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Eli Diniz e Renato Boschi viram crescer
uma parceria profissional e de amizade
a0 mesmo tempo em que acompanhavam
com agudo senso analitico a evolugéo
da composicdo e comportamento do
empresariado brasileiro, particularmente
industrial e bancario, nos ultimos trinta
anos. As pesquisas conjuntas deve ser
adicionada a tarefa didatica da formacao
de mestres e doutores no antigo Instituto
Universitario de Pesquisas do Rio de Janeiro
(Iuper;j), ora Instituto de Estudos Sociais e
Politicos (Iesp) da Universidade do Estado
do Rio de Janeiro (Uerj). Foram muitas
dezenas de aluno(a)s que se tornaram
mestres e doutores sob a orientacao
direta de uma ou de outro, em qualquer
caso expostos aos semindrios por eles
ministrados, e nos quais se iniciavam no
aprendizado de um Brasil que buscava
se organizar como democracia moderna,
liberto dos 21 anos de ditadura militar.
Renato Boschi ainda encontrou suficiente
disposigao para ocupar cargos de direcao
no Instituto sempre que solicitado, e com

inalterada eficiéncia.

Sdo oportunas e justas as homenagens
materialmente preservadas, posto que a
profissao de professor e de pesquisador
se exerce sem que as contribui¢es
pedagdgicas e de conhecimento inovador
obtenham imediato retorno, dispersas
que sdao na memoria dos estudantes e no
aproveitamento silencioso de anénimos
leitores. Testemunha permanente das
incursoes intelectuais de ambos, eu
aproveitei ndo somente o resultado de seus

trabalhos, alterando substancialmente
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PREFACIO

m setembro de 1977 recebi o convite de um professor do Iuperj, que eu ainda

nio conhecia, para que fosse ao Rio falar sobre a transi¢io democritica e os
empresdrios. Ele provavelmente havia lido uma série de artigos meus na Folha de
S.Paulo, nos quais eu anunciava que a transi¢do democratica estava comegando
porque um fato novo — o conjunto de medidas autoritarias tomadas em abril daquele
ano, que ficaram conhecidas pelo nome de Pacote de Abril, havia afinal levado a
burguesia, que desde 1964 estava fechada com o regime militar, a iniciar a ruptura
dessa alianga de classes. Quando terminei minha fala, percebi que o convite nio
havia partido apenas de Renato Boschi.

Uma bela jovem levantou-se e comegou a apresentar obje¢des a minha tese
segundo a qual o fato histérico novo que iria determinar a democratizagio do pais
era a mudanga de posi¢io dos empresarios industriais, que haviam se associado a
tecnoburocracia civil e militar para levar adiante a industrializagao, mas ja nao se
revelavam mais dispostos a aceitar sua tutela nesse empreendimento. Essa jovem
era Eli Diniz.

Comegava assim uma longa e proficua amizade e colabora¢io entre o econo-
mista que entende essa disciplina como economia politica e os hoje ilustres cientistas
politicos que sempre perceberam que é impossivel separar radicalmente a ciéncia
politica da economia, o Estado do mercado. Dessa semelhan¢a de pontos de vista
resultou inclusive um artigo com Eli Diniz, “Empresariado industrial, democracia
¢ poder politico” (2009), no qual discutimos a possibilidade de uma nova coalizio
de classes desenvolvimentista se formar no Brasil no quadro do governo Lula.

Foi assim com alegria que recebi dos organizadores deste livro — dedicados
alunos de Eli e Renato — o convite para escrever este preficio. E foi com prazer que
me pus a ler e principalmente a reler os trabalhos que eles escreveram desde o final
dos anos 1970 sobre as rela¢des entre o Estado e a sociedade brasileira, e desta com
os empresarios industriais. Artigos que comeg¢am com uma notavel sz7vey da literatura
brasileira ¢ internacional sobre a relagao Estado-sociedade, “Estado e sociedade no
Brasil: uma revisio critica” (1977).

Nesse artigo ja vemos qual seria o cora¢ido da abordagem de Diniz e Boschi. Ela
¢ bindria, mas nada simples. De um lado temos a abordagem pluralista, que pode
também ser denominada de liberal. E a abordagem da ciéncia politica americana e,
portanto, a abordagem dominante. De outro lado, a abordagem corporativista, que
também pode ser chamada de desenvolvimentista. De um lado a multiplicidade de
grupos de interesse; de outro as classes sociais intermediadas pelo Estado. Em alguns
momentos eles se sentem tentados a identificar o pluralismo com a democracia e

1



ESTADO E SOCIEDADE NO BRASIL

0 corporativismo com o autoritarismo, como quer o pensamento dominante, mas
ndo se deixam levar por essa artimanha. O pluralismo tem origem no liberalismo,
que nasceu autoritdrio, militantemente contra a democracia; o corporativismo ou
o desenvolvimentismo também nasceram autoritarios, mas nao estio condenados
ao autoritarismo. Conforme nossos autores, a dicotomia entre sistema corporativo
e sistema partidario expressaria uma polaridade equivocada, tendo em vista o fato
do neocorporativismo representar, em esséncia, a resolugio do conflito interclasses —
acirrado em muito pelo poder do partido social-democrata — por meio de um acordo
coletivo. Sobre tal falsa polaridade, discorrem: “a associa¢do entre o corporativismo
¢ uma heranga do autoritarismo a ser superada... Do ponto de vista econémico,
o corporativismo ensejou o aprofundamento de um modelo de desenvolvimento...
Do ponto de vista politico, ao abrir novos canais de participagio, propiciou a incorpo-
ragao politica dos atores emergentes...” (Diniz, Boschi, 1991, p.26).

O Brasil desenvolveu-se enquanto foi desenvolvimentista — entre 1930 ¢ 1980 —
primeiro no quadro do modelo de industrializa¢do substitutiva de importagoes e,
a partir de 1967, através de um bem sucedido modelo de exporta¢oes de manufatu-
rados. A estagnacdo dos anos 1980 foi causada pelo equivoco recorrente dos paises
em desenvolvimento de tentar crescer com endividamento externo. Desde 1980 a
economia brasileira estd semiestagnada, crescendo 1,1% ao ano per capita, enquanto
entre 1930 e 1980, crescia 4,1%. Diniz ¢ Boschi ainda nio tinham esses nimeros,
mas ja na segunda parte dos anos 1970 viam o pais dominado pelos militares e a
economia brasileira, depois do “milagre” de 1968-1973, perdendo dinamismo,
e, em busca de explicagdes politicas para o autoritarismo e o baixo crescimento,
voltaram suas vistas para o empresariado brasileiro, particularmente para os empre-
sarios industriais; € mais tarde, também para o problema da capacidade do Estado.

Inicialmente, ainda nos anos 1970, quando viviamos em pleno regime militar,
nossos dois autores se deram conta que, para entender a relagio Estado-sociedade,
nio podiam simplesmente aceitar a tese que prevalecia na época do dominio do
Estado sobre a sociedade. Mais do que simplesmente matizar essa abordagem que
julgaram simplista, eles definiram como seu programa de pesquisa o empresariado,
a partir da hipétese de que ele constitufa um centro de autonomia potencial da
sociedade em rela¢do ao Estado. E através dos anos tornaram-se os grandes pesqui-
sadores do empresariado brasileiro. Diniz ¢ Boschi, porém, nunca apostaram suas
fichas na burguesia brasileira. Ndo a tornaram adversaria, mas a viram sempre com
cautela. Conforme observaram, “o ideario liberal do empresariado nio contempla um
compromisso intrinseco com a democracia” (Diniz, Boschi, 2002, p.56). “Historica-
mente, a classe empresarial, como demonstramos em diferentes anélises, nota-
bilizou-se pela auséncia de posi¢oes ideoldgicas claramente definidas, revelando um
comportamento marcadamente pragmatico no que se refere a questoes de natureza
politico-institucional” (Diniz, Boschi, 2002, p.73).

Para que haja realmente desenvolvimento econdémico ¢ alcangamento dos
padroes de vida dos paises ricos ndo basta uma classe empresarial ativa; é necessario
também um Estado capaz. Eli Diniz discutiu essa questio em “Governabilidade,
democracia e reforma do Estado: os desafios da constru¢io de uma nova ordem no
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Prefacio

Brasil dos anos 90” (1995). Ao invés de falar sobre a “governabilidade” teria sido
talvez melhor que houvesse falado em “capacidade” do Estado, porque ela é critica
de Samuel Huntington, que definiu originalmente a expressio governabilidade, e
porque se associa a James Malloy, Philippe Faucher e Peter Evans, para os quais
a capacidade do Estado ¢ central. Em outras palavras, porque sua contribui¢io ¢
realmente nessa linha. Para ela, a capacidade do Estado se expressa em trés dimen-
soes: a primeira ¢ a capacidade do governo para identificar problemas ¢ formular
as politicas apropriadas; a segunda diz respeito a capacidade de coordenar
os interessados; a terceira, a capacidade de implementar a respectiva politica
publica. Perfeito. Mas ela entende que o problema principal estd na segunda ¢
na terceira dimensoes. Para ela, a ingovernabilidade no Brasil ndo pode ser asso-
ciada a incapacidade decisoria. “O grande gargalo das politicas de estabilizagio
¢ de ajuste ndo estd no dmbito da formulagio, mas no plano da implementag¢io
dos programas governamentais” (1995, p.394). A tese ¢ atrativa, mas nao creio
que se sustente. A alta inflagio inercial brasileira (1980-1994) poderia ter sido
controlada em 1990, quando o governo se revelou com poder suficiente para
realizar um grande ajuste fiscal ¢ uma violenta compressio monetiria, mas isto
ndo aconteceu porque os formuladores do Plano Collor ndo conheciam a teoria
da inflagdo inercial e desequilibraram gravemente os pregos relativos no dia do
congelamento de pre¢os, o que tornou o reajuste dos precos e a volta da inflagio
inevitdveis. Desde 1990 o Brasil estd semiestagnado porque, ao fazer a abertura
cambial, desmontou o mecanismo de neutraliza¢io da doeng¢a holandesa expresso
no chamado “confisco cambial”. Em consequéncia, as empresas industriais brasi-
leiras passaram a ter uma grande desvantagem competitiva ¢ o pais entrou em
grave e prematura desindustrializagdo.

Em 1990, enfraquecido pela grande crise da divida externa e pela alta inflagdo
inercial o Brasil rendeu-se ao liberalismo econdémico ¢ ao Ocidente que havia
se tornado dominante nos dez anos anteriores. Estabilizou os pre¢os, mas nio
voltou a crescer. A partir do segundo governo Lula, Eli Diniz ¢ Renato Boschi,
e eu também, apostamos na possibilidade de voltar a se formar um novo pacto
popular-nacional e o pais voltar a realizar o alcangamento. Enganamo-nos. Nem
o governo do PT nem as elites empresariais se mostraram a altura do desafio
representado pela definicdo de uma nova estratégia nacional de desenvolvimento
voltada para a exportagio de manufaturados. Eu, além de apostar no projeto
desenvolvimentista, tive oportunidade de, juntamente com um grupo crescente
de amigos economistas e cientistas politicos, formular um novo quadro teérico —
0 novo desenvolvimentismo — em substitui¢ao ao desenvolvimentismo cldssico.
Mas até agora isso de nada serviu. Economistas, empresarios industriais e lide-
rangas sindicais estao presos a velhos esquemas e se revelam incapazes de pensar
de maneira nova para enfrentar os novos desafios que o Brasil hoje — um pais
democritico de renda média — enfrenta. Meus dois queridos amigos deram sua
contribui¢do para essa luta, mas foi em vio. Em 2015 o Brasil entrou em uma
crise financeira e em profunda recessdo da qual se aproveitaram elites politicas
liberais dependentes e politicos oportunistas de centro para derrubar o governo
e embarcar em uma aventura liberal radical visando reduzir o tamanho do Estado
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e assim desmontar o Estado social que construimos desde a transi¢io democra-
tica e Constituicao de 1988.

Para onde vai o Brasil hoje? Nio sei; ninguém sabe. Este livro é uma home-
nagem de seus alunos a obra de dois notéveis cientistas politicos. Nele Eli Diniz ¢
Renato Boschi mostraram de maneira admiravel como ocorreram as relagdes entre
a sociedade ¢ o Estado desde os anos 1970. E como a ciéncia politica interna-
cional e nacional pensou essas relagdes e os auxiliou a pensar. Foram observadores
rigorosos, mas nao pretenderam ser “neutros”. Pensaram o Brasil de um ponto
de vista social-democratico e desenvolvimentista, e de maneira independente e
republicana.

Luiz Carlos Bresser-Pereira
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APRESENTACAO

Eixos de uma sociologia politica matizada

Néo seria exagero dizer que o par Estado e sociedade ocupa lugar central na
imaginag¢do de nossas ciéncias sociais. Ndo raro, o uso de conceitos e catego-
rias intermedidrias perde vez para rotulagoes e adjetivagdes que carregam as paixoes
pré-cientificas das e dos analistas projetadas sobre aquele par. Notadamente fora
da ciéncia politica, o Estado brasileiro foi, e continua sendo, qualificado em tom
negativo: patrimonialista, centralizador, autoritirio, deficitdrio, predatério, corrupto,
ineficiente, moroso... Enquanto ao redor dele parece haver um consenso critico, ela
tende a receber tratamento mais ambivalente. Ao mesmo tempo em que é chamada
de passiva, vazia, gelatinosa, desmobilizada, despolitizada, incivilizada, cooptada
¢ dependente, a sociedade brasileira é também descrita como virtuosa, sibia, demitr-
gica, opulenta e democritica. Como se v¢, l6gicas disjuntivas, maniqueismos e pola-
rizagdes infelizmente ainda marcam boa parte de nossas discussoes, mas certamente
ndo sdo esses os eixos que estruturam a reflexdo de Eli Diniz e Renato Boschi.

Ambiguidade, tensodes e conflito sio as chaves cognitivas pelas quais Diniz
¢ Boschi escolheram analisar as relagoes entre Estado e sociedade. Essa escolha,
contudo, ndo espelha somente seu agudo senso intelectual. Ela se d4 na trajetéria
de um exitoso amadurecimento das ciéncias sociais brasileiras, refletido seja em insti-
tui¢oes como a Anpocs e o antigo Tuperj, atual Iesp-Uerj, seja em nossos periédicos,
tais como a Revista Brasileiva de Ciéncins Socinise Dados: Revista de Ciéncias Socinis.
A comegar pela revisio das abordagens sobre “Estado ¢ sociedade no Brasil” (p.25
deste volume), publicada na génese mesma da BIB: Revista Brasileira de Informacio
Bibliggrifica em Ciéncins Socinis, 0s textos ¢ artigos aqui compilados ddo testemunho
eloquente desse crescimento, a um sé tempo, coletivo e singular, de nossa sociologia
politica e da produg¢io intelectual dos autores ora homenageados.

Como quem aproxima Tocqueville ¢ Tilly, “A arte da associacio” (Boschi,
1987) é exemplar do tipo matizado de andlise exigida pelas dinimicas de interagio
Estado/sociedade. Contra argumentos que queriam ver uma novidade inaugural
na performance dos movimentos sociais no contexto da redemocratizagio brasileira,
Renato Boschi desfez e criticou a polarizagio tipica das analises de cunho anti-
institucional. Ao invés de polarizar, ele escolheu reconhecer algo que ¢, quica até
hoje, pouco aceito na literatura brasileira sobre movimentos sociais, a saber, a ideia
segundo a qual “a dimensao institucional é parte integrante da logica da agao coletiva”
(Boschi, 1987, p.37). Ora, essa postura interpretativa coloca o analista no incomodo,
porém necessario, terreno das ambiguidades: nio h4, de antemio, causa direta entre
mobilizagdo e efeito virtuoso, entre a acio de atores civis ¢ efeitos necessariamente
democratizantes. Simultanecamente, ¢ visto por outro angulo, tal postura remete a
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analise “ao duplo carater das institui¢des: a um tempo instrumentos de mudanga
social ¢ estruturas que sancionam o status quo” (1987, p.15).

Se o associativismo das classes médias e populares atravessou eventualmente
a obra de Diniz e Boschi, a parte mais expressiva de sua produgio esteve dedicada
ao empresariado brasileiro e ao desenvolvimento do pais. Essa variedade de atores
e temas lhes permitiu diagndsticos finos e complexos das transformagdes recentes,
p6s-1988, nos padrdes de intermediagio e representagio de interesses entre Estado,
de um lado, e, de outro, atores econdémicos ¢ societais.

Em seus aportes tedricos acerca da tematica do desenvolvimento, Eli Diniz e
Renato Boschi trazem importante contribui¢do para se entender os contornos do
sistema politico e a constante reformula¢io do comportamento dos atores sociais
ao longo do tempo. No caso das andlises de paises periféricos ou de desenvolvi-
mento tardio, o tom predominante nas interpretagdes tende a conferir centralidade,
quando ndo exclusividade, a matriz estatal gua geradora dos processos sociais.
Se tal preponderincia do Estado ¢ para os autores inquestiondvel, a mesma ndo
pode escamotear os vetores autbnomos de atuagio dos diferentes grupos, também
conformando distintas possibilidades e trajetdrias de desenvolvimento socioeco-
némico. E, portanto, o conflito empiricamente verificivel, ou seja, com foco na
dinimica de representagio de interesses sob o prisma da luta por recursos de poder,
que Diniz e Boschi perscrutam a influéncia direta ou indireta sobre o processo
politico decisério, assim como as opinides, convicgdes ¢ consensos no seio da elite
dirigente ou em grupos de pressao.

Ao se pensar especificamente a realidade dos regimes produtivos latino-ameri-
canos deve-se ter em conta, no minimo, dois fatores: primeiramente, a resiliéncia de
praticas de intervencionismo estatal —ainda mais em contextos recém-democratizados
nos quais é imperativa a corre¢io das graves distor¢oes estruturais acumuladas; e a
importincia crucial do Estado enquanto ator capaz de operar mudangas estruturais
na economia politica, ancorado num projeto desenvolvimentista arregimentando
interesses tanto nacionais quanto regionais, de modo a regular assimetrias do mercado
e garantir possibilidades de inclusao social (Diniz, p.73 deste volume). Dai a utilidade
duma visdo de path dependence em economia politica, pois somente em uma chave
temporal de médio e longo prazo seria possivel avaliar concretamente processos de
desenvolvimento ¢ a eficicia de politicas publicas ou macroeconémicas.

Cientes da inadequag¢do de férmulas lineares para a constitui¢io de Estados
desenvolvimentistas, nossos autores, juntos ou separadamente, rechagam transposi-
¢oes mecinicas de experiéncias histéricas exitosas, de modo a destacar a importincia
da experimentagio e aprendizado constante a partir das especificidades de cada caso
¢ da comparagio entre elas. Assim, viés frutifero para pensar o amilgama entre Estado e
desenvolvimento seria um que prezasse a multidisciplinaridade, aliando contribui-
¢oes do institucionalismo a moderna teoria do desenvolvimento e outros aportes.

Ao lado do desenvolvimento, a globaliza¢do se imp6s como objeto de preocu-
pagdo de ambos autores. Mais uma vez, foi a aproximagio tedrica entre uma econo-
mia politica e uma leitura institucionalista, ou seja, uma leitura fundamentalmente
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politica das transformagdes ¢ pressoes economicas, que balizou suas interpretagoes.
Isto ¢ especialmente verdadeiro para o caso brasileiro, onde, contrariamente ao
que se poderia pensar, ndo seria o imobilismo a caracteristica fundamental, mas sim
o dinamismo e as mudangas engendradas, em um pais que passou por um processo
de abertura politica e efervescéncia de novos atores compondo o jogo democritico
junto da profunda inflexdo trazida pela imersio na globalizagio. A concatenag¢io de
todos esses eventos tornaria mais fértil o terreno de oportunidades para se debater a
formulagdo de estratégias alternativas de desenvolvimento conjugadas a uma politica
democratica de viés inclusivo (Boschi, 2011).

Aqui, no terreno das interpreta¢oes da globalizagio e de seus efeitos, a con-
tribui¢do de Eli Diniz foi e segue fundamental. Contra teoriza¢des globalistas
centradas numa suposta perda de relevincia dos Estados nacionais, ela enfatiza as
tensoes ¢ mediagdes entre o interno e o externo para interpretar as mudangas no
cendrio brasileiro (cf. Diniz, 2009). Para ela, além de nao obedecer cegamente a
um automatismo do mercado, a integragdo economica careceria de circunscrigdes
institucionais determinadas pelas respectivas autoridades nacionais, no sentido de
administrarem sua inser¢do externa conforme os proprios interesses. Desse modo,
contra o senso comum globalista, a economia politica matizada por uma sociologia
politica de corte institucionalista faz ver que, ao invés de reduzir, a globalizagao
amplia a relevancia do Estado (2009, p.92-93).

Por fim, tema dileto na produ¢io de Diniz e Boschi foi o corporativismo
(ct. Cawson, 1986; Schmitter, 1981). Como se sabe, é controverso o papel do Estado
em processos de incorporagio politica na literatura sobre o corporativismo e neocor-
porativismo. Af também as dicotomias dao o tom do debate: ou bem a integragao
a0s processos decisérios vem “de baixo”, da organizag¢do e pressio espontaneas da
sociedade, ou vem “de cima”, como cooptag¢io politica de Estado. As tltimas décadas
do século passado, entretanto, foram prédigas em contribuigdes que buscam destacar
o papel do Estado. Esta reagdo, todavia, ndo levou a um equilibrio, mas suscitou uma
supervalorizagao em dire¢ao oposta. Oposi¢io que colaborou para a cristalizagao da
polariza¢io entre formatos pluralistas e corporativistas.

A contribui¢io de Renato Boschi e Eli Diniz enriqueceu esse debate. Munidos
de cuidadosas pesquisas empiricas e arguta andlise ¢ interpreta¢do —seja em trabalhos de
préprio punho, seja partir da organiza¢io de coletineas de trabalhos de ponta no
campo (Diniz, Boschi, 1991) — chamam a ateng¢io de que a chave de entendimento
dos limites e possibilidades da competigio politica ndo estaria nos conceitos, ou
nas defini¢des de corporativismo e pluralismo, mas no contexto social especifico:
desenvolvimento econdmico, coalisdes dominantes, estruturas mais ou menos
democraticas ou autoritdrias, que determinam a maior ou menor liberdade dos
atores politicos.

