou negligenciado setor piblico e podem exigir um ainda mais
execrado aumento de impostos. Eles também sio freqiientemente mal remune-
rados e ndo reconhecidos como importantes. Precisamos modificar nossa avalia-
¢ao desse tipo de trabalho e garantir-lhe padrées minimos de remuneragio.

* Todos esses empregos deveriam ser criados no setor piblico?

* Quais sio os modelos alternativos para a oferta de servigos sociais? Que
tipos de parceria entre os diferentes stakeholders, inclusive os usuarios, po-
dem ser imaginados para essas atividades?

Podemos concluir este panorama geral das fungées do Estado insistindo,
mais uma vez, na natureza altamente controversa das questdes levantadas
neste texto. Sem divida, elas receberio diferentes respostas de um pais para
outro, dando origem a uma série de regimes de meio termo e economias
mistas. Espera-se que alguns deles consigam negociar pactos para o desenvol-
vimento inovadores com todos os stakeholders.

POST-SCRIPTUM

Este texto deixou de lado a problematica internacional. A necessidade de
regulamentar a economia internacional é mais urgente do que nunca. O debi-
litado sistema da ONU é incapaz, em sua atual forma, de estabelecer uma
ordem internacional eqiiitativa. As chamadas institui¢des de Bretton Woods
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(inclusive a OIT) precisam ser reestruturadas para perder sua tendéncia mili-
tantemente neoliberal e de favorecimento aos pafses do Norte. A arrogincia
dos paises ricos chega ao ponto de preparar o Multilateral Investment Agree-
ment na OCDE, seu clube exclusivo, para depois imp6-lo aos paises em desen-
volvimento. Apesar de toda a retdrica da globalizagio, a divisio Norte-Sul
estd se aprofundando.

E necesséria uma ativa politica exterior por parte de todos os paises inte-
ressados em reverter essa tendéncia desalentadora, que, com esse objetivo,
explore as aliangas e coalizdes em potencial, fortalega esquemas de integra-
¢ao regional, mobilize a opinido piblica mundial na busca de um pacto para
o co-desenvolvimento Norte-Sul. Certamente, as perspectivas sio de uma luta
longa e dificil, mas ndo totalmente sem esperangas. E as recompensas serio,
sem divida, grandes.
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