Se é possivel afirmar que o corporativismo tradicional é essencialmente pluralista
e tende a difusio do poder e que nele as corporagdes se contrapdoem ao Estado,
entdo as diferengas entre as formas corporativas ¢ pluralistas se reduzem considera-
velmente. A conhecida distingdo entre “associativismo controlado”, imputado ao
primeiro ¢ “associativismo livre”, relacionado ao segundo, desfaz-se no instante em
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que ¢ afirmada a possibilidade da contraposi¢io ao Estado. Mais uma vez, tensio
¢ conflitos ocupam o centro da andlise. Mesmo em contexto autoritdrio, pesqui-
sando a percep¢ido das mediag¢oes de interesses por parte das elites empresariais
nacionais, Boschi (1979) ja chamava a aten¢io para a dupla utiliza¢do, por parte
desses segmentos, dos canais oficiais e extracorporativos de acesso as decisoes de
politicas ptblicas.

Tendo analisado tantos atores e personagens centrais desde a redemocratizagio
brasileira, e tendo se dedicado tdo plenamente a nossa mutante realidade sociopoli-
tica, Diniz e Boschi nio deixaram de contribuir com um diagnéstico de peso sobre
os vetores distintivos no jogo de forgas entre Estado e sociedade. Os padroes de
representagio e intermediagio de interesses, dizem eles, “ndo se encaminhario na
dire¢do da prevaléncia de tipos puros, sejam eles o modelo pluralista, corporativo de
Estado ou neocorporativo” (Diniz, Boschi, 1989, p.60). Da observagio das aproxi-
magoes e tensoes entre trabalhadores, empresarios, movimentos e agentes estatais,
emergiu uma aposta tedrico-politica que apontava para um “sistema hibrido” no
qual “possivelmente o lado pluralista emergird com certo vigor, o [lado] neocor-
porativo como uma alternativa nova e¢ o corporativismo de Estado saira bastante
enfraquecido em relagdo a sua histérica vigéncia” (idem). Diagnéstico certeiro, que
ganhou validade pela progressiva pluraliza¢io dos atores e interesses envolvidos
nas dindmicas de interagdo socioestatal, ¢ que mais recentemente foi atualizado na
expressdo “corporativismo societal” (p.93 deste volume) — matriz sociopolitica
que, se nao instaurou uma social-democracia a brasileira, certamente fez de nossa
realidade algo “menos selvagem”.

A todas ¢ todos, uma 6tima leitura.
Jos¢ Szwako
Rafoel Moura
Paulo D’Avila Filho
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Estado e sociedade no
Brasil: uma revisao critica?

ELI DINIZ « RENATO BOSCHI

A:emética das relagoes entre Estado e sociedade tem sido o ponto central de
inimeros estudos que tratam quer dos aspectos relativos ao desenvolvimento
do sistema politico através do tempo, quer das tentativas de caracterizacio da
constitui¢io e comportamento de grupos sociais especificos. Recentemente essa
questio transparece de maneira mais clara na perspectiva analitica de alguns trabalhos
empiricos sobre a estrutura do sistema social e politico brasileiro, bem como em
estudos de natureza tedrica, o que lhe conferiu o status de problema a um tempo
exaustivamente explorado ¢ sempre polémico.

O problema constitui-se, em dltima instincia, na determinagio do niucleo
dindmico de determinado sistema, a partir do qual se possa detectar as injungoes
de outros componentes a ele vinculados. Historicamente, a questio remonta ao
proprio processo de formagio dos Estados nacionais vistos como a constitui¢io de
um poder centralizado, em que teve preponderincia ou uma camada burocritico-
administrativa ou grupos sociais autbnomos. Estudos hoje em dia cldssicos, como o
de Barrington Moore, mostram de maneira bastante clara as diferentes nuangas desse
processo que conduziram a distintas configuragdes do sistema politico: em alguns
casos, como o da democracia classica, o nacleo dinamico do sistema situa-se
ao nivel de um grupo social especifico e suas aliangas, no sentido de forjar um
modelo “aberto* de participagdo politica; em outros casos, tende a prevalecer
a for¢a do nucleo estatal como agente de mudanga ¢ equilibrio entre diversas
forgas sociais em pugna, delineando-se o modelo alternativo de um sistema
autoritdrio e fechado (Moore, 1975).

Se, para o caso dos paises capitalistas de desenvolvimento cldssico, conseguiu-
se captar as referidas varia¢des, no caso dos chamados paises de desenvolvimento
tardio parece-nos que a tentativa de captar a complexidade do processo politico
subjacente a consolida¢do do capitalismo industrial nd3o se furtou a um certo viés,
na medida em que, invariavelmente, salientou-se o papel determinante do Estado
como matriz geradora dos processos sociais. Embora historicamente esta prepon-

! [Publicado originalmente em BIB: Revista Brasileira de Informagdo Bibliogrdfica em Ciéncias Sociais, Sao
Paulo, n.1, p.9-34, 1977.]
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derincia do Estado como nucleo vital do sistema seja inquestiondvel, questiondvel
¢, isto sim, 0 pequeno espago que as analises conferiram a possibilidade de atua¢io
autdénoma de grupos sociais.

O presente trabalho é uma tentativa de avaliar os estudos empiricos mais recentes
sobre a dindmica dos processos sociais ¢ politicos no Brasil, buscando explicitar a
visdo da questdo tedrica mais abrangente das rela¢oes Estado/sociedade. Na primeira
parte, empreenderemos uma revisio suscinta dos principais autores, para entao tragar
os contornos do debate tedrico que se empreende no cendrio contemporaneo das
ciéncias sociais no Brasil. Finalmente, procuraremos situar-nos nesta discussio com
uma proposta de interpretagdo tedrica que se afaste de posi¢oes polares.

Observe-se que adotaremos aqui uma perspectiva bastante seletiva no que diz
respeito a inclusdo dos textos a serem examinados, dada, obviamente, a natureza
abrangente do tema em questio. Em quase todos os casos, tomamos apenas um
trabalho significativo em fun¢io de um esquema organizativo que nos pareceu util
para a compreensdo do material, ou seja, incluindo, em primeiro lugar, os trabalhos
dentro de uma perspectiva do Estado e o processo global de mudanga, para em
seguida analisar a situagdo de setores sociais especificos frente aos primeiros. Desta
forma, alguns estudos igualmente relevantes nio serdo aqui abordados senio por
meio de referéncias bibliogréficas.

*kokk

Entre os estudos que tratam a problemdtica Estado/sociedade em termos
de processos sociais em larga escala situam-se os de Simon Schwartzman (1970),
Luciano Martins (1973) e Otavio Guilherme Velho (1976).

Em Schwartzman (1975), a questdo aparece sob a forma de antinomia coop-
tagdo/representagdo, onde a relevincia ou a preponderincia de um dos termos ¢
antes uma questao empirica do que um dado definivel aprioristicamente. No caso
do sistema politico brasileiro, para esse autor, a visio dos processos sociais dar-se-ia
por meio da perspectiva do Estado como polo ativo. Segundo Schwartzman, o
Estado ndo seria meramente o polo aglutinador dos interesses sociais de grupos
especificos e, portanto, a politica ndo seria a simples tradu¢io de demandas domi-
nantes na sociedade em decisoes e diretrizes concretas. Se assim o fora, questiona
o autor, como explicar o fato de que historicamente verifica-se uma tendéncia a
uma dissociagio entre o eixo politico ¢ o eixo econdmico no desenvolvimento do
sistema politico brasileiro?

A resposta a essa pergunta remete o autor a um detalhado apanhado histérico
das relagdes de poder desde a Colonia até os nossos dias. Em resumo, deve-se atri-
buir importincia a formagdo de um Estado patrimonial, cujas caracteristicas basicas
seriam um acentuado grau de autonomia, centraliza¢do e, portanto, dotado de
uma relativa capacidade antecipatéria na absorgdo ¢ resolucio de conflitos sociais.
A possibilidade de se estabelecer um sistema fundado em mecanismos de represen-
tacdo estaria, evidentemente, condicionado a existéncia de grupos autbnomos capazes
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de formular seus interesses de maneira especifica e canalizd-los institucionalmente ao
aparato de Estado. Ora, no caso do Brasil, terfamos, ao contrario, a participagdo poli-
tica de grupos sociais voltada prioritariamente para a conquista de posi¢oes de poder
e prestigio dentro da esfera burocratico-administrativa. Isso nao apenas fortalece o
nucleo central de poder na medida em que se alcanga o equilibrio necessirio entre
interesses conflitantes, como também d4 conta do fato de que a politica brasileira
tende a se revestir de contornos regionalistas por oposi¢ao a uma base de classe. Dai
que partam de regides como Sio Paulo, onde se localizam grupos sociais potencial-
mente autdbnomos, as pressocs por um estilo representativo de participagio politica
que, no entanto, nio encontram guarida no esquema patrimonialista de poder.
O que se verifica é antes o refor¢o de um estilo alternativo e permanente na politica
brasileira que o autor denomina de cooptagio.

Introduzindo novos elementos a alguns esquemas clissicos de interpretagiao
da politica brasileira que colocam a problemdtica da centralizagio /descentraliza¢io
como eixo da politica através do tempo, o autor salienta que o confronto seria antes
entre um sistema politico representativo e um sistema real patrimonial e hierarquico
de autoridade.

Dentro desse esquema, ¢ este ¢ um ponto que nos parece longe de ser inques-
tiondvel, a possibilidade de emergéncia de um sistema representativo nio é mais que
um vir a ser sempre contido pela agao antecipatéria do Estado nos moldes coopta-
tivos, ou seja, o Estado, nos termos em que ¢ definido, tende a inibir os impulsos
passiveis de gerar grupos autobnomos fortes, capazes de impor formas alternativas
de estruturagao do poder.

Para Luciano Martins (1973), embora a politica seja vista como intimamente
vinculada ao jogo de interesses, distanciando-se, neste particular, da perspectiva
de Schwartzman, a atuagio dos grupos sociais ¢ ainda colocada como elemento
subordinado e dependente face a presenca de um Estado ativo, concebido como
campo privativo das elites. Embora os pressupostos tedricos dessa colocagio nio
transpare¢am com muita clareza, tudo indica que o autor tem uma concepgio de
poder publico como sendo de alguma forma uma resultante das relagoes de forga
que se configuram na sociedade. Com isto nio queremos dizer que Martins incorra
no reducionismo de ver o Estado como um mero reflexo dos interesses de um grupo
dominante, mas que a problemdtica das aliangas entre setores de elite constitui um
elemento central no entendimento das relagoes entre o Estado e a sociedade. Esse
jogo de aliangas se dd dentro dos pardmetros impostos pela preponderincia da agio
estatal. Tal concepgio tedrica torna-se mais evidente na utilizagio frequente que o
autor faz da ideia de modernizag¢io conservadora como trago marcante da evolugio
do sistema politico brasileiro.

Tanto quanto o emprego da nog¢io de patrimonialismo em Schwartzman, a
modernizagio conservadora, tal como utilizada por Martins, ganha o sentido de um
atributo originario e permanente. Vale dizer, basicamente, existiria como que uma
légica imutavel presidindo as relagdes entre Estado e sociedade, minimizando-se,
portanto, a possibilidade de detectar especificidades relativas a diferentes estigios
de evolu¢io do sistema.
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Ainda dentro de uma abordagem que chama a aten¢do para os aspectos mais
gerais da evolug¢io do sistema social e politico brasileiro, pode-se situar o trabalho
de Otavio Guilherme Velho (1976), cujo foco central ¢ a anilise do campesinato
frente a expansio do modo de produgio capitalista. A expressio “capitalismo
autoritario”, cunhada pelo autor para designar a natureza dessa expansio no caso
brasileiro, revela bastante bem a importincia atribuida ao Estado como nicleo
do processo de transformagio, devido entre outras coisas ao papel que historica-
mente foi chamado a desempenhar tanto no que se refere 4 manuten¢io de formas
repressivas de trabalho, quanto no que concerne a sua importincia no processo de
comercializa¢io da agricultura.

Outro aspecto envolvido na coloca¢io de Otavio Velho tem a ver com a
preocupagio de captar a simultaneidade do processo de mudanga ¢ permanéncia,
langando mio de certos aspectos contidos na andlise de Barrington Moore acerca
de um estilo de mudang¢a que nao implica rupturas radicais com o passado. Isso
chama a ateng¢do para um ponto recorrente na literatura, qual seja, o fato de que
nio apenas a atua¢io de uma determinada classe foi historicamente importante no
sentido da instauragao de sistemas abertos de participagao, como também, nos paises
de industrializac¢io tardia, a inexisténcia dessas condi¢des configuraria uma situagdo de
mudanga gradual, em que elites emergentes e tradicionais coexistiriam por meio
de um processo de acomodagdo. A ruptura abrupta e radical com o passado nio
parece ser a caracteristica presente no caso brasileiro, onde em nenhum sentido
poder-se-ia falar numa revolug¢do burguesa. A énfase recai, portanto, no aspecto da
permanéncia das estruturas antigas, delineando-se um processo em que, para usar
as palavras do autor, tem-se a colocagio de “novos rétulos em velhas garrafas”.

Tanto em Martins quanto em Velho, a énfase no papel do Estado parece coin-
cidir com uma visao de que o aspecto da conservag¢io tende a predominar sobre o
da renovacio. Em outras palavras, um esquema alternativo que deslocasse a pers-
pectiva para o lado da atuagdo dos grupos sociais poderia conferir maior visibilidade
aos aspectos da renovagio, ja que, por defini¢ao, cumpriria exatamente ao Estado a
prerrogativa da manutengio ¢ integra¢io do sistema.

Focalizando a seguir as andlises que destacam a atuagdo de setores sociais
especificos frente ao Estado, observa-se que, mesmo nestes casos, a capacidade de
iniciagio que emana da sociedade é de certa forma minimizada pela presenca
de um Estado forte ¢ ativo.

O trabalho de Aspasia Alcintara de Camargo (1974) focaliza a mobilizagio
camponesa frente ao pacto populista ap6és uma andlise, nos mesmos moldes dos
trabalhos até aqui revistos, da evolugdo histérica do sistema politico brasileiro com
especial énfase no periodo republicano. Para esta autora, a questdo das relagoes
entre Estado e sociedade civil é equacionada em termos, nio da presenga de um
Estado essencialmente forte por si mesmo, mas da existéncia de uma sociedade civil
fraca e pouco organizada. A for¢a do Estado reside mais no seu papel estratégico
de mediagdo frente ao sistema internacional ¢ como polo aglutinador das diversas
forgas heterogéneas presentes no cendrio interno. Apesar das diversas mudangas
verificadas no sistema politico através do tempo pode-se, segundo a autora, extrair
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uma tendéncia genérica a que o Estado se antecipe a agdo potencialmente conflitiva
de grupos e classes sociais, atendendo parcialmente as suas demandas, instaurando
um formato que situa de antemdo os parametros da participagdo desses grupos.

Tal foi o caso, por exemplo, da incorporagao das ligas camponesas e dos sindi-
catos rurais ao pacto populista, configurando-se um estilo de movimento coletivo
em que o papel do Estado como agente mobilizador assume o primeiro plano.
Embora as bases desse movimento tivessem na sua génese uma logica prépria de
funcionamento, no sentido de sua organizagio interna, iniciagio de demandas ¢
alguns de seus componentes ideoldgicos, cumpriu ao Estado a incorporagio da
questio camponesa a propria dinimica da politica nacional. Em outras palavras, o
refor¢o da posi¢io do Estado reside, paradoxalmente, na sua capacidade de incor-
porar os conflitos como questio pertinente ao seu préoprio ambito, ¢ ndo mais ao
ambito da sociedade.

Em artigo recente de Camargo (1976), esse aspecto do papel ativo do Estado
torna-se ainda mais explicito no esfor¢o da autora em demonstrar que as alteragdes
fundamentais nas aliangas politicas sio desencadeadas e resolvidas por meio de
mecanismos inerentes ao proprio funcionamento das estruturas politicas.

O que essa andlise ndo permite qualificar, como de resto em geral os trabalhos
até agora revistos, sio os elementos propulsores irradiados a partir da sociedade civil,
cuja evolugdo pode levar a uma situagdo de impasse para o sistema politico, for¢ando
uma redefini¢do de aliangas e a busca de novas bases sociais de apoio.

Outro setor social que mereceu uma atengao especifica por parte da literatura é
a burguesia industrial. Tratada de maneira ndo sistemdtica numa série de trabalhos,
sua atuagao frente ao Estado, seu papel politico e ideologia constituem, por outro
lado, objeto de uma andlise mais aprofundada em pesquisas empreendidas por
Fernando Henrique Cardoso, Luciano Martins e, mais recentemente, pelos autores
do presente trabalho (Cardoso, 1972; Martins, 1968; Cerqueira, 1976).

No estudo das relagdes entre sociedade e Estado, o papel da burguesia industrial
¢ importante, dado que o formato politico que se instaura nos paises de desenvolvi-
mento tardio ¢ colocado em relagdo direta com a auséncia de hegemonia burguesa.
Tanto o estudo de Cardoso quanto o de Martins t¢ém em comum o fato de tomarem
como ponto de partida a visio da burguesia brasileira como um grupo nao hege-
monico, dotado de fraca capacidade de articula¢do e organizacio politica. Embora
a caracterizagdo da burguesia como grupo ndo hegemonico tenha representado um
importante passo no sentido de uma reflexdao mais acurada sobre seu papel politico
nos paises periféricos, por outro lado, consolidou-se a visdo desse setor social como
ator politico de pouca relevancia, o que de certa forma deslocou o foco de atengdo,
na produgdo das ciéncias sociais, para outros grupos tais como tecnocratas, militares e
burocriticos (Martins, 1974; Campos Coelho, 1976; Stepan, 1971; Oliveira, 1976).
Além disso, parece que a énfase da literatura social ¢ politica na dltima década
voltou-se predominantemente para uma preocupagao com processos mais amplos de
transformacio, enfocando as alteragdes na ordem internacional e suas repercussoes
internas (Cardoso, 1970; 1971).
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Recentemente, porém, a preocupagido com o tema das relagoes entre Estado
¢ sociedade foi retomada numa dire¢io em que se torna crucial ndo apenas o
levantamento de dados exaustivos sobre a natureza e estrutura da atividade estatal,
mas também sobre os diferentes grupos que constituem os pilares da nova ordem
politica, tendo em vista a complexidade econdmica e social crescente do desenvol-
vimento capitalista no pais. Assim, o esfor¢o de pesquisa tem se concentrado nos
padroes de expansdo e diferencia¢do da estrutura estatal, além de retomar o papel
desempenhado pelas elites politicas, a propria burguesia e os grupos multinacionais.?

Esse tipo de preocupagio ¢ o que informa o trabalho que os autores vém desen-
volvendo sobre as relagdes entre o setor privado e o Estado no Brasil, cuja primeira
parte consistiu num estudo sobre a elite industrial brasileira, procurando recuperar a
importincia da burguesia enquanto ator politico (Cerqueira, 1976). Um dos pontos
centrais desse trabalho ¢ o de procurar captar o lado mais ativo da participa¢do do
empresariado industrial face ao processo de diversificagio do aparelho estatal, aspecto
esse que ndo foi adequadamente enfocado nos dois estudos anteriores sobre o tema.
Nestes, apesar do esfor¢o em situar a especificidade do contexto politico da burguesia
nacional, negando a validade de analises informadas pelas caracteristicas da atuagdo
desse grupo nos paises centrais, reproduz-se a tendéncia que se pretendia refutar,
da adogao de um modelo ideal de burguesia forte. Em outras palavras, o ponto de
referéncia para a avaliagio do comportamento politico da burguesia brasileira segue
sendo a burguesia organizada e participante dos paises democraticos avangados.

A continuidade dessa linha de investigacio ¢ oportuna na medida em que se
introduz uma nova forma de analisar a questdo do crescimento da maquina estatal
¢ a de intervengio crescente do Estado na economia, uma temdtica classicamente
abordada pelos economistas, dentro de uma perspectiva que, no entanto, sistemati-
camente exclui a relevincia da dimensdo politica. Esse aspecto permanece marginal
até mesmo em estudos mais cuidadosos como o recente volume do grupo do
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) sobre a participagio do governo
na economia, o qual, embora contendo estudos importantes para a defini¢ao dos
limites da atuagio estatal, deixa em segundo plano, pela auséncia de referéncias,
a contribui¢do da ciéncia politica para o entendimento mais correto do problema
(Rezende, 1976).

Entre os tltimos trabalhos que se dedicam a questio do operariado dentro de
uma perspectiva das relagoes entre Estado e sociedade civil pode-se mencionar o
de Luiz Werneck Vianna (1976) e Almeida (1975), cuja novidade em relagio aos
estudos anteriores sobre o tema consiste na visualizagao da classe operaria como
dispondo de uma maior drea de manobra frente ao Estado do que comumente é
apresentado na literatura. Vianna realiza um apanhado histérico dos movimentos
grevistas durante a Reptblica Velha, bem como a histéria da formagao da estrutura
sindical brasileira em suas inter-relagoes com o Estado ¢ a burguesia industrial no
processo de implantagdo da legislagao trabalhista. O ponto central dessa andlise

2 Uma série de pesquisas sobre o tema vem sendo desenvolvida no luperj enfocando elites politicas,
padréo de expansédo do Estado e relagdes de diversos grupos de elite com o Estado. Também na Finep
existe substancial esforco empirico nessa direcao.
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histérica reside no tratamento dispensado ao movimento operario, que implica
um rompimento com a visao tradicional de que se tratava basicamente de um
movimento subordinado e dependente, tutelado pelo Estado, tal como se pode
depreender da abundante literatura sobre populismo no Brasil. Um exemplo disso
se expressa na colocagdo que o autor faz no que concerne a participagio do opera-
riado no esquema de sustentagio do poder apés o Estado Novo, com a progressiva
transformagao da estrutura corporativa num sentido menos rigido. A visao de Vianna
sugere, dessa maneira, um entendimento das relagdes Estado/sociedade em que a
primazia que se confere ao Estado ndo encobre necessariamente o papel dindmico
que uma determinada for¢a social pode desempenhar. Sem embargo, o papel ativo
conferido por Vianna ao operariado, no limite, conduz a um certo otimismo com
relagdo as possibilidades de evolugio do regime instaurado apds 1964 em dire¢io
a um sistema mais aberto, o que ndo nos parece ser propriamente o caso. Para o
autor, parece que as pressdes por maior autonomizagdo e competigdao, que emanam
diretamente da légica de funcionamento do mercado, configurariam uma ordem
liberal a despeito do regime autoritario. Conforme bem o demonstrou Wanderley
Guilherme dos Santos, antes de ser incompativel com a l6gica de mercado, o regime
autoritdrio historicamente se implantou para criar maiores condigdes a plena expansao
em moldes capitalistas (Santos, 1975). Em outras palavras, o autoritarismo, na sua
origem, se desenvolve, nio para negar a ordem burguesa, mas para fortalecé-la.

No que se refere ao estudo dos militares, cabe salientar o trabalho de Edmundo
Campos Coelho cuja colocagao, além de um excelente apanhado histérico sobre
a evolugdo da corporagio militar, tem a vantagem de examinar o Exército como
uma organizag¢do em seu proprio mérito. Vale dizer, as poucas e mal fundamentadas
referéncias contidas na literatura sobre o papel dos militares na politica tendem,
segundo o autor, ou a ter como pressuposto bdsico uma visao implicita da “classe
politica”, segundo a qual o militar agiria comandado pelos interesses de grupos
sociais, ou a incorrer no reducionismo de identificar a ideologia do militar como
correspondendo a de uma classe social especifica em vista das suas supostas origens
de classe média. Segundo o autor, ambas perspectivas incorrem em juizos externos
que nao apenas colocam a corporag¢io militar a reboque da sociedade civil, como
também nio desvendam o problema de sua atuagio politica (Campos Coelho, 1976).

Poder-se-ia afirmar que os militares constituem um grupo em rela¢do ao qual
facilmente poderiam surgir ambiguidades no caso da utilizagio de um esquema mani-
queista das relagoes Estado /sociedade. De fato, ou prevalece a tendéncia a reduzi-lo
a sociedade civil, que ¢ a vertente criticada por Coelho, ou prevalece a tendéncia a
identificd-lo com o proprio Estado, agora que sua interven¢ido na vida politica
amadureceu ¢ consubstanciou-se na vigéncia de uma série de regimes militares.

Talvez o principal mérito do trabalho de Coelho seja exatamente o de jogar por
terra essa tendéncia que, de resto, como salienta o autor, leva a uma percepgdo quase
que imutavel do papel das diversas intervengoes militares, além de redundar numa
visdo estatica do aparelho de Estado. Fundado numa nogdo do Estado como organi-
zagio na qual a politica de clientela torna o seu controle um objeto de competigio,
lado a lado a uma concepgao do exército como organizagiao que progressivamente
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se autonomiza frente as pressoes da sociedade civil, o autor consegue captar tanto
a dindmica de evolugio da corporagio militar, quanto suas injungdes no que diz
respeito ao crescente controle de um aparelho de Estado também em mudanga.
Ao contrario do que poderia ser a suposi¢do, é exatamente o enfoque sobre uma
organizagdo especifica que permite que a andlise se remeta as relacoes desta com
seu meio ambiente.

Dai que o autor consiga com éxito situar a problematica da organizac¢io militar
na politica brasileira sem ter de recorrer a uma defini¢do rigida de fronteiras entre
Estado e sociedade civil.

Até este ponto vinhamos considerando os estudos referentes as relagoes de
diferentes grupos sociais com o Estado. Interessa-nos a seguir examinar a questdo
da institucionaliza¢ido das diferentes formas de acesso de vdrios grupos ao sistema
politico, como sejam as associagdes de interesse e os partidos.

Quanto as primeiras, cabe ressaltar o estudo de Schmitter que se constitui num
dos mais sugestivos e abrangentes relativos a implantag¢do, consolida¢io e condi¢oes
de funcionamento da estrutura de representacio de interesses no Brasil (Schmitter,
1971). Enquanto preocupado com a problematica do desenvolvimento politico, o
autor da énfase a questdo da diferenciacido e complexidade crescentes das diferentes
estruturas organizacionais do setor publico e do privado. Nesse sentido, avanga
bastante em termos da caracterizagdo das formas alternativas de acesso ao poder
desenvolvidas pelos diversos grupos, na tentativa de precisar o grau de influéncia e os
recursos de poder possiveis de serem utilizados, apontando ainda a fase do processo
decisério em que uma interferéncia por parte de grupos da sociedade civil pode ser
eficaz. Por outro lado, um ponto que nos parece da maior relevincia no sentido da
compreensio dos mecanismos que vinculam os grupos de interesse ao Estado, qual
seja o da interpenetragao entre os processos de diferenciagao das estruturas estatais
¢ do setor privado, nio foi levado em conta pelo autor, que os trata antes como
processos paralelos.

Em artigo mais recente, Schmitter explora as implicagoes de sua andlise anterior
num veio de teorizag¢do sobre o corporativismo (Schmitter, 1974). Esse trabalho
representa um avango no sentido de tornar mais flexivel o esquema classico de
corporativismo que tende a colocar a questdo da especializagio funcional dentro
de um quadro hierarquico tutelado pelo Estado, na medida em que n3o apenas é
empreendida uma revisio das teorias corporativas, como também sugere-se a sua
aplicabilidade a contextos outros que nio o autoritario. Este tltimo ponto remete
o autor a uma distingao entre corporativismo societal e corporativismo estatal que
se constitui num importante elemento para a avaliagio da capacidade de iniciativa e
instauragdo de formatos institucionais emanando da prépria sociedade.

Na verdade, em todo o trabalho de teoriza¢iao desenvolvido nos tltimos anos
a partir da nog¢io de corporativismo, essa distingao tem sido objeto de explorag¢oes
mais profundas, ainda que, por enquanto, de cariter nio empirico. O trabalho de
Guillermo O’Donnell, por exemplo, apresenta sugestivas contribui¢oes tedricas
sobre o corporativismo como um entre varios possiveis estilos de estruturagao da
representacio de interesses, com particular énfase no contexto de sistemas politicos
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autoritarios. A ideia que nos parece mais proficua em termos das rela¢oes Estado/
sociedade reside na exploragdo do que o autor chama de “caréter bifronte do corpo-
rativismo” (O’Donnell, 1976). Com isso o autor quer designar a simultaneidade
do processo, por um lado, de penetragio do Estado na sociedade pela conquista de
organizagdes civis ¢, por outro, uma tendéncia inversa a que os interesses organi-
zados da sociedade civil se apropriem de segmentos ou setores da atividade estatal.
Ao contririo das sociedades democraticas onde a tendéncia privatista é a Ginica que
prevalece, a combinagio das tendéncias privatizantes ¢ estatizantes seria, segundo o
autor, caracteristica do chamado modelo de Estado burocratico-autoritario.

O que nos parece importante no tratamento da nogio de corporativismo como
um capitulo das relagdes que ora nos ocupam ¢ o fato de que esse tipo especial
de modelo de representagio de interesses deva ser visto dentro de um quadro de
permanentes transformagoes, além de se poder dar conta da sua génese, que tem
sido um aspecto nio satisfatoriamente coberto na literatura. O’Donnell aponta
teoricamente para algumas dessas transformagoes, particularmente quando, ao
tratar o Estado burocratico-autoritirio em termos dos processos de profundiza¢io
¢ expansio, sugere como a penetragio do Estado em diversas esferas da atividade
economica, por um lado, ¢ da multiplicagdo horizontal de suas agéncias, por outro,
resultou numa complexifica¢do de toda a estrutura de canais de acesso da sociedade
em direcdo ao Estado.

Cumpre, porém, rechear empiricamente esses modelos verificando, por exemplo,
no caso concreto do Brasil, em que medida a proliferacio de canais de mediacio
altera, em primeiro lugar, as fung¢des da estrutura corporativa classica, presidida pelo
Estado. Em segundo lugar, deve-se também levar em conta a maneira pela qual o
surgimento de associagdes paralelas fraciona ainda mais o setor privado em sua capa-
cidade organizativa. Por tltimo, ndo se deve perder de vista o fato de que a comple-
xidade crescente das estruturas de mediag¢do tem um impacto sobre a capacidade de
coordena¢io do préprio Estado, quer no sentido do estabelecimento de politicas
globais, quer no sentido de decisdes setoriais, ja que a caracteristica fundamental
daquele processo tende a ser a da vinculagio compartimentalizada entre esferas da
burocracia estatal e setores especificos da atividade privada.?

Embora O’Donnell tenha ressaltado com acerto a questio da porosidade do
esquema de dominag¢io estatal a penetragio de grupos privados, sua concep¢io
do funcionamento do modelo corporativo no sistema burocratico-autoritirio se
ressente ainda de um certo fechamento no que diz respeito a considera¢io dos
setores populares no ambito do modelo. Em outras palavras, conquanto efetivamente
o corporativismo seja por defini¢do um sistema elitista, ndo se pode restringir a
burguesia nacional e ao setor multinacional as possibilidades de fazer face a excessiva
manipulagdo e controle por parte do Estado, como o autor deixa entrever. Quando
pouco, ndo podemos esquecer que, afinal de contas, as pressdes para a transformagao

3 Eli Diniz Cerqueira e Renato Raul Boschi exploram empiricamente esta questdo em “Empresariado
nacional: ideologia e atuacdo politica nos anos 70” (1976) [Nota dos Editores: Publicado como
Empresariado nacional e Estado no Brasil (Diniz, Boschi, 1978)].

33



ESTADO E SOCIEDADE NO BRASIL

do regime nao passam apenas pela insatisfagdo circunstancial de setores da elite
dominante com o sistema vigente.*

Uma vez que estamos apenas preocupados em ressaltar certas tendéncias
bésicas da literatura, ndo nos ocuparemos em maiores detalhes de outros trabalhos
que abordam as relagdes Estado/sociedade pelo prisma da estrutura corporativa.®
Passaremos, a seguir, ao exame de um outro tipo relevante de vinculagdo entre
Estado e sociedade, qual seja a estrutura partiddria.

Nessa linha de preocupagoes, sobrassai o recente trabalho de Maria do Carmo
Campello de Souza que se constitui numa revisio critica das andlises mais correntes
sobre a natureza do sistema partiddrio brasileiro entre 1945 ¢ 1964.° O primeiro
aspecto que traduz uma inovagdo na maneira de visualizar a problemadtica tem a ver
com uma compatibiliza¢do que a autora consegue realizar por meio de sua andlise
entre duas tendéncias geralmente tratadas como mutuamente excludentes.

Admitindo fatos amplamente conhecidos como a primazia do Estado na for-
magao e estruturagdo do sistema partidario, a concentragio de poderes no Executivo,
o fechamento do processo decisorio e também a auséncia de fun¢io “governativa”
por parte dos partidos no sentido da formulagio de politicas, a autora procura,
simultaneamente, apreender as afinidades da estrutura partidaria com os interesses
que cla se propoe representar. Essa visio se expressa particularmente no que diz
respeito a sua interpreta¢io do aumento dos votos dados as coligacoes e coalizoes
partiddrias nas elei¢oes legislativas, bem como do incremento dos votos em branco
¢ nulos, ndo apenas como sinais de desagregacio ¢ esvaziamento da estrutura parti-
déria, sendo como indicadores de uma tendéncia ao realinhamento ¢ evolugio da
estrutura partiddria no sentido de alcan¢ar cariter mais representativo. A partir
dessa perspectiva, a autora rompe com estere6tipos tio difundidos quanto empirica-
mente infundados, tais como a ideia de que a crise institucional brasileira consistiria
basicamente na presen¢a de um Legislativo conservador em contraposi¢do a um
Executivo modernizante e reformista. Ao contrario, segundo os dados analisados
por Campello de Souza, observa-se-ia no Legislativo uma tendéncia no sentido
do fortalecimento gradual da representagio dos setores urbanos, paralelamente
ao declinio da representagio dos setores tradicionais, 0 que permite situar a crise
institucional em termos de um Legislativo que eventualmente viria a exigir uma
parcela maior de poder, incompativel com a amplitude das prerrogativas do Execu-
tivo. Em outras palavras, a crise ndo expressaria um sistema partidario agonizante
mas sim uma revitalizagio a um tempo da estrutura partidaria ¢ do Legislativo,
paralelamente ao fortalecimento do Estado, enquanto Jocus central do poder.

4 Reportamo-nos ao texto de Luiz Werneck Vianna, citado acima, onde o autor explora a questdo da
autonomizagao da classe operaria como possivel fonte de pressoes liberalizantes.

5 A bibliografia sobre corporativismo atual ja é bastante vasta. Ver principalmente os artigos reunidos em
James Malloy (Ed.) (1976).

¢ Maria do Carmo Capello de Souza (1976). Podemos ainda encontrar andlises sugestivas sobre o tema
nos trabalhos de Glaucio Ary Dillon Soares (1973) e Simon Schwartzman (1975).
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Em termos das rela¢oes Estado /sociedade, essa perspectiva nos parece rica no
sentido de que consegue detectar possibilidades de evolugdo autbnoma em estruturas
subordinadas a um Estado forte ¢ altamente burocratizado.

kokk

O debate sobre Estado e sociedade no Brasil se revestiu de grande atualidade
quando, ao se confrontarem as diversas perspectivas expostas em analises anteriores,
um certo nimero de autores desenvolveram e especificaram seu ponto de vista, em
discussdo apresentada no n. 14 da revista Dados. Esse debate envolveu as colocagoes
de Simon Schwartzman em resposta a criticas iniciais formuladas ao seu trabalho
Sio Paulo ¢ o Estado nacional (1973)” no qual, a0 mesmo tempo em que explicita
suas posi¢oes, 0 autor critica certos pressupostos das analises de Fabio Wanderley
Reis e Fernando Henrique Cardoso sobre aspectos do processo politico brasileiro.
Estes tltimos autores, por sua vez, também prolongam o debate, respondendo as
objecoes e ampliando nog¢oes contidas em trabalhos anteriores. Os textos principais
sdo Reis, (1974; 1976; 1975); Cardoso (1973; 1974; 1975a, b).® Para efeito do
nosso comentdrio, deixaremos de lado as discussdes em torno das interpretagdes
do processo eleitoral recente, para nos concentrarmos nas visoes subjacentes acerca
das relagoes Estado/sociedade propostas por cada autor.

Em Schwartzman, embora as colocagdes que aparecem no debate representem
uma qualificagdo de proposi¢des anteriormente definidas de forma menos flexivel
(e se assim ndo fora o debate ndo teria sentido, ja que, de fato, ele representa avango
significativo), a dicotomia representagio,/cooptacio permanece inserida num modelo
analitico um tanto fechado, no sentido de ser informado por uma visio muito
centrada no polo da primazia estatal. Na sua analise concreta em Sao Pawulo ¢ o Estado
nacional, ficava bastante presente como técnica da argumentagio o formato essen-
cialmente patrimonialista do Estado brasileiro e seu correlato, a cooptagio politica,
ofuscando em grande medida a for¢a do poder privatista ¢ das tendéncias represen-
tativas que o autor colocava em relagdo antindmica com as primeiras. A primazia do
polo patrimonialista, visto como padrio dominante na formagao histérica brasileira,
em certa medida colocava em risco, tanto as pretensoes do autor em empreender
uma andlise de cunho essencialmente histérico, quanto sua tentativa de descartar
teoricamente um modelo que desse conta das diferengas entre formatos politicos
a0 longo de distintos sistemas, fundada na nog¢do de cultura politica. No artigo de
Dados, o autor d4 mais énfase as possiveis tensoes entre os nicleos patrimonialista e
privatista, além de situar no plano da verificagdo empirica a questio do primado do
Estado ou da sociedade. Ficou, porém, a descoberto, tanto a questdo da abordagem

7 As andlises de Simon Schwartzman em torno do tema representacdo/cooperagdo encontram-se
principalmente no artigo “Representacédo e cooptacédo politica no Brasil” (1970) e no livro Séo Paulo e o
Estado nacional, citados acima.

8 A polémica, sob o titulo genérico “As eleicdes e o problema institucional’, aparece em Dados (n.14,
1977), compreendendo os trabalhos de Simon Schwartzman, Estado e sociedade no Brasil (p.164-184);
Fabio Wanderley Reis, A revolucéo é a geral cooptagdo (p.185-200) e Fernando Henrique Cardoso, Notas
sobre Estado e sociedade (p.201-206).
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histérica, quanto a do cardter culturalista envolvido na nog¢ao do patrimonialismo
como um trago perene e origindrio, aspectos esses retomados na critica de F.W.
Reis ¢ F.H. Cardoso. O problema que nos fica, contudo, ¢ o fato de que, apesar
de encerrar o debate com um r¢joinder sobre suas vantagens no sentido de iniciar
a discussio contextualizada sobre os prospectos de abertura no sistema politico
brasileiro, a forma como as caracteristicas de cooptagdo ¢ suas implica¢cdes nos sio
apresentadas praticamente inviabilizam qualquer dose de otimismo que se possa ter
quanto a institucionalizagdo de um sistema de representagdo no pais.

Tanto em Fabio Reis quanto em Cardoso, essa possibilidade ¢ tratada como
algo mais palpavel. Para o primeiro, a visio polarizada da relagio Estado/sociedade é
rechagada em nome da necessidade de se adotar uma visio integrada, onde o que se
deve levar em conta ¢ a possibilidade da coexisténcia de processos comumente vistos
como antitéticos, além do peso de caracteristicas especificas de estigios sucessivos
de desenvolvimento politico. Em outras palavras, a colocagio de Fabio Reis prevé,
como viemos enfatizando ao longo do presente artigo, a recuperagao do dinamismo
da sociedade civil, na medida em que o seu debilitamento pode corresponder a um
determinado estigio de desenvolvimento politico, passivel de transforma¢io em
outras dire¢oes numa fase posterior.

Outro ponto bastante relevante na argumentagio de Fabio Wanderley Reis diz
respeito a sua defesa de uma postura analitica que permita conceber a simultanei-
dade de uma forte presenga estatal e de formas de representagio que expressem a
vitalidade da socidade civil. A contrapartida dessa postura, que consiste em visua-
lizar o Estado forte dentro de um modelo no qual os seus diversos clementos estio
solidaria e necessariamente inter-relacionados, leva, no limite, a uma confusio alids
bastante recorrente, entre capacidade de penetragio do Estado na sociedade (de
que a interven¢io do Estado na economia é apenas um exemplo) e tipos de regime
politico. Além de se constituir numa posi¢io relativamente difundida na teoria, esse
tipo de raciocinio aparece também no debate politico nacional, tal como expresso na
controvérsia recente estatismo persus privatismo, em que a expansao da interven¢io
do Estado na economia foi questionada como um obsticulo a constitui¢io de um
regime democratico.

O fato de aceitarmos os pressupostos da analise desenvolvida por Fabio
Wanderley Reis naqueles aspectos que ressaltamos acima nao implica, porém, uma
defesa irrestrita do alcance dos estagios de desenvolvimento politico propostos pelo
autor no que diz respeito ao entendimento de processos sociais ¢ politicos reais,
critica que Schwartzman também levanta no decorrer de sua argumentagio.

Quando consideramos as colocagdes de Fernando Henrique Cardoso (1975¢,
em especial capitulos V e VI), um ponto fica desde logo evidente, qual seja o da
A M Nt A . L3 A ~
énfase conferida a importancia de se adotar uma perspectiva que dé¢ conta das relagdes
Estado/sociedade, em primeiro lugar, sem desvincula-las de seu contexto historico
e, em segundo, tomando-as como processos mutuamente implicados. Isso significa
que, num determinado momento, ou mesmo como regra geral, deve-se ponderar
os ganhos da atividade estatal nas suas relagdes com o setor privado, bem como,
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por outro lado, as maneiras pelas quais este consegue fazer-se representar dentro
dos pardmetros definidos pelo sistema.

E nesse sentido que a ideia de anéis burocriticos ganha relevo na anilise do
autor, ndo como uma novidade em termos da possibilidade de acesso de grupos
privados ao Estado, mas como um canal privilegiado de negociagdo e influéncia
dadas as caracteristicas do sistema politico num contexto autoritario, que implica
um controle mais rigido sobre os recursos de representagao.

E verdade que, historicamente, esse padrio de negociagio direta entre grupos
privados e setor pablico tem uma longa vigéncia, tendo sido implantado na década de
1930 e aperfei¢oado no Estado Novo. Porém, ao longo do tempo, com o desenvol-
vimento do capitalismo industrial, a expansdo e diferenciagao das estruturas de poder
paralelamente a setorizagdo da atividade privada tornam esse formato de articulagiao
sociedade /Estado cada vez mais complexo e recorrente. O mesmo se pode dizer
da estrutura corporativa implantada no Estado Novo e seus atuais contornos, no
sentido de que a fungdo precipua de controle estatal hierdrquico sobre as formas de
organizagao de grupos privados sofreu um processo de crescente atenuagio, dado
o surgimento de uma série de associagdes de interesse paralelas a estrutura sindical
oficial, cuja forga, em alguns casos, ¢ bastante ponderavel.

Com essa proposta de uma visdo integrada, expressa, entre outras, por meio
da nog¢io de anéis burocriticos, o autor procura refutar toda uma linha de andlise,
que, visualizando as relagdes Estado/sociedade por meio de polaridades, acaba por
explicar a for¢a de um dos elementos pela fraqueza do outro, e vice-versa. Portanto,
trata-se de mais um esfor¢o de escapar as duas posi¢des extremas de pensar o Estado
ora como um aparelho controlado por um estamento burocritico, ora como reflexo
do interesse de grupos dominantes na sociedade.

Finalmente, gostarfamos de situar de forma mais sistemdtica nossa propria
perspectiva face a essa gama de colocagdes, que evidentemente nio pretende ser
uma argumentacao conclusiva sendo apenas a aceitagdo de um desafio que, como
bem o lembrou Simon Schwartzman, é apenas de uma maneira de recomegar um
debate cuja relevancia consiste exatamente no fato de trazer a reflexdo para o seio
da problematica politica brasileira atual e para os prospectos de sua evolug¢io futura.
Foi dentro de um veio sobre as relagdes entre Estado e sociedade que nos propu-
semos a investigar o papel ¢ a atuagio do empresariado brasileiro frente ao Estado
em pesquisa por nés dirigida nos anos 1975-1976 no Iuper;j.

Foi exatamente num contexto de reflexdo sobre as perspectivas de abertura e
fechamento do sistema politico que se nos colocou o papel dos grupos industriais
privados nacionais de vez que a equag¢do comumente exposta na literatura situa
a hegemonia burguesa como uma das condi¢oes precipuas de formatos democra-
ticos do sistema politico. Cabe a pergunta: por que a burguesia e n3o outro grupo
qualquer?

A resposta a essa pergunta nos remeteu a um parodoxo presente nas formula-
¢oes que permeiam a literatura, Em certo sentido, a expectativa do encaminhamento
do sistema em dire¢io a formatos mais abertos de participagio esta calcada no
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desdobramento de conflitos entre a burguesia e o Estado, sobre cuja centralidade
ndo se tem muita base empirica de avaliagdo. Em outros termos, dado que o eixo do
conflito pode estar localizado em torno da dinamica de outros grupos, que dizer da
possibilidade de reativagio dos mecanismos da sociedade civil fundada, além do mais,
na atua¢do de um grupo consensualmente apontado como fraco, desorganizado e
com baixo poder de influéncia frente ao Estado?

Em vista da davida sobre a possibilidade de ser a burguesia o suporte de um
novo modelo politico, procuramos tragar, a partir de sua emergéncia no cendrio
politico, o padrdo de suas relagdes com o Estado e as caracteristicas de sua formagao,
composi¢ao e atuagdo enquanto classe. Observe-se que procuramos nos situar dentro
da perspectiva da prépria burguesia, fugindo ao jargao do equacionamento da nio
hegemonia em termos de passividade politica.

Indo além (ou aquém) da nio hegemonia burguesa, nio muito para nossa
surpresa, os dados sugeriram uma tendéncia bastante diversa daquela apontada pela
literatura. Foi-nos possivel, dessa forma, detectar pelo menos um setor de elite dessa
burguesia que revelou certa capacidade de formaliza¢io de demandas e de organi-
za¢do, ndo apenas explorando os recursos de poder disponiveis em dado momento,
como também ampliando-os e criando formas alternativas de acesso. Em seu
esfor¢o de adaptagiao a um estilo restrito de participa¢io definido pelo Estado, a
burguesia foi capaz de criar um espago politico préprio, que, apesar de ter sofrido
oscilagoes ao longo do tempo, na verdade, no mais das vezes, tendeu a reforcar
o formato elitista e autoritario do sistema politico. Houve casos, como o do recente
fechamento do processo decisério no governo Geisel em que, em vista da contragio
desse espaco politico, a insatistacio da burguesia (ou de setores dela) teve reflexos
sobre a coaliza¢io civil de apoio ao governo. Porém, sempre prevalece a possibili-
dade de recomposi¢do em vista do atendimento de algumas demandas econ6micas
que frequentemente permanecem subjacentes as pressoes por liberaliza¢do politica.

A possibilidade de apreender mecanismos como esse estd de alguma forma
relacionada com uma maneira particular de conceber as relagdes Estado /sociedade.
Em primeiro lugar, deve-se encarar os processos politicos e societais em sua inter-
dependéncia, ou seja, ndo se trata apenas de considerar que a primazia de um dos
termos ¢ algo a ser determinado empiricamente, sendo que, em admitindo o papel
ativo e preponderante do Estado num dado momento histérico, tentar preservar a
identidade dos processos sociais, pelo menos em sua capacidade real ou potencial de
inicia¢do de conflitos que possam evoluir numa dire¢do ndo contida nos parimetros
do modelo original. Dessa forma, sem nos preocuparmos com a ideia de estagios
sucessivos, ou mesmo com caracteristicas inerentes a cultura politica, pode-se ter uma
medida dos ganhos, para um determinado setor social ou para a sociedade como um
todo, em termos de arranjos institucionais e recursos politicos num dado momento.
Em outras palavras, a questao que se coloca nao é a de pensar a transformagao do
sistema em termos de ciclos alternativos caracterizados pela preponderancia de um
ou outro dos termos da rela¢io, seja Estado/sociedade, cooptagio/representagio,
centralizagdo/descentraliza¢io, poder publico/poder privado, patrimonialismo,/
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feudalismo etc. A questdo é antes a de ndo se perder de vista a especificidade de cada
um, ainda que o padrio envolvido possa ser o de subordina¢io de um dos polos.

Intimamente relacionada a esse tipo de visao deve-se situar a tentativa de captar
a diferenciagio do aparelho de Estado e do setor privado como processos inter-
dependentes que, ainda nido constitua novidade em termos analiticos, merece ser
apontada como uma forma capaz de dar conta dos multiplos formatos de vinculag¢io
possiveis de ocorrer, sem esgotar a visio dessas vinculagdes no 4mbito do controle do
Estado sobre o sistema social. Mesmo porque a prevaléncia de uma visdo identificada
unilateralmente com o Estado pode levar, na pratica, a considera-lo como um bloco
unitario, caracterizado por um alto grau de coeréncia interna, perdendo-se de vista
toda a riqueza de detalhes envolvida com aspectos como a competi¢do interburocrd-
tica, superposi¢io de esferas de competéncia, aliangas entre setores e subsetores da
burocracia envolvendo ou ndo grupos privados, conflitos entre as esferas de atuagido
empresarial ¢ de competéncia administrativa do Estado etc.

Essa foi a orientagdo que presidiu a andlise dos dados empiricos levantados
em nosso trabalho de pesquisa. A partir dessa perspectiva, a questao da negocia¢io
entre setores privado e publico dentro da burocracia estatal constituiu um dos
aspectos centrais do nosso estudo. Tendo em vista a coeréncia com a perspectiva
de incorporag¢io na andlise do dinamismo societal, a ideia de anéis burocriticos nio
foi utilizada com algumas das implicagdes que transparecem no trabalho citado de
Fernando Henrique Cardoso (1975c¢, p.209) quais sejam, as de considerar a nego-
cia¢do do dngulo da cooptac¢do do setor privado. A visio do processo de barganha
via anéis burocraticos num estilo cooptativo tende a levar em conta apenas os ganhos
para o setor publico e as perdas para o setor privado, esquecendo que, com a frag-
mentag¢io do aparelho de Estado e complexidade do processo decisério, a relagio
pode envolver ganhos e perdas para ambos os lados. Assim, se o Estado ganha em
autonomia de decisdo, perde em termos de sua capacidade de coordenagio e de
implementagdo da politica econdémica. No que diz respeito ao setor privado, por
outro lado, os ganhos em termos da garantia de determinadas demandas setoriais
sdo favorecidos, a0 mesmo tempo em que a fragmenta¢io implica uma dificuldade
de acesso aos nucleos centrais de poder, além de tornar cada vez mais distante a
possibilidade de agdo concertada da classe empresarial como um todo. Observe-se
a tendéncia de alguns estudos que tratam da formulagio de politica econdmica no
Brasil enfatizarem apenas este Gltimo aspecto.’

Outro ponto realgado em nosso estudo tem a ver com a trajetéria das organiza-
¢oes de classe da burguesia cujo papel, a partir do Estado Novo, tem sido apresentado
na literatura como relativamente constante. Embora tenha havido uma superposi¢ao
de mecanismos representativos sobre o modelo corporativo anterior, tendo este, na
verdade, sido preservado em suas grandes linhas, é possivel, principalmente apos
1964, identificar altera¢des substanciais em suas fun¢oes politicas face, por um lado,
a perda de importancia politica de clientela via Legislativo e por outro, a busca de

Ver Nathaniel H. Leff (1968), principalmente cap. VIl e Thomas E. Skidmore, Politics and economic policy
making in Authoritarian Brazil, 1937-71, em Alfred Stepan (Ed.) (1973, p.3-46).
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canais alternativos de acesso por parte dos setores mais dinimicos do empresariado,
na tentativa de fugir a rigidez da estrutura sindical. Pelo menos em trés sentidos ¢
possivel atestar a complexidade crescente da estrutura empresarial de representagdo
de interesses. Em primeiro lugar, restaura-se uma pratica tradicional da politica dos
grupos de interesse, qual seja, a dos contatos diretos, porém revestida de um novo
significado no contexto autoritirio. Em segundo lugar, dentro da prépria estru-
tura sindical observam-se mudangas no sentido da criagao de sindicatos que se orga-
nizam em moldes nacionais, adquirindo for¢a e autonomia préprias, o que leva a
uma competi¢do interna e até mesmo a quebra da estrutura hierarquica. Além disso,
verifica-se que dentro da estrutura sindical certas associagdes passam a ocupar papel
de destaque no sentido de favorecer a carreira politica de suas liderangas. Por tltimo,
pode-se apontar a proliferagao de associa¢oes paralelas a estrutura corporativa com
fun¢oes complementares, em alguns casos, com poder de barganha superior ao dos
orgios de classe tradicionais. Disso resulta um relativo esvaziamento da estrutura
sindical em seu formato original, o que equivale a dizer que pelo menos atenuaram-se
os controles exercidos de forma tradicional pelo Estado, tendo a burguesia alcangado
uma relativa margem de manobra na utiliza¢do de recurso de poder.

O que informa a andlise de processos como os acima descritos ¢ a ideia antiga,
porém frequentemente relegada em andlises empiricas, de que a capacidade de
influéncia de um grupo nio pode ser medida apenas pela correspondéncia biunivoca
entre demandas e medidas politicas concretas, sendo que se deve ponderar também
a possibilidade de que essas demandas simplesmente contribuam para sedimentar
informagoes ¢ opg¢des ao longo do tempo. Em outras palavras, uma perspectiva
proficua nos parece ser a de focalizar a politica da representagio de interesses em
termos da disputa por recursos de poder, que se traduz ndo s6 pela tentativa de
influéncia direta sobre o processo decisério, mas também por procedimentos tio
diversos e variados quanto tentar formar uma opinido dentro da elite dirigente
(Left, 1968), ou langar campanhas amplas em torno de principios gerais, porém
com um apelo politico bastante intenso, cujo objetivo ¢ apenas revitalizar a posi¢ao
relativa do grupo em questdo.'? Além disso, em termos de interferéncia no processo
decisério, o que também nio constitui novidade, um grupo pode nio ter nenhuma
capacidade de iniciativa, porém ter poder de negocia¢io ou de veto em fases poste-
riores do processo.

Em conclusio a estas notas, que poderiam se prolongar numa série de dire¢des
dada a complexidade ¢ a riqueza do tema, cumpre salientar que os esfor¢os empiricos
e tedricos empreendidos em termos de reflexdo sobre os caminhos futuros do sistema
politico e social brasileiro, seja por meio do debate que ora se trava, seja por meio de
analises concretas, traduzem pelo menos uma visio mais conclusiva sobre os anseios
de, sem descaracterizar o formato do sistema politico, estarmos capacitados a perceber

° A recente campanha contra a estatizacdo da economia é um exemplo tipico do procedimento a que
nos referimos. Independente de medidas econdmicas concretas, um ganho da campanha por parte do
empresariado foi a conquista do direito de voz do empresario em questoes politicas. A legitimidade da
atuacdo politica da classe vinha passando por um processo de esvaziamento crescente, que pode ser
evidenciado, por exemplo, pela énfase no carater técnico (e ndo politico) das atividades dos 6rgéaos de
classe, mesmo daqueles mais dinamicos e representativos como a ABDIB.
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a vitalidade dos processos societais. A recente andlise de Wanderley Guilherme dos
Santos sobre o processo eleitoral brasileiro que culmina com as elei¢oes de 1976,
ilustra com bastante propriedade essa tendéncia, cuja validade procuramos enfatizar
ao longo do presente texto.

Em termos de andlise do processo eleitoral, o que o autor sugere como central
¢ a possibilidade de ocorréncia de um voto de oposigio independentemente das
formagoes partiddrias existentes, o que certamente faz com que a antitese situacio
versus oposi¢ao deixe de ser meramente formal e passe a ter expressdo nas formagoes
sociais existentes (Santos, 1977).

O argumento central que permeou esta revisao critica da literatura consubs-
tancia-se na busca de uma perspectiva analitica integrada que possa captar simulta-
neamente aqueles processos sociais que de alguma forma sio condicionados pela
acio do Estado e os processos sociais que independam dos limites por ele tragados.
Se na a¢do concreta o préoprio Estado procura antecipar as tendéncias reais existentes
dentro da sociedade, por outro lado atores sociais nao s6 incorporam, em sua logica
de agao, alternativas que sejam diretamente dependentes da regulag¢do do Estado,
como também visualizam formas de agio que tenham como objetivo ou levar o
Estado a uma redefini¢io de sua atuag¢io em certas esferas, ou leva-lo a definir-se em
dreas que até entdo escapavam de sua esfera de atuagio. Um dos vicios da andlise
que privilegia o Estado consiste na énfase dada as consequéncias, na sociedade, da
agdo estatal, na suposi¢io de que o Estado ¢ o locus de inicia¢do por exceléncia.
Uma das vantagens da visdo integrada que ora se propoe reside exatamente em se
considerar o focus de iniciagdo ndo como um pressuposto da analise, mas como um
objeto de investiga¢ao empirica.
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escala e intensidade dos problemas que atingiram a sociedade brasileira a
Apartir do inicio dos anos 1980 configuram uma crise de mdaltiplas dimensoes.
A visibilidade de seus aspectos econdmicos, que se manifestaram por altos indices
de inflagdo, forte endividamento externo, recessio e desemprego, obscureceu a
percepgao de seus componentes politicos e institucionais, cuja principal expressao
¢ a crise do Estado. Esta, quando reconhecida, foi detectada fundamentalmente
sob o Angulo do esgotamento das condi¢des de financiamento do antigo padrio de
industrializag¢io (Sola, 1993; 1994b).

Desequilibrio fiscal, desordem das contas publicas, instabilidade monetaria
seriam identificados como os fatores propulsores do indispensavel ajuste estrutural
introduzido na agenda publica ao longo dos tltimos dez anos.

Embora apontando para uma questdo relevante, trata-se de uma visio parcial.
A crise fiscal tem raizes profundas, razio pela qual nio pode ser reduzida a um
fendbmeno conjuntural, embora seu agravamento esteja relacionado a dificuldades
especificas do presente contexto internacional. Entre seus fundamentos estruturais,
situa-se o lento desgaste da matriz politico-institucional que moldou a ordem estatista
sob cuja égide evoluiria a industrializagdo substitutiva de importagoes.

! [Publicado originalmente na revista Dados, v.38, n.3, p.385-415, 1995.] A primeira versao deste texto foi
escrita no ambito do projeto Global Urban Research Initiative (Guri), para o semindrio regional realizado
em Otavalo, no Equador, entre 17 e 20 de janeiro de 1995, sob a coordenacao de Alfredo Rodriguez, do SUR
(Corporacion de Estudios Sociales y Educacion, Santiago, Chile). Agradeco a professora Licia Valladares,
coordenadora do projeto no Brasil, o convite que me foi feito para participar dos trabalhos levados a
efeito ndo s6 no seminario do Equador, como naquele que se realizou no Rio de Janeiro, em junho de
1994 (Semindrio Governabilidade e Pobreza, luperj/Urbandata/Universidade de Toronto/Fundacdo
Ford, 29 jun.-1jul. 1994). Agradeco ainda a Magda Prates Coelho (luperj), Jorge Papadopulos (Ciesu),
Pedro Pirez (Centro, Estudios Sociales y Ambientales) e Gustavo Riofrio (Desco) os comentarios feitos
durante a reunido de Otavalo. Finalmente, ndo poderia deixar de mencionar também a leitura atenta e as
observacoes de Marcus André de Melo e Marcus Figueiredo. A versdo atual, bastante modificada, serviu
de base a conferéncia que proferi como parte dos requisitos do concurso publico para professor titular
do Instituto de Economia Industrial da Universidade Federal do Rio de Janeiro. Aos professores da banca
(José Luiz Fiori, presidente; Carlos Nelson Coutinho, Fabio Wanderley Reis, Maria Herminia Tavares de
Almeida e Wanderley Guilherme dos Santos) agradeco as criticas e comentdrios valiosos, cuja relevancia
transcende os limites do presente artigo.
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Eis por que a crise que o pais enfrenta nao pode ser vista apenas como resultado
dos impasses associados aos sucessivos choques externos que marcaram a tltima
década. A énfase nos condicionamentos decorrentes da dinimica do sistema inter-
nacional, tomados como variavel determinante e exclusiva da explica¢io, conduz a
andlises reducionistas. De forma similar, as interpretagdes que privilegiam as causas
internas, desconsiderando os requisitos da inser¢ao na nova ordem mundial, dio
origem a visdes unilaterais, calcadas no pressuposto da autonomia de Estados nacio-
nais, considerados enquanto entidades insuladas e, portanto, imunes aos efeitos da
globaliza¢do. Em contraposi¢do as abordagens dicotdmicas, parece-me mais adequada
uma perspectiva que integre os dois planos de andlise. Assim, além da dimensdo
externa, é preciso levar em conta os fatores internos relacionados a corrosao da
ordem pregressa, dando o acirramento das tensoes entre seus elementos constitutivos.

Tal desgaste atingiria as formas prevalecentes de articula¢io Estado-sociedade,
a dindmica das relagoes capital-trabalho, o padrio de administragio do conflito
distributivo e, sobretudo, a modalidade de relacionamento entre os setores
publico e privado. Sob o impacto do surto desenvolvimentista dos anos 1970,
o pais experimentaria mudangas profundas, resultando na estrutura¢io de um
sistema hibrido caracterizado pela coexisténcia de antigas ¢ novas configuracoes
organizacionais e institucionais, processo que ja se encontrava em curso quando
eclodiram os primeiros sinais da reversio de tendéncias na esfera internacional.?
No contexto latino-americano, o caso brasileiro ilustra a extenuag¢io do Estado como
fator de contengio de uma sociedade civil em processo de expansdo ¢ dotada de
crescente densidade organizacional, razio pela qual o descompasso Estado-sociedade
situa-se no cerne dos impasses presentes (Diniz, Boschi, 1994). A superposi¢io
das crises externa e interna colocaria em xeque a estratégia de industrializagio por
substitui¢io de importagdes € o padrio de a¢do estatal que lhe deu sustentagio
(Diniz, 1991; 1993).

A complexidade dessa situa¢ao torna-se ainda maior se considerarmos os impe-
rativos decorrentes da derrocada do regime autoritirio, ao lado dos requisitos da
consolida¢iao de uma ordem democratica. Observou-se, portanto, o esgotamento
simultaneo de um dado modelo de desenvolvimento econémico, de seus parimetros
ideolégicos e do tipo de intervengdo estatal responsavel por sua implementagio,
dentro de um quadro mais geral de reestruturagio da ordem politica. Dessa forma, a
nova agenda inclui, entre seus objetivos prioritarios, além da estabilizagio econdmica
¢ da reinser¢io internacional, a institucionaliza¢gdo da democracia.

A conciliagio dessas metas ndo se revelou, porém, tarefa simples.? A partir da
instauragdo da Nova Republica, em 1985, a tentativa de conter a inflagdo se deu
pelo privilegiamento de estratégias coercitivas, com sérias consequéncias para o

2 Em alguns de seus trabalhos mais recentes Wanderley Guilherme dos Santos explorou o impacto de
tais transformacgdes na dinamica social e politica contemporanea no Brasil, caracterizando o que o autor
denomina o hibrido institucional brasileiro. Ver, principalmente, Santos (1992; 1993).

3 Na vasta literatura sobre estabilizacdo e reforma, alguns autores tém enfatizado as tensdes entre os
requerimentos econdmicos da estabilizacdo e os requisitos politicos da consolidagdo democratica. Ver,
por exemplo, Whitehead (1989).
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aprimoramento das institui¢des democraticas. De forma similar, as principais deci-
soes associadas a execugdo das reformas liberalizantes foram confinadas aos circulos
técnicos no interior da burocracia, reiterando a tendéncia histdrica ao alijamento
do Legislativo. A busca de maior eficicia e rapidez na administra¢io da crise foi
recorrentemente interpretada mediante o recurso ao estilo tecnocritico de gestao ¢
ao enclausuramento burocratico das decisoes, refor¢ando a centralizagio regulatéria
do Estado e acentuando o divércio entre o Executivo e o sistema de representagao.
Assim, a tensdo entre as formas de alcangar as metas refor¢a o confronto entre as
prioridades da agenda, tornando-se parte constitutiva da crise do Estado, ja que
compromete as bases de sustentagio politica do governo. Reproduz-se um circulo
vicioso de efeitos perversos. O enfrentamento da crise requer um Estado eficiente.
Entretanto, a concep¢io dominante de eficiéncia estatal e a percep¢do dos meios para
garantir a almejada eficicia recriam os antigos vicios da marginaliza¢io da politica
¢ da primazia dos governos tecnocriticos controlados por circulos de especialistas.
Tal modalidade de gestiao publica, por sua vez, tende a produzir o isolamento do
Executivo, comprometendo a racionalidade governativa.

Um fator adicional agrava esse quadro de dificuldades. A prioridade atribuida
aos programas de estabilizagio econdmica ¢ o acirramento dos conflitos em torno
da distribui¢do de recursos escassos terminaram por esvaziar importantes itens da
agenda publica, tais como as reformas sociais. Nio s6 as possibilidades de cresci-
mento, como as perspectivas de atenuagdo das desigualdades tornaram-se metas
cada vez mais distantes. A urgéncia do controle da infla¢io se fez acompanhar do
abandono dos projetos igualitarios, que passaram a ser considerados primordial-
mente sob o angulo de sua extemporaneidade. Dentro desse contexto, assumiria o
primeiro plano a exigéncia de maior inflexibilidade na gestdo dos recursos publicos,
desaconselhando-se, em nome de um enfoque racional e nio populista, qualquer
postura favordvel ao aumento dos gastos sociais. O resultado foi a énfase em uma
agenda minimalista, em franco descompasso com o alargamento da participagdo ¢
a diversifica¢io das demandas sociais.

O fracasso sucessivo dos oito programas de estabilizagio, executados pelos dois
primeiros governos da Nova Republica (1985-1992), alargou o leque dos problemas
ndo resolvidos, além de gerar grande desgaste de recursos e de credibilidade das
instituigdes. A percepcdo da intratabilidade das questoes mais prementes, como a
inflagdo, a miséria ¢ a violéncia, expressou-se por meio do desencanto ¢ do senti-
mento de impoténcia politica. Entre as consequéncias mais notdveis, cabe lembrar
a volatilidade dos votos ¢ a alta taxa de alienag¢do eleitoral (Diniz, 1989b; Santos,
1992) nas eleigdes nacionais e estaduais, ao longo dos dez tltimos anos, culminando
na elei¢ao de Fernando Collor, em 1989. Ganhou vulto a ideia de que os problemas
seriam insolaveis, ndo havendo saida palpdvel, dadas as condi¢oes reais do pais.
Os escindalos envolvendo o funcionamento do Congresso acentuaram ainda mais
a descrenga generalizada na eficicia das instituigoes.
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Governabilidade x ingovernabilidade: o desfecho de uma
transicao inconclusa

Sob o efeito das condi¢des acima enfatizadas, a recém-instaurada democracia
brasileira seria crescentemente percebida como ingovernavel. Assim, o tema da gover-
nabilidade ascende ao primeiro plano do debate nacional, situando-se como central
no diagnostico da crise e na formulagio das estratégias para seu enfrentamento.
Capacidade de governo ¢ eficicia na condug¢io dos negdcios publicos emergem
como aspectos estreitamente interligados. Reintroduzido no vocabulario politico
brasileiro, o termo ingovernabilidade torna-se um simbolo da falta de competéncia
do pais para lidar com seus problemas, emitindo sinais de que nossos lideres e nossas
institui¢oes estariam aquém de nossas presentes necessidades.

Ao tornar-se item prioritirio da agenda publica, porém, a questio da ingo-
vernabilidade adquire diferentes conotagdes, significando ora pressio exagerada
de participa¢do e de demandas, ora poder excessivo do Congresso, ora ainda o
excesso de prerrogativas da autoridade publica associado a escassez de mecanismos
de controle, traduzindo-se pela sindrome clientelismo, corrup¢io ¢ desperdicio.*
A multiplicidade de interpretacoes foi incentivada pela politizagio das discussoes,
enfatizando-se um ou outro dos significados em fun¢io dos interesses envolvidos
na disputa politica. A diversidade de sentidos terminou por esvaziar o termo, desca-
racterizando seu teor explicativo. Impregnado ainda de conotagdes ideoldgicas de
teor conservador por sua utilizagdo no debate internacional, passou a ser visto como
instrumento do jogo de poder que se desdobraria na esfera mundial.

A constatagdo da interferéncia de fatores ideologicos na formula¢io de diag-
nosticos e terapias para o enfrentamento da chamada crise de governabilidade deve,
entretanto, ser relativizada, ja que se trata de um dado inerente ao processo politico.
Nio se pode descartar a pertinéncia do problema, em consequéncia do excesso de
acepgoes conferidas pelas distintas posi¢coes em conflito. Eis o ponto que merece
ser ressaltado.

A despeito da politizagdo do debate, a importincia da discussio tedrica em
torno da questdo da governabilidade torna-se clara se considerarmos os paradoxos
envolvidos na transi¢ao brasileira. Se, por um lado, esse processo pode ser conside-
rado bem-sucedido, na medida em que conduziu a implanta¢io de um regime
democratico pleno consagrado pela Constituigao de 1988, por outro, a constru-
¢do da nova ordem nio se fundamentou em uma ampla e profunda renova¢io
politico-institutional (Diniz, 1985). Como ¢ sabido, essa transi¢do caracterizou-
se por um alto grau de continuidade no plano das elites e das institui¢des, persistindo
tracos do modelo estatista, entre os quais a hipertrofia do Executivo ¢ a fragilidade
do sistema partidirio. Aspectos conjunturais ligados a modalidade de interven¢io
estatal tendo em vista o enfrentamento da crise exacerbariam a assimetria entre os
Poderes, estreitando as margens para o exercicio de uma agdo autdbnoma por parte

*No texto“Ingovernabilidade: desagregando o argumento’, Marcus André B.C. de Melo (1994) discute de
forma bastante exaustiva as varias significagoes atribuidas ao conceito de governabilidade no Brasil ao
longo da ultima década.
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do Legislativo. Por meio de uma dinamica de realimenta¢do reciproca, tal dese-
quilibrio contribuiria para a perda de credibilidade das institui¢des, reduzindo a
legitimidade e a autoridade do governo em seu conjunto (Diniz, 1989a).

Finalmente, se se levar em conta a centralidade da solidez institutional do pais
para a cria¢do das condi¢oes favordveis a maior eficicia da a¢do governamental no
tocante a busca de saidas para as atuais dificuldades e para a execugiao de uma nova
estratégia de desenvolvimento, ndo se pode descartar a relevancia de certas indaga-
¢oes sugeridas pelo debate acima. Cabe, portanto, retomar a discussio. O presente
texto tem por objetivo aprofundar a reflexdo sobre o conceito de governabilidade,
seu sentido analitico, seus desdobramentos teoricos ¢ a avaliacio de sua utilidade
no estudo da produgio de politicas publicas nas esferas federal e local. Além desse
esfor¢o, procurar-se-a estabelecer as distingdes entre governabilidade e governance
como aspectos complementares de uma questio crucial, qual seja, a eficicia da a¢do
estatal, tendo em vista os desafios gerados pelas mudangas que atingiram a sociedade
brasileira nas duas tltimas décadas.

O argumento central propoe-se a examinar a reforma do Estado em conexao
com a problemitica da consolida¢io democritica, procurando evitar as ciladas
derivadas de duas das principais dicotomias que turvam as analises mais correntes.
De um lado, a polaridade Estado-mercado, que contrapde uma visio maximalista —
presa ao paradigma estatista — a uma concep¢do minimalista, responsavel pela
idealiza¢do do mercado. De outro, a dicotomia entre racionalidade governativa e
imperativos democraticos, aquela informada por uma logica concentracionista
e discricionaria, em contraste com a dinimica descentralizadora e competitiva do
jogo democritico.

Governabilidade: génese e construcao do conceito

Governabilidade enquanto questao tedrica ganha relevo na literatura politica a
partir de uma linha de reflexdo aprofundada por Samuel Huntington entre as décadas
de 1960 e 1970 (Huntington, 1968). Segundo o argumento do autor, existiriam
condi¢oes otimas de governabilidade quando se observasse um equilibrio entre as
demandas sobre o governo e sua capacidade de administra-las e atendé-las. O excesso
de demandas em face da capacidade de resposta do governo manifestar-se-ia por um
desequilibrio que, no limite, produziria ingovernabilidade. Essa defasagem ocorreria
primordialmente nas sociedades em desenvolvimento, caracterizadas por baixo grau
de institucionaliza¢do politica. Em tais sociedades, o alargamento da participa¢do
politica e a rapida mobilizagdo de novos grupos teriam precedido o pleno desenvol-
vimento das institui¢oes politicas, gerando um foco permanente de instabilidade.

Posteriormente, analisando a crise de governabilidade nas democracias consoli-
dadas, Huntington salienta que o funcionamento adequado desses sistemas politicos
resultaria do equilibrio entre as institui¢des de zzput, responsaveis pela agregacao dos
interesses, ¢ as institui¢des governamentais de output, responsaveis pela formulagio
¢ implementagdo de politicas (Huntington, 1975). Focalizando o caso dos Estados
Unidos, mostra que a vitalidade da democracia norte-americana nos anos 1950,
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diversificando demandas e alargando o campo das pressoes, teria levado, na década
seguinte, ao descompasso entre o alto nivel de expectativas ¢ o desempenho efetivo
do governo, gerando crescente insatisfa¢io em parcelas significativas da populagdo.
A frustragio das expectativas teria produzido um forte sentimento de ineficicia
politica, dando origem a uma situa¢do de ingovernabilidade de novo tipo, nio por
falta, mas por excesso de democracia (Huntington, 1975, p.76-85).

Uma segunda vertente analitica, concentrando também sua ateng¢do no estudo
dos paises capitalistas avangados, retoma o argumento da crise de governabilidade,
associando-a as dificuldades da social-democracia europeia. De acordo com esse diag-
nostico, os anos 1970 representariam um momento critico na histéria desses paises,
dado o esgotamento das condigdes de viabilidade do Welfare State, cuja expansio
teria ultrapassado as possibilidades de atendimento das demandas pelos governantes
(Schmitter , Lembruch, 1979; Berger, 1981). Crise fiscal, instabilidade politica e
corrosao da autoridade seriam alguns dos componentes bdsicos desse processo
(O’Connor, 1973). O peso das organizagdes corporativas tenderia a manifestar-se
mediante demandas de coalizoes distributivas de diferentes portes e contetdos,
gerando pressoes de dificil compatibilizagdo e tornando extremamente complexo o
processo de gestdo publica (Olson, 1982). Tais questdes seriam examinadas exausti-
vamente, no decorrer dos anos 1980, pela literatura sobre a experiéncia do neocor-
porativismo europeu ¢ o desenvolvimento de novos padroes de articulagio entre os
interesses organizados e o Estado, gerando formas e procedimentos peculiares de
produgio de politicas pablicas (Lembruch, Schmitter, 1982; Cawson, 1985; 19806).

As diferentes nuangas do conceito encontram-se bem analisadas na referida
sintese feita por Melo (1994), em que o autor situa a controvérsia em torno da
questio da governabilidade na literatura internacional e no debate politico brasileiro.
O que vale a pena ressaltar aqui é o elemento comum subjacente as formula¢oes
acima resumidas, qual seja, o potencial desestabilizador relacionado a expansao das
franquias e direitos democriticos. Acima de um determinado ponto, o exercicio
desses direitos seria incompativel com o funcionamento eficaz do governo.® Essa
linha de argumentagio cria problemas de dificil tratamento tedrico, pois explosio
de demandas e saturagio da agenda expressariam um aspecto paradoxal da dindmica
democratica. Se a democracia implica extensao de direitos e alargamento da partici-
pagio, tais prerrogativas, ao serem exercidas em sua plenitude, acarretariam erosio
crescente da capacidade governativa, desencadeando, assim, uma logica perversa de
debilitamento das institui¢oes democraticas. A saida seria a conten¢do de demandas
¢ o refor¢o da autoridade estatal.

As diferentes concepgdes que enfatizam o descompasso entre quantidade de
demandas e capacidade do governo para processi-las e a elas responder, mediante
politicas publicas pertinentes, convergem para diagnosticos e solu¢oes centrados na
necessidade de conter a expansio da democracia. Esse tipo de enfoque imprime ao
conceito de governabilidade um matiz basicamente restritivo. Igualiza¢io de direitos,

5 Esse ponto foi abordado por Wanderley Guilherme dos Santos em sua exposicao “Governabilidade,
sociedade civil e reforma do Estado’, no seminario “Governabilidade e pobreza” (luperj/Urbandata/
Universidade de Toronto/Fundacéo Ford, 29 jun.-1 jul. 1994), na Secao |, em 29 jun. 1994.
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livre manifestagdo das minorias, prolifera¢io de organizagoes, multiplicidade de
demandas deveriam ser combatidos por novos freios institucionais ou simplesmente
mais autoridade.

O debate publico no Brasil da Nova Republica viria a acentuar esse trago, ao
reforgar a dimensio tecnicista embutida na no¢do de governabilidade, na linha
de Huntington. A discussio que se travou nos altimos dez anos — a propésito da
elaboragido da Constitui¢do de 1988, do plebiscito sobre a forma de governo mais
apropriada ao pais, que se traduziu no debate presidencialismo-parlamentarismo, e,
mais recentemente, no decorrer da polémica sobre a revisio constitucional — esteve
marcada pela énfase nos aspectos ligados a explosdo de demandas ¢ a sobrecarga da
agenda governamental, percebidos como decorréncia do excesso de pressoes origi-
narias do Congresso e/ou da sociedade (Lamounier, 1991; 1992). A liberagio das
demandas reprimidas pelos vinte anos de regime autoritario, a exalta¢do das expec-
tativas e a radicalizagio das posi¢des pelo aumento da competi¢io politica seriam
interpretadas como fatores de agravamento das condi¢oes de ingovernabilidade do
sistema politico, contribuindo para a paralisia deciséria do governo e sua crescente
perda de credibilidade (Martins, 1994). A sugestao de estratégias restritivas para o
enfrentamento desse tipo de dificuldades tornou-se progressivamente dominante.
Refrear a sociedade, postergar direitos, combater o desequilibrio fiscal decorrente
da universaliza¢do da cobertura previdencidria, disciplinar o sistema parlamentar-
partiddrio pela adogdo de reformas como o voto distrital e a redu¢do do niimero
de partidos foram algumas das solugdes encaminhadas. O Legislativo seria parti-
cularmente visado. Segundo esse enfoque, a fragmenta¢io partiddria e o excesso
de poder conferido pela nova Constituigao ao Congresso seriam percebidos sob a
perspectiva da cristalizagio de uma légica de veto, responsavel pelo enfraquecimento
da capacidade de agdo do Estado. Assim, subjacente ao debate, estaria a tensdo entre
a eficiéncia na consecugdo das metas governamentais ¢ os requisitos da democracia.

O argumento relativo a crise de governabilidade como decorréncia dos excessos
da democracia participativa ganhou novo alento em fun¢io das dificuldades de
execugdo dos programas de estabilizagio econdmica. O diagnéstico do fracasso dos
sucessivos planos apontaria para a orienta¢ao populista dos politicos ¢ a interferéncia
de prioridades eleitorais como causas fundamentais do insucesso, comprometendo
a coeréncia dos planos ¢ a firmeza na administragio de medidas impopulares.®
Em consonancia com esse tipo de diagnéstico, a maioria das analises sobre as
condigoes favoraveis ao éxito das politicas de estabilizagdo ¢ reformas, no Brasil ¢
na América Latina em geral, enfatizaria a necessidade de se ter um Estado suficien-
temente forte ¢ autbnomo para sobrepor-se a pressio dos interesses organizados
presentes na arena politica (Kaufman, 1989; Haggard, Kaufman, 1993). Alguns
chegariam ao ponto de estabelecer uma associagio entre democracia e insucesso
das estratégias de estabilizagdo, em decorréncia da suposta impossibilidade de o
governo vencer as resisténcias e controlar os conflitos. Assim, quanto mais forte
o regime, mais alta seria a probabilidade de éxito (Skidmore, 1977; Kaufman, 1985).

S Em trabalhos anteriores, discuto este vezo presente nos diagndsticos mais correntes sobre o insucesso
dos programas de estabilizacdo do Brasil e em outros paises latino-americanos (Diniz, 1991, 1993).
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No Brasil, essa linha de reflexdo teria conota¢oes menos radicais, sugerindo-se,
alternativamente, o refor¢o da capacidade decisoria do Executivo como forma de
evitar o bloqueio das forgas sociais ¢ /ou politicas. Prescreve-se o enclausuramento
burocritico das decisdes e o insulamento dos nucleos tecnocraticos na maquina
governamental como fator de preservagdo da racionalidade das politicas formuladas.
Tais argumentos sio, porém, de dificil sustentagdo, ja que as criticas ao excesso de
interferéncia do Legislativo carecem de fundamento empirico. A experiéncia brasileira
no ambito das politicas recentes de controle da inflagio revela a op¢io pelo refor¢o
do estilo tecnocritico de gestio da economia. O que predominou foi uma concep-
¢do de autonomia do Estado em termos de concentragio do poder decisério no
Executivo associada a estratégias coercitivas de implementagio. A tendéncia foi,
portanto, reviver a ideia de Estado forte como antidoto contra os efeitos desagre-
gadores do jogo politico-partidario crescentemente percebido como ameaga ao
bom desempenho do governo. Entre os anos 1980 e inicio dos 1990, as equipes
técnicas dos varios ministros responsaveis pelos sucessivos programas de estabiliza
¢do econdmica gozaram de alto grau de insularidade burocritica, ndo se observando,
em nenhum dos casos, obstrugdo significativa derivada da dindmica parlamentar.
Dessa forma, as evidéncias nio corroboram o argumento que atribui o fracasso
daqueles planos a resisténcia ou ao poder de veto do Congresso, a despeito do
grau de fragmentagio partiddria existente em cada momento. Esse ponto tem sido,
alias, ressaltado por outros autores (Fiori, 1993, p.158; Figuciredo, Limongi, 1994).

Um balango das concepgdes acima discutidas evidencia, portanto, a contami-
nagio da distingao governabilidade-ingovernabilidade por um vezo elitista avesso as
injung¢des da dindmica participativa. Entretanto, essa nio ¢ a tinica nem a mais atua-
lizada forma de conceber a questdo da governabilidade. Distanciando-se da vertente
marcada pelas formula¢oes de Huntington, o conceito tem sido retrabalhado de
diferentes maneiras. Assim, gostaria de contrapor a visio mais ortodoxa, dominante
nos anos 1970, a contribui¢io de uma segunda geragio de andlises sobre as condigdes
de sustentagio das politicas de ajuste implementadas em reagdo a crise da década de
1980. Entre os autores que mais recentemente tém trabalhado sobre essa tematica,
sobressai a preocupagio de analisar a administra¢do da crise econdmica em conexio
com o problema da governabilidade em contextos democraticos, configurando-se
como questdo central a relagdo entre os principais grupos organizados ¢ 0 processo
de formagio de politicas (Malloy, 1993; Faucher, 1993; Evans, 1989).

Em sintese, a contribui¢do desses autores coloca em evidéncia trés dimensoes
envolvidas no conceito de governabilidade. A primeira refere-se a capacidade do
governo para identificar problemas criticos e formular as politicas apropriadas ao seu
enfrentamento. A segunda diz respeito a capacidade governamental de mobilizar
0s meios e recursos necessdrios a execucdo dessas politicas, enfatizando, além da
tomada de decisdo, os problemas ligados ao processo de implementag¢do. Finalmente,
em estreita conexao com este ultimo aspecto, situa-se a capacidade de lideranga
do Estado, sem a qual as decisdes tornam-se indcuas. A observagio das diferentes
nuangas da no¢io de governabilidade, redefinida nos termos acima propostos,
remete-nos a uma questido essencial para a explicacio das causas do fracasso do
governo brasileiro na administragio das dificuldades que o pais vem enfrentando
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desde a altima década. O grande gargalo das politicas de estabilizagio e de ajuste
ndo estd no ambito da formulagdo, mas no plano da implementa¢do dos programas
governamentais. E nessa fase que tém surgido os obsticulos mais sérios, os vetos e
as pressoes inconcilidveis, que tém gerado distor¢oes profundas, cujo efeito pode ser
até mesmo a descaracterizagio de propostas tecnicamente bem concebidas.

A ruptura com a perspectiva reducionista da governabilidade permite enfrentar
esse tipo de problema. De acordo com a nova interpretagio de teor pluridimen-
sional, o éxito das estratégias governamentais requer a mobiliza¢do ndo apenas dos
instrumentos institucionais e dos recursos financeiros manejados pelo Estado, mas
também dos meios politicos de execucdo. A questio da viabilidade politica, por sua
vez, envolve a capacidade de articular coalizdes e aliangas que deem sustentabilidade
as politicas governamentais (Grindle, Thomas, 1991a; Silva, 1993). Na medida
em que sustentagdo politica ndo se produz de forma espontinea, nem decorre
automaticamente da pertinéncia das decisoes, a garantia dessa condigdo implica a
constitui¢ao de arenas de negociagao que fornegam o respaldo necessirio as agoes
estatais. O consentimento dos grupos afetados positiva ou negativamente aparece
como elemento crucial do sucesso e, portanto, da eficicia das politicas. Governabi-
lidade passa a depender ndo apenas da clarividéncia de tecnocracias iluminadas, mas
da articula¢io do aparato estatal com as instancias da politica democritica. Sob esse
aspecto, a andlise das novas formas de gestdo, que alargam o universo dos atores
participantes, pode trazer novos elementos para a compreensio das modalidades
alternativas de interveng¢do publica. Em tltima instancia, além das considera¢oes
de ordem técnica associadas a eficiéncia do Estado, a dimensdo politica adquire
relevancia.

Resumindo as considera¢des anteriores, o conceito de governabilidade, tal
como vem sendo utilizado pelas analises citadas, nada tem de incompativel com o
funcionamento de formas mais participativas do governo democratico. Ao contrario,
nessa nova acepg¢ao, o que se requer ¢ o aprofundamento da democracia pela difusio
de instrumentos de poder capazes de expressar o dinamismo da sociedade civil.
Esse aspecto, subutilizado no contexto da democracia brasileira, ao invés de uma
dificuldade a ser suprimida, passa a ser encarado como alvo de estratégias de aliangas
voltadas para a incorporagio politica.

Outro trago da crise do Estado brasileiro, que pode ser coberto pelas formula-
¢oes mais recentes relativas a nogao de governabilidade, diz respeito as dificuldades
para o exercicio da autoridade estatal. Parte consideravel das politicas torna-se inope-
rante porque o Estado ndo tem capacidade de fazer valer suas decisoes. O governo
nio tem 0s meios necessarios para executar suas politicas e, sobretudo, falta-lhe
autoridade para obter aquiescéncia as suas determinagoes. Esse ¢ um componente
central da presente crise de governabilidade.

Sob esse aspecto, observa-se mais um equivoco nas andlises correntes. Tem sido
frequente a caracterizagio de ingovernabilidade, no caso brasileiro, em termos de
paralisia decisoria. Uma observagido mais acurada da politica nacional, ao longo da
altima década, revela, ao contririo, uma grande produgio de decisoes pela buro-
cracia governamental. O centro do processo decisério continua deslocado para o
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Executivo com a exclusio da instincia parlamentar-partiddria. Esta ndo tem poder
governativo. A expansdo das prerrogativas do Congresso ap6s a Constituicio de
1988 ndo se fez acompanhar do aumento de suas fungdes no ambito da formulagdo
de politicas. Estas se acham monopolizadas pelos altos escaldes burocriticos, que
tém usado amplamente tais prerrogativas. Sob a Nova Republica, aprofundou-se
a tendéncia ao governo por decretos-leis, substituidos, a partir da promulgacio da
nova Constitui¢do, pela figura da medida provisoria (MP), concebida originalmente
como instrumento a ser utilizado em situagdes excepcionais, mas cedo transformada
em recurso rotineiro de governo.

Dessa forma, no ambito da politica econdmica principalmente, o que se observa
¢ a prolifera¢io de decisdes, que sio tomadas com total liberdade, sem consulta e
sem transparéncia, situando-se em instancias enclausuradas, fora do controle politico.
Como falar em paralisia deciséria em um pais onde, desde o governo Sarney, os
nucleos tecnocréticos ja produziram nove programas de estabilizagio economica,
apoiados por um namero prodigioso de decretos-leis ¢ medidas provisérias: Espe-
cificando o argumento, entre 1985 ¢ 1988, foram promulgados 376 decretos-leis,
enquanto nos ultimos 16 meses do governo Sarney e nos 11 meses iniciais do governo
Collor, foram editadas 295 medidas provisérias (Pessanha, 1993). Levantamento
mais recente, incluindo os cinco primeiros meses do governo Fernando Henrique
Cardoso, mostra um total de 989 MPs, montante que ultrapassa mil decisdes calcadas
nesse instrumento unilateral de a¢do do Executivo, se acrescentarmos os decretos-leis
do governo Sarney.” Além disso, ¢ bastante estreita a margem de atuagdo autbnoma do
Legislativo, dadas as normas institucionais que regulam a relacio entre este ¢
o Executivo. O Legislativo, ao contrario de constituir-se em obstaculo as a¢oes do
Executivo, tem aprovado sistematicamente os projetos e medidas oriundos da Presi-
déncia. Como salientam Figueiredo e Limongi (1994; 1995), o Executivo determina
a agenda do Legislativo e o contetido da produgio legal, além de ditar-lhe o ritmo
de tramitacdo. Do total de leis aprovadas entre 1989 ¢ 1993, 78% originaram-se da
iniciativa do Executivo, no exercicio de suas prerrogativas constitucionais (Figueiredo,
Limongi, 1995, p.34). Em sintese, o que se tem verificado ¢ a hiperatividade decisoria
em contraste com a faléncia executiva do governo. Tal desequilibrio tem por base a
hipertrofia da capacidade legislativa concentrada na alta burocracia governamental,
cuja produgio legal, entre agosto de 1994 ¢ julho de 1995, foi cerca de seis vezes
superior a produg¢io média do Congresso nesse mesmo periodo (Monteiro, 1995¢).

7 A questdo da continuidade da tendéncia a transferéncia do poder decisério da legislatura para a
burocracia, a partir da experiéncia do Plano Cruzado, é também enfatizada por Jorge Vianna Monteiro
(1994). E deste autor (Monteiro, 1995d) o levantamento mais recente a que me refiro, incluindo desde o
governo Sarney até os cinco primeiros meses do governo Fernando Henrique Cardoso, apresentando os
seguintes totais de MPs: 1988 — 15; 1989 - 97; 1990 - 163; 1991 - 8; 1992 - 10; 1993 - 96; 1994 - 397; 1995
- 203 (janeiro, fevereiro, marco, abril e maio). Agradeco ao autor o acesso a esses dados. Monteiro lembra
ainda que os membros da legislatura estdo limitados — ou virtualmente impedidos — de apresentar
emendas as propostas do Executivo: quem for contrario, podera apenas agir votando contra a MP - voto
que tera elevado custo politico, dadas as caracteristicas desse instrumento legal, que ja tera produzido
efeitos avassaladores na sociedade, desde o seu primeiro dia de vigéncia (Monteiro, 1995a, p.7). Assim,
apos a Constituicao de 1988, verificou-se substancial aumento da capacidade legislativa da Presidéncia
da Republica, dificultando-se e mesmo inviabilizando-se, pelo grau de complexidade envolvido, a
reversdo de seus atos pela legislatura (Monteiro, 1995b).
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Discricionaridade, concentracao deciséria e autonomia do
Executivo: paradoxos e efeitos perversos

Como vimos, o voluntarismo associado ao exercicio da Presidéncia no Brasil
tem se acentuado, sob o impacto da preméncia da crise ¢ da prioridade atribuida
as politicas de estabiliza¢io e reforma. Alguns autores, como O’Donnell, chegam a
caracterizar o pais como um caso de “democracia delegativa”, que se caracterizaria
pela baixa densidade de suas institui¢des, pela hipertrofia da autoridade pessoal do
presidente da Reptblica, ao lado da fragilidade dos partidos e do sistema represen-
tativo, incluindo o poder Legislativo (O’Donnell, 1991; 1993). Nas duas elei¢oes
presidenciais apds o retorno do pais ao regime democratico, ter-se-ia observado o
refor¢o do teor plebiscitirio tipico dessa modalidade de democracia majoritiria, em
que se constitui uma forte maioria eleitoral interpretada como uma delegac¢io total
de poder ao presidente. Este se sente autorizado a governar ao seu alvitre, enquanto
intérprete da nagao, considerando sua autoridade inconteste, por expressar a vontade
da maior parte da populagio (O’Donnell, 1991, p.30-31). E, mais ainda, a consa-
gra¢do nas urnas lhe conferiria o poder legitimo de definir os interesses nacionais,
aspecto que, alids, tem sido bastante enfatizado no discurso presidencial ao longo
da dltima década.

A questdo do aprofundamento da assimetria Executivo-Legislativo e do persona-
lismo envolvido no funcionamento do presidencialismo brasileiro apds a instaurag¢io
da Nova Republica ¢ reconhecida, por exemplo, por um ex-integrante da equipe
economica do governo Sarney, como se pode depreender do seguinte trecho da
interven¢do de André Lara Resende, durante o semindrio “Presidencialismo ou
parlamentarismo: perspectivas sobre a reorganizagdo institucional brasileira”, reali-
zado em S3o Paulo, em 30 e 31 de marco de 1992:

[E] frequente atribuir A falta de vontade politica a incapacidade de enfrentar
o problema [do equacionamento da questio do deficit publico]. Nio ¢,
entretanto, uma explicagdo satisfatoria. Que ¢ vontade politica, e por que
falta? Parece haver um divércio entre o debate de politicas — no sentido de
policies— e os canais formais de condugio de tais politicas. Ha um hiato entre
as recomendagoes formuladas na esfera técnica, ainda que af ja tenham obtido
um quase consenso, ¢ a viabilidade politica e institucional de implementa-las.
O que ¢ tecnicamente recomendado ¢ politicamente inviavel [ ...].

Se o debate do projeto nacional nio é conduzido no Parlamento, nio é de
surpreender que o pais viva entre duas alternativas distintas, mas igualmente
ineficazes de condugio de politicas (policies): ou o salvacionismo resultante de
aliangas fortuitas entre liderangas pessoais carismaticas ¢ grupos tecnocraticos
inexperientes, ou o imobilismo das grandes aliangas parlamentares amorfas.
A histéria tem mostrado que o personalismo ndo é capaz de executar seu
projeto quando destituido de base partidaria e de apoio parlamentar coerente,
o que leva o Executivo a governar por decreto, com base na legitimidade da
clei¢do presidencial de conotagdo plebiscitdria. As propostas reformadoras das
aliangas entre liderangas personalistas ¢ grupos tecnocriticos esbarram, mais
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cedo ou mais tarde, na impossibilidade de governar democraticamente por
cima das institui¢des (Resende apund Lamounier, Nohlen, 1993, p.66-67).

O depoimento acima é em si expressivo, embora certas observagoes refiram-se
mais especificamente ao governo Collor, em que as caracteristicas apontadas foram
exacerbadas. Mas os aspectos importantes para a argumentagao aqui desenvolvida
dizem respeito a preponderancia do Executivo em face dos demais poderes, com
o consequente desequilibrio entre concepgido e execucio de politicas, bem como
ao forte voluntarismo presente nas aliangas entre liderangas personalistas e nicleos
tecnocriticos, o que se traduz na continuidade da tendéncia a pritica da reforma
pelo alto, tipica de regimes politicos fechados.

Igualmente ilustrativo é o pronunciamento do entio deputado federal Nelson
Jobim, no decorrer desse mesmo semindrio, quando chama a aten¢io para a irres-
ponsabilidade do Legislativo estimulada pelo alto grau de discricionariedade do
Executivo:

[...] dentro de nosso sistema, produz-se uma rigorosa irresponsabilidade
legislativa. A sobrevivéncia politica de um parlamentar ndo depende dos
resultados de suas articulagdes com o governo e sim do papel que ele venha
a desempenhar perante seu eleitorado. Quantas vezes nos, parlamentares,
recebemos pedidos de colegas. ‘Jobim, espero que o PMDB tenha a respon-
sabilidade de rejeitar meu projeto!” Porque esse projeto foi apresentado na
rigorosa irresponsabilidade de nio formula¢io ¢ ndo participagdo na politica
nacional pelo Legislativo (Jobim apud Lamounier, Nohlen, 1993, p.108).

Além do incentivo ao comportamento irresponsavel do Congresso e do refor¢o
da tendéncia populista dos parlamentares, ha ainda outras consequéncias negativas
associadas ao voluntarismo da ctipula governamental. Refiro-me a um dos paradoxos
bésicos desse estilo de a¢do estatal no que se refere a credibilidade do governo. Com
o objetivo de maximizar as condi¢des de eficicia do Estado no enfrentamento da
crise, adota-se a estratégia do insulamento e da concentra¢io decisoria no Executivo.
A curtissimo prazo, tal estratégia pode contribuir para aumentar a credibilidade
governamental, permitindo decisdes rapidas, facilitando intervengoes drasticas e
profundas, sem os estorvos ¢ dificuldades que os mecanismos de consulta ¢ nego-
ciagdo inevitavelmente acarretam. Entretanto, num prazo mais longo, a credibilidade
tende a ser abalada, ja que o excesso de discricionariedade abre o caminho para uma
politica erratica, de avangos ¢ recuos, ensaio ¢ erro, mudangas bruscas nas regras
do jogo, na tentativa de corrigir erros de percurso ou de enfrentar resisténcias sem
os custos da negociagdo. Durante os dois primeiros governos da Nova Republica,
voluntarismo ¢ experimentag¢do, levados as tltimas consequéncias, combinaram-se
produzindo efeitos perversos, responsaveis pelo agravamento da inflagio apds o
insucesso de cada plano de estabiliza¢io.

Retomando minha argumentagdo, ingovernabilidade no Brasil nio pode,
portanto, ser associada a incapacidade decisoria. O gargalo das politicas de ajuste
estd, como ji foi ressaltado, no processo de implementa¢do. Tal deficiéncia, por
sua vez, acha-se ligada a trés fatores. Em primeiro lugar, o Estado nio dispoe
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de instrumentos e condigdes operacionais satisfatérios. Em segundo, as estraté-
gias de implementag¢do formuladas pelas elites governamentais sio inadequadas do
ponto de vista da mobilizagio de apoios externos. O privilegiamento de estratégias
coercitivas levou a que se desconsiderasse a criagio de arenas de negociagio e de redes
articulando os principais interesses envolvidos, inviabilizando, dessa forma, qualquer
tentativa de busca do consentimento ativo da populacio.® Afinal, o éxito da persua-
sdo requer o comprometimento dos interessados e nio a sua exclusio. Por altimo,
os fracassos sucessivos provocados pelos bloqueios na implementa¢io, gerando a
perda de credibilidade do governo, contribuiram para deslanchar a resisténcia passiva
ao poder estatal. Fecha-se, assim, o circulo perverso responsivel pela inoperincia
do Estado brasileiro. Este se vé diante de uma situagdo paradoxal: decide, legisla ¢
regula em propor¢oes considerdveis, mas é impotente na consecugdo de suas metas.
A resisténcia passiva generalizada e fragmentdria pode ter um efeito de bloqueio das
decisoes governamentais tao forte quanto o poder de veto de poderosas coalizoes
distributivas. Eis por que esse fator ndo pode ser desconsiderado.

Tais consideragdes colocam em evidéncia a necessidade de se definirem novas
formas de gestio, mediante a cria¢do de mecanismos ¢ instrumentos que viabilizem
a cooperag¢do, a negociagdo e a busca de consenso. Trata-se de uma mudanga de
enfoque, capaz de ampliar as condi¢des de eficicia governamental. Esta ndo deve,
como no passado ocorreu, ser entendida exclusivamente em termos de centraliza¢io e
expansio do poder estatal. O que se requer nio ¢ um Estado forte, no antigo sentido
do termo, qual seja, Estado com plenos poderes, insulado ¢ dotado de forga para
tutelar a sociedade. Essa conotagio, que se traduz em Estado onipotente e centra-
lizador, esta historicamente esgotada, dadas as grandes transformagoes ocorridas a
partir do inicio da década de 1980.° As novas condi¢des pressupoem um Estado com
maior flexibilidade, capaz de descentralizar fungoes e transferir responsabilidades,
mantendo, a0 mesmo tempo, instrumentos de supervisio e controle.

A nogio de fortalecimento da eficicia do Estado, em termos do aprimoramento
da sua capacidade de agdo, é um imperativo da reforma do Estado. Torna-se cada
vez mais presente na agenda puablica a proposta que preconiza a transformagio do
Estado, de forma a tornd-lo capaz de implementar com é&xito suas politicas ¢ de
fazer valer suas decisoes. O bloqueio da a¢do estatal nio decorre tanto do excesso
de demandas, como ressaltamos, mas da erosao do Estado, processo que corroeu
seus recursos administrativos e comprometeu sua capacidade de governo. Desde
o governo Collor, quando, sob a inspiragio de uma concep¢io minimalista, a
reforma do Estado foi definida em termos de enxugamento da maquina burocri-
tica, observou-se o desmantelamento do aparelho governamental, agravando-se a

8 A excecdo estd representada pela criagdo, em 1991, das camaras setoriais, notadamente a do setor auto-
motivo, em que um processo de transformacdes tripartites possibilitou o reerguimento e a reestruturacao
desse complexo industrial (Diniz, 1994). Entretanto, foi uma experiéncia localizada, que despertou forte
resisténcia no interior da equipe econémica governamental. No que se refere a politica macroeconémica,
0 que se observou foi o descompasso entre a énfase nas diretrizes liberais no comando da economia, por
um lado, e o alto grau de centralizacdo e de fechamento do processo decisério, por outro.

¢ A énfase na importancia do reforco da eficacia da acdo estatal sem anular a acdo dos mecanismos de
controle publico sobre o processo decisério governamental é também enfatizada por Fiori (1993).
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situagdo de faléncia do setor ptblico. Reverter a desarticulagio do poder estatal ¢,
pois, o principal desafio a ser considerado.

Governance: capacidade de governo e capacidade estatal

As sucessivas reformulagoes do conceito de governabilidade, nos termos indi-
cados na se¢do anterior, ao eliminar os aspectos reducionistas e o vezo elitista que
reduziam seu alcance, tornaram-no compativel com os imperativos do fortalecimento
das institui¢des democraticas. Entretanto, as multiplas significagdes que lhe foram
atribuidas terminariam por afetar sua eficicia analitica. Além disso, na nova acepgio,
viria a confundir-se com o conceito de governance. Tal superposigio ¢ fruto da
imprecisio conceitual que tem caracterizado a produgdo nessa drea.

O termo governance foi introduzido no debate puablico internacional como
resultado de uma reflexdo conduzida principalmente pelo Banco Mundial, tendo em
vista aprofundar o conhecimento das condi¢des que garantem um Estado eficiente.
Tal preocupagio deslocou o foco da atengdo das implicagdes estritamente econdmicas
da agdo estatal para uma visio mais abrangente, envolvendo as dimensdes sociais e
politicas da gestao publica. Em sentido amplo, capacidade governativa ndo mais seria
avaliada em fungido apenas dos resultados das politicas governamentais, passando a
significar a forma pela qual o governo exerce seu poder. Segundo a formula¢io do
Banco Mundial, governance “is the process by which authority is exercised in the
management of a country’s economic and social resources”, implicando ainda “the
capacity of governments to design, formulate and implement policies and discharge
functions”.!® Assim, a questdo dos procedimentos e préticas governamentais na conse-
cugio de suas metas adquire relevéncia, incluindo como objeto de andlise questoes
como o formato institucional do processo decisério, a articulagao publico-privado
na formulagdo das politicas ou ainda a abertura maior ou menor para a participa¢ao
dos setores interessados ou de distintas esferas de poder (World Bank, 1992a).

Outra tendéncia das agéncias multilaterais foi o emprego do termo em
um sentido mais normativo, referindo-se as expressdes good governance ou good
government, para enfatizar o bom desempenho do governo em termos de critérios
como justiga, igualdade e direitos humanos. Na verdade, o que estd implicito nessas
formulagdes é a associagdo entre elevada capacidade governamental e democracia
politica. O pressuposto ¢ a existéncia de uma estreita relagdo entre o regime demo-
crético e as condi¢oes que garantem good governance. Sob esse aspecto, vale ressaltar,
o conceito vé reduzir-se seu teor de abstragdo. Vdrios estudos tém demonstrado a
auséncia de fundamento empirico da pretensa relagio entre regime politico e éxito
na implementa¢io de politicas de ajuste ou de desenvolvimento (Remmer, 1986,
1990; Leftwich, 1993; Geddes, 1994; Maravall, 1994). Em outros termos, o que
as andlises mais recentes mostram ¢ que ndo ha evidéncias de que os casos de éxito
ou de fracasso estejam associados ao regime politico em vigor.

°Tal formulagdo aparece no documento “Governance and development” (World Bank, 1992b, p.58).
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Finalmente, a discussio atual em torno do conceito de governance ultrapassaria
os aspectos estritamente ligados ao modus operandi das politicas, vindo a englobar
questoes mais amplas relativas a padroes de coordenagio e de cooperagio entre
atores sociais e politicos (Melo, 1994). Segundo essa linha de analise, as condi¢des
de governance configuram um sistema que compreende a totalidade de arranjos
institucionais, que coordenam e regulam as transagdes no interior e através das
fronteiras de um sistema econémico (Hollingsworth, Schmitter, Streeck, 1993
apud Melo, 1994).

Tendo em vista as dificuldades assinaladas, parece-me importante recuperar
algum grau de especificidade dos conceitos, marcando simultaneamente suas
diferencas. Assim, cabe manter a referéncia a governabilidade para caracterizar as
condi¢oes institucionais e sistémicas mais gerais sob as quais se di o exercicio do
poder em uma dada sociedade, tais como a forma de governo, as caracteristicas
dos sistemas partidario e eleitoral, entre outras. Nao ha formulas magicas capazes de
garantir governabilidade, que pode ser produzida a partir de diferentes combinagoes
institucionais. Por outro lado, para analisar questoes ligadas a capacidade de ag3o do
Estado na implementagao das politicas ptiblicas e na consecug¢io das metas coletivas,
parece-me pertinente utilizar o termo governance, mais apropriado para lidar com
a dimensao participativa e plural da sociedade brasileira, que se expandiu de forma
consideravel a partir dos anos 1970.

Como foi ressaltado diversas vezes, o diagnoéstico acerca das dificuldades
presentes no enfrentamento dos problemas criticos do pais ndo pode deixar de
lado a questdo da crise do Estado. A vulnerabilidade deste tem como um de seus
componentes bisicos uma decrescente eficicia operacional e uma total incapacidade
de fazer valer suas decisdes. Hiperatividade deciséria associada a impoténcia executiva
¢ inoperéncia estatal caracterizam a faléncia do poder ptblico no Brasil. Trata-se
de um problema crucial que nio pode ficar de fora das andlises, sob pena de nio
se avangar no diagnostico e na formulagio das saidas para as atuais dificuldades. Sob
esse aspecto, o cerne da reforma do Estado reside na recuperagio da capacidade de
governo, profundamente comprometida como reflexo de fatores de ordem histérico-
estrutural e conjuntural.

Dentro dessa linha de reflexdo, governance refere-se a trés dimensoes essen-
ciais. A primeira € a capacidade de comando e de dire¢io do Estado, tanto interna-
mente em face do conjunto da maquina estatal ¢ da sociedade, como externamente
vis-a-visa inser¢do do pais no sistema internacional. A segunda dimensdo relevante
¢ a capacidade de coordenagio do Estado entre as distintas politicas e os diferentes
interesses em jogo. Finalmente, a capacidade de implementa¢io ¢ outro aspecto
crucial, ressaltado, alids, por vérias andlises como elemento essencial da crise do
Estado em sua manifesta¢do atual.!

" Esse emprego da nocao de governance tem pontos de contato com a analise de Leila L. Fritschtak em
dois textos recentes (1994a; 1994b). Agradeco a autora o acesso a esses textos, que apresentam uma
discussédo interessante dos conceitos de governabilidade e governance tal como tratados na literatura
mais recente sobre ajuste e reforma.
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A questdo da capacidade de comando do governo nao tem sido suficientemente
analisada. Significa ndo s6 assumir a dire¢do efetiva do processo de producio de
politicas ptblicas realizado pelo conjunto da maquina estatal, como definir e ordenar
prioridades, garantindo sua continuidade ao longo do tempo. Trata-se da capacidade
de definir as estratégias gerais de a¢do, as grandes diretrizes que norteardo as decisoes
governamentais. A inexisténcia de uma dire¢do geral que integre as varias fases do
processo decisério a determinadas metas globais abre o caminho para uma atuagao
desarticulada e fragmentada, submetida a l6gica de metas e interesses contraditérios.

De maneira complementar, a capacidade de coordenag¢io do Estado refere-se
dintegragdo entre as diferentes dreas de governo, de forma a garantir a coeréncia e
consisténcia das politicas governamentais. Implica ainda a capacidade de ajustamento
entre programas focalizados e programas setoriais, por um lado, e politicas de maior
alcance ¢ abrangéncia, por outro. Finalmente, coordenagdo significa submeter a
logica dos interesses em jogo a um sistema integrado capaz de compatibilizar as
diferentes visdes. Nio se trata, pois, de eliminar o conflito, mas de administra-lo de
forma eficiente, vale dizer, de forma compativel com a racionalidade governativa,
que ¢ definida em fun¢do de um projeto coletivo.

Sob esse aspecto, nunca ¢ demais enfatizar a importancia de a a¢io do Estado
estar afinada com um projeto global. No debate atual, existe uma tendéncia a
entender eficiéncia estatal como decorréncia do grau de clareza e precisio por
meio do qual se definem as metas a serem alcangadas. Trata-se, na verdade, de
uma concepgio estreita e de dificil compatibilizagio com o funcionamento de uma
ordem democritica. E preciso nio esquecer que democracia envolve justamente a
problematizagao do processo de constitui¢ao dos fins, necessariamente multiplos e
mesmo antagonicos, sobretudo em uma sociedade complexa e diferenciada como
a brasileira.”? Agregar ¢ compatibilizar tais fins requer procedimentos continuos
de negociagao. A visio aqui proposta contrapde-se a perspectiva estatista € a nogao de
autonomia do Estado enquanto capacidade de situar-se acima das pressoes, que
implicaria, em dltima analise, a definicdo das metas pelas proprias elites estatais,
dissociadas da esfera em que se manifestam sobretudo os interesses mais dispersos ¢
menos organizados da sociedade.'® De forma similar, é preciso recuperar a ética do
interesse publico, questao crescentemente descartada como irrelevante pela proximi-
dade que pode ter com a ideia de interesses nacionais, por sua vez percebida como
incompativel com a agenda da modernidade dominada pela no¢io de globalizagao.
Em contraste, para ndo ser uma expressao vazia ou puramente retérica, interesse
publico deve refletir a operagdo eficiente das instancias de agrega¢do nas quais
se dd a compatibilizagao do leque diversificado e contraditério das demandas sociais.
Em outros termos, traduz-se num projeto coletivo, que representa a capacidade de

12 Esse aspecto é enfatizado por Reis em vérias de suas analises sobre a questao da governabilidade em
contextos democraticos (Reis, 1993; 1994a; 1994b; 1995).

13 Esse argumento encontra respaldo em uma linha tedrica que ressalta os aspectos igualitarios da nocao
de democracia associativa, a qual, por sua vez, situa as diferentes concepgdes de bem comum como um
importante referencial do processo decisério numa ordem democratica (Cohen, Rogers, 1992).
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o sistema politico em geral e as elites governantes em particular conviverem com o
dissenso ¢ o conflito, ndo mediante o esfor¢o de anuld-los, mas da disposi¢io para
a negociagao € 0 COMPromisso.

Cabe ressaltar que a garantia da autonomia estatal em face de pressoes clien-
telistas ou particularistas depende, em grande parte, do exercicio da capacidade de
coordenagdo e de lideranga do Estado. Sem essa supervisao, o que tende a predo-
minar ¢ a dindmica de solu¢des inspiradas na racionalidade de curto prazo ou na
maximiza¢do de ganhos individuais. A desprivatizagio do setor publico, evitando
sua captura por interesses privados, requer o refor¢o da autonomia do Estado, sem,
porém, eliminar o jogo democritico. Ao contrario, ¢ sob condi¢des de auséncia
de coordenag¢do que a extensdo da participagdo pode ameagar a eficiéncia das poli-
ticas estatais.

Por tltimo, a capacidade de implementagio é outro aspecto crucial para a recu-
peracio da eficicia da a¢do estatal. Para tanto, o Estado deve ser capaz de mobilizar
0s recursos técnicos, institucionais, financeiros e politicos necessdrios a execugio de
suas decisdes. Em primeiro lugar, é preciso que tais recursos estejam disponiveis;
caso inexistam ou ndo sejam consistentes com as decisdes, torna-se imprescindivel
crid-los. Em segundo lugar, deve-se considerar os recursos associados a competéncia
técnica e exceléncia do quadro administrativo. Tais aspectos sio fundamentais, pois a
qualidade do pessoal administrativo, a existéncia de um corpo técnico de alto nivel,
o refor¢o do sistema meritocratico e das normas universalistas s3o condig¢oes para
garantir o carater publico do Estado. O clientelismo ¢ o particularismo sdo contra-
ditérios com a nog¢io de dominio publico, jd que esta pressupde um tratamento
igualitario, sem distingdes, privilégios e regalias baseados em redes de relagoes e
lealdades pessoais. Além disso, a existéncia de um acervo de informag¢oes, de uma
base de dados armazenados de forma eficiente constitui também um componente
necessdrio da eficiéncia operacional do Estado.

Embora importantes, os aspectos acima referidos nio sio, porém, suficientes
para o éxito da implementacdo. E preciso ainda levar em consideragio as condi-
¢oes de sustentagdo politica das decisdes. A natureza eminentemente politica da
implementagdo requer, portanto, uma estratégia que mantenha abertos os canais
de comunicagio com a sociedade e o sistema representativo, incluindo os partidos
politicos cuja relevancia nio pode ser ignorada.

Finalmente, o enfoque exclusivamente técnico acerca das condigdes de sucesso
das politicas estatais n3o é adequado ao exercicio da capacidade de governo em um
contexto democrdtico. Essa visio sempre predominou no pais, levando a confun-
dir eficdcia operacional com concentra¢io do poder decisério em agéncias-chave.
Tal distor¢do, longe de garantir eficiéncia, levou, frequentemente, a perda de
accountability. Ao contririo, a obrigagio da prestagio de contas ao publico ¢ as
autoridades competentes, a existéncia de mecanismos de cobranga e de controles
matuos constituem um fator favoravel ao éxito da execugdo, na medida em que
permitem evitar a apropriagdo da mdquina por interesses privados, o desperdicio,
bem como a alocagdo de recursos para fins nio previstos. Enfim, a transparéncia
dos processos de gestao e de execugiao é um requisito da agao do governo em um

63



ESTADO E SOCIEDADE NO BRASIL

regime democratico. Enquanto tal, esse fator ndo representa ameaga a consecugao
das politicas, sendo que contribui para aumentar a eficicia governamental.

Concluindo, os pontos aqui discutidos apontam para a necessidade da reforma
do Estado como condi¢io para o enfrentamento da presente crise com que se
defronta o pais e para a exequibilidade de uma nova estratégia de desenvolvimento.
Nesse sentido, certos aspectos da reforma institucional tornam-se relevantes tendo
em vista alcangar simultaneamente as metas de refor¢o da eficiéncia do Estado e de
aperfeicoamento das institui¢oes representativas. Para garantir o controle pablico
sobre as decisdes nio basta o abandono de estratégias de agao coercitivas por parte
da burocracia governamental e sua substituigao por estratégias cooperativas. E preciso
que se fortalegam os partidos ¢ o poder congressual. A persisténcia do divércio entre
Executivo e Legislativo na condugio das politicas nacionais e na gestio administrativa
pode conduzir a reproduc¢io de negociagoes enclausuradas na burocracia, sem um
sistema eficaz de controles matuos.

Superar o atual impasse representado pela intratabilidade de problemas cruciais
como a inflagio, a desigualdade e a exclusio social requer a ruptura com o enfoque
tecnocratico e com a postura neoliberal. O primeiro, ao privilegiar o insulamento
das elites estatais ¢ a primazia do saber técnico, conduz a uma despolitizagio artifi-
cial dos processos de formulagdo e execugio de politicas. O segundo, ao enfatizar
unilateralmente a redu¢io do Estado, ignora a estreita relagio entre a revitalizagao
do aparelho estatal ¢ o éxito de suas politicas. Contrapondo as virtudes do mercado
aos vicios do Estado, a posi¢io minimalista vé-se enrijecida por uma visdo de jogo
soma zero, incapaz de perceber a relevincia do aperfeicoamento da interven¢do
governamental para que o mercado funcione de forma eficiente e em beneficio de
um projeto coletivo. Superar os entraves ligados a dicotomia Estado-mercado implica,
portanto, um novo padrio de gestao publica, no sentido da capacidade de executar
uma estratégia de reformas em conexdo com a dinamica dos interesses sociais.!*

Consideracoes finais

Ao longo deste artigo, procurei rever os conceitos de governabilidade e
governance, explorando suas conexdes com a reforma do Estado, sob condi¢oes de
funcionamento do regime democratico. O ndcleo da argumentagio privilegiou a
complexidade da agenda ptblica pés-derrocada do autoritarismo, em que se destacam
duas prioridades bdsicas: a administragdo da crise econdmica e a consolidagio da
ordem democratica.

A dificuldade de conciliagio dessas metas revelou-se superior aos recursos e
estratégias de a¢do dos principais atores em jogo, vindo a constituir-se em uma das
razdes do impasse com que o pais se defronta no momento atual. Eficicia na admi-
nistragdo da crise e revigoramento das instituigdes democraticas foram conduzidos

' Para uma andlise da relacéo entre o éxito das politicas de ajuste e distintos padrées de interacao
Estado-sociedade, ver Locke (1995).
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como alvos contraditorios, perdendo-se a perspectiva de longo prazo, por meio
da busca de ganhos imediatos na condugdo do cotidiano da vida politica. A inter-
pretagio da eficiéncia estatal em termos de insulamento burocratico acentuou a
tendéncia histérica a constitui¢io de um Executivo forte, que ndo s6 concentra o
poder decisério, como relega o Legislativo a uma posi¢io periférica do ponto de
vista da formulag¢do das politicas puaiblicas relevantes. Predominou a visio tecnocra-
tica da gestdo econdmica, conferindo-se todo o poder ao chamado nicleo duro do
Estado, constituido por uma elite de especialistas, informados por uma subcultura
marcada pela primazia da racionalidade técnica, em que a desqualifica¢do da politica
¢ da atividade partiddria sio a tonica. Percebida sistematicamente como fonte de
irracionalidade e de pressoes espurias, a arena politica é reduzida, na pratica, a uma
for¢a a ser neutralizada, como tende a ocorrer quando uma dada relagio ¢é vista
sob a perspectiva do jogo soma zero. Dessa maneira, a tensdo entre as formas de
realizar as prioridades da agenda ¢ parte constitutiva da crise do Estado, ja que, sob
a perspectiva dominante, atender ao requisito da eficiéncia implica isolar o Executivo
e comprometer as bases de sustentagdo politica do governo.

Em estreita associagdo com essa problematica, situa-se o segundo aspecto central
no diagnéstico da crise do Estado aqui proposto. A debilidade do poder estatal ndo
reside em uma suposta paralisia deciséria, mas no paradoxo de uma hiperatividade
decisoria em contraste com a faléncia executiva ¢ a incapacidade de fazer valer as
decisoes tomadas. Longe de retrair-se, o Executivo exerceu ao maximo seu poder
regulatério e interventor, definindo e monitorando a pauta do Legislativo e mesmo
controlando o ritmo de tramitagio dos projetos ¢ propostas, impondo-se de fato
como o principal centro de produ¢io legal do pais. O monopélio do poder de
iniciativa e a supremacia do Executivo, mediante procedimentos como o uso indis-
criminado de medidas provisérias, por sua vez, acentuam a debilidade histérica dos
partidos e do Congresso, induzindo-os a formas de comportamento irresponsaveis.

Em contraposi¢io, a capacidade de execugao das decisdes aprovadas pelos
altos escaloes burocriticos encontra-se seriamente comprometida. Os obsticulos
a implementa¢io, impondo fracassos parciais ou totais sucessivos aos programas
governamentais, tendem a ser sistematicamente percebidos como o resultado da agao
de forgas externas desestabilizadoras. Tal interpreta¢do inspira formas de reagio que
refor¢cam o poder discricionario do Executivo. As tentativas de contornar esse tipo
de dificuldades e escapar do imobilismo associado ao deficit de execugido recriam
as condi¢oes de insulamento burocritico, refor¢ando as barreiras contra pressoes
indesejadas, em um processo de realimentag¢do reciproca. O confinamento da tecno-
cracia em agéncias protegidas dos embates da politica competitiva tem sido a terapia
tradicionalmente concebida para lidar com essa ordem de problemas (Haggard,
Kaufman, 1993; Sola, 1994a, p.157-159).

A incapacidade demonstrada pelos trés primeiros governos da Nova Republica
na administragdo da crise econdmica e social do pafs levou a que a questio da crise
de governabilidade assumisse o primeiro plano da agenda puablica. A percepg¢io da
intratabilidade de problemas como a inflagdo, o deficit pablico, a desigualdade ¢ a
exclusdo social, entre outros, gerou uma crescente perda de credibilidade do governo
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e das institui¢oes politicas em geral, corroendo os fatores capazes de garantir a legi-
timidade do sistema politico.

As intimeras andlises e os sucessivos diagnodsticos acerca do estado de ingoverna-
bilidade detectado como o cerne de nossas dificuldades presentes incorreram, porém,
em alguns equivocos bésicos, responsiveis por seu insuficiente alcance explicativo.
Trés tipos de deficiéncias estreitamente interligadas tornaram-se relativamente
recorrentes. Em primeiro lugar, observa-se de forma bastante difundida uma visio
marcada por um vezo reducionista, que concentra a interpretagio em um aspecto
unidimensional, remetendo a explica¢do para uma causa determinada, qual seja, a
sobrecarga de demandas. Um segundo tipo de enfoque estd influenciado por um
vezo tecnocritico, que define ingovernabilidade em termos de inércia decisoéria,
sendo esta avaliada como consequéncia do excesso de pressoes exogenas. Finalmente,
pode-se notar a preseng¢a de uma perspectiva elitista, que centra seu diagnéstico nos
efeitos perversos do ativismo social e no transbordamento da participagdo politica
para além dos limites definidos pela funcionalidade do sistema.

Subjacente a tais abordagens estd a concepgio tecnocrdtica de eficiéncia estatal,
que situa a for¢a e a autonomia do Estado como antidotos contra os desequilibrios
apontados, entendendo esses requisitos em termos de insulamento dos nucleos
tecnoburocriticos, fechamento do circulo decisério ¢ primazia do conhecimento
técnico. A perspectiva centralizadora, por sua vez, reforca a falacia tecnocratica,
baseada na suposi¢io de que os conflitos em torno das politicas de teor mais polémico
podem ser resolvidos pelo ato de remové-las da instancia politica, confinando-as no
interior da burocracia (Haggard, 1995; Ducatenzeiler, Oxhom, 1994). Além disso,
as analises mencionadas convergem para o privilegiamento de solu¢des que implicam
reduzir a competitividade do sistema politico, preconizando artificios de engenharia
institucional, sobretudo mudangas nas legislagdes eleitoral e partidaria, para corrigir
as alegadas distor¢des no Ambito da participagido ¢ da representagio. Expansdo
dos conflitos, sobrecarga de demandas, fragmentagio partidaria, exacerbagio das
expectativas, diversifica¢do das pressoes seriam os principais aspectos caracteristicos
de uma ordem social ingovernavel.

Essa linha de argumenta¢io desconsidera que no Brasil, apesar de se ter um
sistema polidrquico, nao se verificam as condi¢oes para uma cidadania plena, obser-
vando-se uma larga parcela da populagdo vivendo sob condi¢oes de destitui¢do social
e politica (O’Donnell, 1993; Santos, 1992), ou seja, a esfera polidrquica se sobrepoe
a grandes espagos institucionalmente vazios, nos quais o que prevalece ¢ a auséncia
de direitos ¢ a falta de acesso a ordem legal, o que reduz ou mesmo inviabiliza o
exercicio da cidadania. Ademais, o raciocinio conduz a um impasse analitico, pois
explosio de demandas e satura¢io da agenda seriam a resultante de um aspecto
paradoxal da dindmica democritica. Por um lado, como sabemos, democracia
implica extensdo de direitos e alargamento da participagdo. Por outro, o exercicio
pleno de tais prerrogativas acarretaria crescente erosdo da capacidade de governo,
deslanchando efeitos perversos de debilitamento das institui¢oes democriticas.
O acionamento de mecanismos restritivos voltados para a conten¢io de demandas
e redugio da competigdo politica seria a saida.
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Segundo a perspectiva aqui desenvolvida, as crises de governabilidade e do
Estado sdo indissociaveis e devem ser focalizadas em suas multiplas dimensoes.
Aspectos conjunturais ligados aos efeitos econdmicos ¢ politicos da crise interna-
cional associam-se a dinfmica interna de corrosio da ordem estatista sob a qual se
deu a construg¢do do capitalismo industrial no pais, gerando um quadro complexo
e multifacetado e tornando in6cua a busca de explica¢oes unicausais.

Em segundo lugar, as estratégias de enfrentamento de crises dessa natureza
nio podem perder de vista a meta da consolidagio democritica. Sob esse aspecto,
a pergunta central a que se procurou responder refere-se a como compatibi-
lizar eficiéncia do Estado e aprimoramento da democracia. Paralelamente, a neces-
sidade de refinamento da andlise traduziu-se na énfase na dimensio politica, ao lado
da dimensio técnica. A nogdo de eficicia do Estado foi trabalhada englobando nio
apenas questoes ligadas a competéncia e eficiéncia da maquina estatal, mas também
aspectos associados a sustentabilidade politica das decisdes ¢ a legitimidade dos
fins que se pretende alcangar por meio da agdo governamental. Aumentar os graus de
governabilidade de uma ordem democratica implica nio apenas melhorar o desem-
penho da maquina burocritica, mas ampliar a responsabilidade do Estado em face
das metas coletivas e das demandas sociais em presenga. De modo similar, governa-
bilidade foi examinada em seu teor pluridimensional, envolvendo os instrumentos
institucionais, os recursos financeiros e os meios politicos de execug¢io das politicas
formuladas. Finalmente, a reforma do Estado foi tratada tendo em vista a meta de
maximizar as condi¢oes de governance do sistema estatal, implicando a expansdo da
capacidade de comando, de coordenagio e de implementacio do Estado, o que,
em ultima instincia, requer uma estratégia politica para conduzir acordos ¢ aliangas,
articulando arenas de negociag¢io as institui¢oes estatais. Dessa forma, a sugestdo de
um novo paradigma para pensar a reforma do Estado impoe a redefini¢do do conceito
dominante de autonomia estatal e do modelo de gestdo publica a ele associado.

(Recebido para publicagdo em maio de 1995.)

67



ESTADO E SOCIEDADE NO BRASIL

BIBLIOGRAFIA

68

BERGER, Susanne (Ed.).
Organizing interests in Western Europe: pluralism, corporatism and the transformation of politics.
Cambridge: Cambridge University Press, 1981.

CALLAGHY, Thomas M.

Toward State capability and embedded liberalism in the Third World: lessons for adjustment. In:
Nelson, Joan M. (Org.). Fragile codlitions: the politics of economic adjustment. New Brunswick:
Transactions Books, 1989.

CAWSON, Alan (Ed.).
Organized interests and the State: studies in meso-corporatism. Londres: Sage, 1985.

CAWSON, Alan.
Corporatism and political theory. Oxford: Basil Blackwell, 1986.

COHEN, Joshua; ROGERS, Joel.
Secondary associations and democratic governance. Politics and Society, v.20, n.4, 1992. (NUmero
especial).

CONAGHAN, Catherine M.; MALLOY, James M.
Unsettling statecraft: Democracy and neoliberalism in the Central Andes. Pittsburgh: University
of Pittsburgh Press, 1994.

DINIZ, Eli.
A transicao politica no Brasil: uma reavaliacao da dindmica da abertura. Dados, Rio de Janeiro,
v.28, n.3, p.329-348, 1985.

DINIZ, Eli.

Transicdo, partidos e regimes politicos: algumas consideracées. In: Diniz, Eli; Camargo, Aspasia
(Org.). Continuidade e mudanga no Brasil da Nova Republica. Sdo Paulo: Vértice; Rio de Janeiro:
luperj, 1989a.

DINIZ, Eli.
Crise politica, elei¢des e dinamica partidéria no Brasil: um balanco histérico. Dados, Rio de
Janeiro, v.32, n.3, p.323-340, 1989b.

DINIZ, Eli.

Empresariado e projeto neoliberal na América Latina: uma avaliagdo dos anos 80. Dados, Rio de
Janeiro, v.34, n.3, p.349-377, 1991.

DINIZ, Eli.
Neoliberalismo e corporativismo: as duas faces do capitalismo industrial no Brasil. Revista
Brasileira de Ciéncias Sociais, Sao Paulo, ano 7, n.20, 1993.

DINIZ, Eli.
Reformas econdmicas e democracia no Brasil dos anos 90: as camaras setoriais como férum de
negociacao. Dados, Rio de Janeiro, v.37,n.2, p.277-316, 1994.

DINIZ, Eli; BOSCHI, Renato.

Empresariado, crise do Estado e democracia no Brasil. Trabalho apresentado no seminario La
Nueva Relacién entre el Estado y la Burguesia en America Latina, Buenos Aires, 20-21 maio 1994.
Buenos Aires, 1994.

DUCATENZEILER, Graciela; OXHOM, Philip.
Democracia, autoritarismo y el problema de la governabilidad en America Latina. Desarrollo
Economico, Buenos Aires, v.34, n.133, p.31-52, 1994.

EVANS, Peter B.

Predatory, developmental, and other apparatuses: a comparative political economy perspective
on the Third World State. Sociological Forum, v.4, n.4, p.561-587, 1989.

FAUCHER, Philippe.

Politicas de ajuste ou erosao do Estado no Brasil? Dados, Rio de Janeiro, v.36, n.3, p.393-418,
1993.

FIGUEIREDO, Argelina C.; LIMONGI, Fernando.
O processo legislativo e a producéo legal no Congresso pés-Constituinte. Novos Estudos Cebrap,
Sédo Paulo, n.38, p.3-38, 1994.

FIGUEIREDO, Argelina C; LIMONGI, Fernando.
Poderes legislativos e o poder do Congresso. Monitor Publico, Rio de Janeiro, ano 2, n.5, 1995.



Governabilidade, democracia e reforma do Estado

FIORI, José Luis.
Ajuste, transicao e governabilidade: o enigma brasileiro. In: Tavares, Maria da Conceicéo; Fiori,
José Luis. (Des)ajuste global e modernizagao conservadora. Sao Paulo: Paz e Terra, 1993.

FRISCHTAK, Leila L.
Governance capacity and economic reform in developing countries. Washington: The World Bank,
1994a. (World Bank Technical Paper, n.254).

FRISCHTAK, Leila L.
Governance and economic reform in Brazil. Trabalho apresentado no seminario O Brasil e 0 novo
cenario mundial, 9-11 ago. 1994. Rio de Janeiro, 1994b.

GEDDES, Barbara.
Challenging the conventional wisdom. Journal of Democracy, Washington, v.5, n.4, p.104-118,
1994,

GRANOVEFIER, Mark.
Economic action and social structure: the problem of embeddedness. American Journal of
Sociology, Chicago, v.91, n.3, p.481-510, 1985.

GRINDLE, Marilee S.; THOMAS, John W.

Policymakers, policy choices and policy outcomes: political economy of reform in developing
countries. In: Perkins, Dwight H.; Roemer, Michael (Ed.). Reforming economic systems in developing
countries. Boston: Harvard University Press, 1991a.

GRINDLE, Marilee S.; THOMAS, John W.
Public choices and policy change: the political economy of reform in developing countries.
Baltimore: The Johns Hopkins University Press, 1991b.

HAGGARD, Stephen.

A reforma do Estado na América Latina. Trabalho apresentado na Conferéncia Anual sobre
Desenvolvimento na America Latina e Caribe, 12-13 jun. 1995. Rio de Janeiro, 1995.

HAGGARD, Stephen; KAUFMAN, Robert R.

O Estado no processo de iniciacdo e de consolidacéo de reformas orientadas para o mercado. In:
Sola, Lourdes (Org.). Estado, mercado e democracia: politica e economia comparada. Sao Paulo:
Paz eTerra, 1993.

HAGGARD, Stephen; KAUFMAN, Robert R.
The challenges of consolidation. Journal of Democracy, Washington, v.5, n.4, p.5-16, 1994.

HUNTINGTON, Samuel P.
Political order in changing societies. New Haven: Yale University Press, 1968.

HUNTINGTON, Samuel P.

The United States. In: Crozier, Michel; Huntington, Samuel P; Watanuki, Joji. The crisis of
democracy: report on the governability of democracies to the Trilateral Commission. New York:
New York University Press, 1975.

KAUFMAN, Robert R.

Democratic and authoritarian responses to the debt issue: Argentina, Brazil and Mexico.
International Organization, Cambridge, v.39, n.3, p.473-503, 1985.

KAUFMAN, Robert R.

The politics of economic adjustment policy in Argentina, Brazil and Mexico: experiences in the
1980s and challenges for the future. Policy Sciences, [s.l], v.22, n.3-4, p.395-414, 1989.

LAMOUNIER, Bolivar.
Depois da transi¢do: democracia e eleicdes no governo Collor. Sdo Paulo: Loyola, 1991.

LAMOUNIER, Bolivar.
Estrutura institucional e governabilidade na década de 1990. In: Velloso, Jodo Paulo dos Reis
(Coord.). O Brasil e as reformas politicas. Rio de Janeiro: José Olympio, 1992.

LAMOUNIER, Bolivar; NOHLEN, Dieter (Org.).

Presidencialismo ou parlamentarismo: perspectivas sabre a reorganizacao institucional brasileira.
Séo Paulo: Loyola; Idesp, 1993.

LEFTWICH, Adrian.

Governance, democracy and development in the Third World. Third World Quarterly, v.14,n.3,
p.605-624, 1993.

69



ESTADO E SOCIEDADE NO BRASIL

70

LEMBRUCH, Gerhard; SCHMITTER, Philippe C. (Ed.).
Patterns of corporatist policy-making. Londres: Sage, 1982.

LOCKE, Richard M.
Remaking the Italian economy: policy failures and local successes in the contemporary polity.
New York: Cornell University Press, 1995.

MALLQY, James M.
Politica econdmica e o problema da governabilidade democrética nos Andes Centrais. In: Sola,
Lourdes (Org.). Estado, mercado e democracia. Séo Paulo: Paz e Terra, 1993.

MARAVALL, José Maria.
The myth of the authoritarian advantage. Journal of Democracy, Washington, v.5, n.4, p.17-31,
1994,

MARTINS, Luciano.

Instabilidade politica e governabilidade na construcédo democratica. In: Velloso, Jodo Paulo dos
Reis (Coord.). Governabilidade, sistema politico e violéncia urbana. Rio de Janeiro: José Olympio,
1994,

MELO, Marcus André B.C. de.

Ingovernabilidade: desagregando o argumento. Trabalho apresentado no seminario
Governabilidade e Pobreza, 29 jun.-jul. 1994. Rio de Janeiro, 1994.

MONTEIRO, Jorge Vianna.

Resultados versus processos. Estratégia Macroeconémica, v.2, n.36, 1994.

MONTEIRO, Jorge Vianna.
O poder de propor: ou, a economia das medidas provisérias. Revista de Administragéo Publica,
Rio de Janeiro, v.29, n.3, p.59-72, 1995a.

MONTEIRO, Jorge Vianna.
Separacdo de poderes e estabilidade constitucional. Trabalho apresentado no 2. Encontro
Nacional de Estudos Estratégicos, 16-18 ago. 1995. Sao Paulo, 1995b.

MONTEIRO, Jorge Vianna.
Uma vez mais, esta em pauta o sentido da Constituicdo. Estratégia Macroeconémica, v.3, n.62,
1995c.

MONTEIRO, Jorge Vianna.
Projeto de mecanismos institucionais. [s.1.]: [s.n.] 1995d.

O’CONNOR, James.
The fiscal crisis of the State. New York: St. Martin Press, 1973.

O’DONNELL, Guillermo.
Democracia delegativa? Novos Estudos Cebrap, Sdo Paulo, n.31, p.25-40, 1991.

O’DONNELL, Guillermo.

On the state, democratization and some conceptual problems: a Latin American view with
glances at some postcommunist countries. World Development, New York, v.21, n.8, p.1355-1369,
1993.

OLSON, Mancur.
The rise and decline of nations. New Haven: Yale University Press, 1982.

PESSANHA, Charles.
Notas sobre as relagdes entre Executivo e Legislativo no Brasil: 1964-1992. Trabalho apresentado
no Encontro Anual da Anpocs, 17., 22-25 out. 1993. Caxambu, 1993.

REIS, Fabio Wanderley.
Estado, economia, ética, interesses: para a construcao democratica do Brasil. Planejamento e
Politicas Publicas, Brasilia, n.1, p.33-35, jun. 1989.

REIS, Fabio Wanderley.
Estado liberal, projeto nacional, questao social. Planejamento e Politicas Publicas, Brasilia, n.9,
p.145-168, jun. 1993.

REIS, Fabio Wanderley.
Notas sobre a reforma do Estado. Revista do Servico Publico, Brasilia, ano 45, n.3, p.17-26, 1994a.

REIS, Fabio Wanderley.
Governabilidade e instituicdes politicas. In: Velloso, Jodo Paulo dos Reis (Coord.).
Governabilidade, sistema politico e violéncia urbana. Rio de Janeiro: José Olympio, 1994b.



Governabilidade, democracia e reforma do Estado

REIS, Fabio Wanderley.
Governabilidade, instituicdes e partidos. Novos Estudos Cebrap, Sao Paulo, n.41, p.40-59, mar.
1995.

REMMER, Karen L.
The politics of economic stabilization: IMF stand by programs in Latin America, 1954-1984.
Comparative Politics, New York, v.19, n.1, p.1-24, 1986.

REMMER, Karen L.
Democracy and economic crisis: the Latin America experience. World Politics, Cambridge, v.42,
n.3, p.315-335, 1990.

SANTOS, Wanderley Guilherme dos.
Fronteiras do Estado minimo: indicacdes sobre o hibrido institucional brasileiro. In: Velloso, Jodo
Paulo dos Reis (Coord.). O Brasil e as reformas politicas. Rio de Janeiro: José Olympio, 1992.

SANTOS, Wanderley Guilherme dos.
Razées da desordem. Rio de Janeiro: Rocco, 1993.

SANTOS, Wanderley Guilherme dos.
Democracia Contrafactual ou Estado Efetivo? In: Velloso, Jodo Paulo dos Reis (Coord.).
Governabilidade, sistema politico e violéncia urbana. Rio de Janeiro: José Olympio, 1994.

SCHMITTER, Philippe C.; LEMBRUCH, Gerhard (Ed.).
Trends toward corporatist intermediation. Londres: Sage, 1979.

SILVA, Eduardo.
Capitalist coalitions, the state and neoliberal economic restructuring, Chile 1973-88. World
Politics, Cambridge, v.45, n.4, p.526-559, 1993.

SKIDMORE, Thomas.
The politics of economic stabilization in postwar Latin America. In: Malloy, James (Ed.).
Authoritarianism and corporatism in Latin America. Pittsburg: University of Pittsburg Press. 1977.

SOLA, Lourdes.
Estado, transformacdo econémica e democratizacdo no Brasil. In: Sola, Lourdes (Org.). Estado,
mercado e democracia. Sdo Paulo: Paz e Terra, 1993.

SOLA, Lourdes.

The state, structural reform and democratization in Brazil. In: Smith, William C.; Acuia, Carlos H.;
Gamarra, Eduardo A. (Ed.). Democracy, markets and structural reform in Latin America: Argentina,
Bolivia, Brazil, Chile and Mexico. Londres: Transaction Books, 1994a.

SOLA, Lourdes.

Estado, reforma fiscal e governabilidade democratica: qual Estado? Novos Estudos Cebrap, Sdo
Paulo, v.38, p.189-205, mar. 1994b.

WHITEHEAD, Lawrence.

Democratic consolidation and desinflation: how linked, how attainable. In: Nelson, Joan M.
(Org.). Fragile coalitions: the politics of economic adjustment. New Brunswick: Transaction Books,
1989.

WORLD BANK.

Adjustment lending and mobilization of private and public resources for growth (third report on
adjustment lending). Washington: The World Bank, 1992a. (Policy and Research Series, n.22).

WORLD BANK.
Governance and development. Washington: The World Bank, 1992b.

71






Desenvolvimento e Estado
desenvolvimentista: tensoes e
desafios da construcao de um novo
modelo para o Brasil do século XXI*

ELI DINIZ

Tomo, como ponto de partida das reflexdes a serem aqui desenvolvidas, as
palavras de dois autores que integram uma importante coletinea sobre a Africa
do Sul publicada recentemente, Constructing a democvatic developmental State in
South Africa (Edigheji, 2010). Peter Evans, logo no inicio de seu artigo (Evans,
2010, p.37), ressalta que nem os tedricos, nem os policy makers podem ignorar o
papel crucial das institui¢oes estatais para o éxito do desenvolvimento. Ao resumir
seu argumento central, afirma que a historia e a teoria do desenvolvimento apoiam a
proposi¢ao de que sem Estado desenvolvimentista ndo hd desenvolvimento. Mkan-
dawire (2010, p.71), por sua vez, chama a ateng¢do para o fato de que “desenvol-
vimento” é um processo altamente politico, na medida em que requer distribuigiao
intra e intertemporal de tarefas e recursos. Consequentemente, mesmo em contextos
autoritarios, requer coalizoes desenvolvimentistas para alcangar sustentabilidade
politica. No caso de regimes democraticos, a amplitude e flexibilidade das aliangas
implicam parcerias com multiplos interesses urbanos e rurais, entre os quais operarios
e trabalhadores rurais, interesses que se tornam coesos em torno de metas comuns,
porém sem perda de autonomia do Estado.

Para a compreensio adequada de tais afirmativas, quatro pontos devem ser
desde logo salientados. Em primeiro lugar, nao ha uma férmula fixa universal para
construir-se um Estado desenvolvimentista.

! [Publicado originalmente na Revista de Sociologia e Politica, Curitiba, v.21, n.47, 9-20 set. 2013.] A primeira
versao do presente texto foi produzida para a mesa do Painel lll (Fortalecimento do Estado, das Instituicoes
e da Democracia) como parte da programacao da segunda Conferéncia do Desenvolvimento promovida
pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), realizada em Brasilia em 23 de novembro de
2011. Posteriormente a palestra foi publicada no Boletim de Andlise Politico-Institucional, Brasilia, Ipea,
n.2, p.17-21, 2012. Agradeco a Alexandre de Avila Gomide, diretor de Estudos e Politicas do Estado, das
Instituicdes e da Democracia, pelo convite para participar do referido evento. Em um segundo momento,
o texto foi reformulado para a palestra que proferi na Mesa “Injungdes politicas, econdmicas e sociais do
desenvolvimento’, como parte do oitavo Workshop Empresa, Empresarios e Sociedade, realizado em
Curitiba entre os dias 29 e 31 de maio de 2012. Agradeco a Paulo Roberto Neves Costa pelo convite para
participar da mesa e escrever sob a forma de artigo a referida palestra. Finalmente, o argumento central foi
reformulado para atender aos objetivos do semindrio internacional “A crise mundial e os desafios de um
novo padréo de desenvolvimento”. Organizado pelo Centro de Gestao e Estudos Estratégicos (CGEE) em
colaboragdo com o Instituto de Economia da Universidade Federal do Rio de Janeiro (IE/UFRJ), o seminério
foi realizado nos dias 26 e 27 de setembro de 2012, no auditério Pedro Calmon do IE/UFRJ. Agradeco ao
professor Mariano Laplane, presidente do CGEE, o convite para participar desse evento.
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Transposi¢des mecanicas a partir de estudos de caso bem-sucedidos ou de
momentos historicos distintos estao fadadas ao fracasso. A construcao de um Estado
desenvolvimentista deriva de um processo de experimentagio e aprendizado cons-
tantes, que pode beneficiar-se de andlises comparativas, mas nio pode deixar de
levar em conta a trajetéria de cada pais e suas condi¢oes institucionais peculiares.
Em segundo lugar, desenvolvimento e Estado desenvolvimentista estdo estreitamente
interligados no processo de produgio de novas rotas desenvolvimentistas. Eis porque
ndo podem ser analiticamente separados. Em terceiro lugar, somente uma abordagem
multidisciplinar, capaz de conjugar os aportes da moderna teoria do desenvolvimento
com as analises do papel das institui¢des e da politica, pode responder aos desafios
de interpretar essa nova construgdo. Finalmente, um Estado desenvolvimentista vai
além de politicas governamentais pré-desenvolvimento; portanto nio ¢é redutivel
aos indicadores de éxito de suas politicas econémicas. Em uma linha convergente,
como ressalta Weiss (2003), desenvolvimento e Estado desenvolvimentista sio duas
faces de um projeto transformativo amplamente compartilhado, ndo somente pelas
clites politicas ¢ governamentais, mas pelos diferentes atores econdmicos ¢ sociais.
Eis porque a nogao de convengao do desenvolvimento atende melhor aos impera-
tivos de mudanga de estratégias desenvolvimentistas na atual etapa do processo de
globalizagdao. Tal nogdo, a diferen¢a da idéia de modelo, traz implicita a busca
de adesdo pelo compartilhamento ndo sé de metas econdémicas, mas de crengas,
ideias e valores inovadores.

Embora a tematica aqui proposta implique uma discussao teérico-conceitual de
certo nivel de abstragdo, tarefa que exigiria uma andlise a partir de uma perspectiva
comparada, dar-se-4 énfase aos dilemas ¢ desafios enfrentados pelo Brasil para atingir
as metas requeridas de forma a alcan¢ar um novo patamar de desenvolvimento no
decorrer das primeiras décadas do século XXI.

Desenvolvimento: a complexidade crescente do conceito

A principal questdo desta se¢do pode ser sinteticamente formulada nos seguintes
termos: ao término da primeira década do terceiro milénio, ¢ possivel dizer que
existe um novo modelo de desenvolvimento no Brasil?

Uma resposta afirmativa a tal pergunta seria prematura. Podemos, sim, identi-
ficar nitidamente uma agenda ptblica mais complexa. Tal agenda estd caracterizada
pela coexisténcia de pontos de continuidade em relagdo a tltima década do século
passado (sobretudo na esferada politica macroeconomica) ¢ pontos de mudanga
(representados pela énfase em politicas de teor desenvolvimentista), o que pode ser
constatado principalmente a partir do segundo mandato do presidente Lula, quando
se d4 uma inflexdo mais claramente pré-desenvolvimento.

Porém, ndo se delinecou um modelo desenvolvimentista no sentido forte desse
termo. Em outras palavras, ndo ¢ possivel identificar um projeto de longo prazo
aglutinando de maneira consistente as diversas dimensdes de uma nova estratégia
de desenvolvimento, com a complexidade que alcan¢ou contemporaneamente esse
conceito. Além do crescimento econdmico sustentado, sdo igualmente relevantes,
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nessa nova acepgao, as dimensoes de equidade, bem-estar dos varios segmentos da
populacio, bem como o alargamento das oportunidades sociais.

Sob esse aspecto, cabe destacar a contribui¢do de Amartya Sen, vencedor do
prémio Nobel de Economia de 1998. Em dois de seus mais conhecidos livros, On
ethics and economics (Sen, 1987) e Development as freedom (Sen, 1999), o autor
rompe com uma visio unidimensional da economia, ao enfatizar a dimensio ética e
politica de problemas econdmicos prementes de nosso tempo, colocando em xeque
a concepgao convencional de desenvolvimento. Efetivamente, as visdes mais restritas
de desenvolvimento — como crescimento do PIB, aprofundamento da industrializagio
ou expansdo das exportagdes — passam ao largo da importante concepgio de que
liberdades substantivas, como a liberdade de participagao politica, a oportunidade
de receber educacio basica ou assisténcia médica, estao entre os elementos consti-
tutivos do desenvolvimento.? Segundo Sen, desenvolvimento deve ser interpretado
como um processo de expansao das liberdades reais de que desfrutam os cidadaos
de um pais. Como tal requer, antes de tudo, que se removam as principais fontes de
privagio de liberdade, tais como a tirania ¢ a pobreza, a caréncia de oportunidades
ccondmicas, a destitui¢do social sistematica, a escassez da oferta de servigos publicos
essenciais nas areas de satde, educac¢io fundamental, saneamento bdsico, habita¢iao
e seguranga publica. Tais direitos e oportunidades contribuem para promover a
capacidade geral de cada pessoa.

O crescimento econdmico constitui, sem dévida, um componente importante,
pois contribui nio s6 elevando rendas privadas, mas também possibilitando ao Estado
financiar a seguridade social e a interven¢io governamental ativa. Entretanto, é
condi¢do necessaria, mas ndo suficiente. A contribui¢do do crescimento econémico
tem que ser avaliada ndo apenas pelo aumento da renda, mas também e, sobretudo,
pela expansdo dos servigos sociais basicos que o crescimento pode viabilizar (Sen,
1999; especialmente cap. 2), tais como o acesso universal ao conhecimento e a satde
publica.® Assim, a teoria da expansdo das capacidades conecta efeitos agregados ao
bem-estar individual. Os desafios éticos passam para o centro do debate sobre o
desenvolvimento, nio s6 aqueles ligados a equidade, como também aqueles relativos
a institucionaliza¢do dos principios republicanos, que dizem respeito a primazia do
interesse publico.

Finalmente, n3o se pode desconsiderar a dimensdo da sustentabilidade, que,
no Brasil, s6 muito recentemente entrou na agenda publica. Para tanto, a a¢iao dos
movimentos ambientalistas em escala mundial ¢ a realizagdo das vérias reunioes de
capula de desenvolvimento sustentdvel foram fundamentais para conscientizar a
populagdo de cada pais e difundir tais valores entre as diferentes camadas da sociedade.

2 Para uma interessante discussdo sobre a argumentacdo de Sen no contexto do liberalismo igualitario,
ver Vita (2008; especialmente cap. 3).

3 Nas palavras de Sen: “Talvez o impacto mais importante do tipo de éxito alcangado pelas economias
do Leste Asidtico [...] seja ter solapado esse preconceito tacito [0 de que somente as economias ricas
poderiam alcangar o Bem-Estar]. As economias asiaticas buscaram comparativamente mais cedo a
expansdo em massa da educacgao e, mais tarde, também dos servicos de saude, e o fizeram, em muitos
casos antes de romper os grilhdes da pobreza generalizada” (Sen, 1999, p.58).
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Por outro lado, como ja ressaltado, no Brasil, na primeira década do século
XXI, ¢ possivel detectar claramente a existéncia de uma agenda desenvolvimentista,
cujas diretrizes delineiam-se entre 2004 e 2006, ganhando forg¢a a partir do segundo
mandato do presidente Lula. Tal agenda pautou-se por uma énfase na inclusio social
¢ por uma visdo estratégica sobre a expansio do mercado interno de consumo de
massas como elemento propulsor de uma nova modalidade de crescimento, tal como
estd expresso no Plano Plurianual (PPA,/2004-2007).* Um novo leque de politicas
publicas, envolvendo expansio do crédito, aumento do salirio minimo, expansio
do emprego formal, politicas sociais abrangentes — como o Programa de Transferén-
cia de Renda Condicionada, Bolsa Familia — além do crédito consignado e da reto-
mada de uma politica industrial mais assertiva, sio os aspectos que caracterizam
essa nova agenda desenvolvimentista. Trata-se certamente de um novo conjunto
de politicas ptblicas que se tornaram prioritirias entre os anos de 2004 ¢ 2010.

Nesse sentido, segundo alguns analistas e elites da alta burocracia governamental
(Diniz, Boschi, 2012) torna-se possivel identificar, ao longo da dltima década, a
configuragio de uma nova perspectiva de desenvolvimento. Esta consiste na articu-
la¢do do crescimento com distribui¢do de renda, destacando-se ainda a redugdo da
vulnerabilidade externa, o equilibrio macroeconémico, a democracia ¢ a inser¢do
internacional competitiva sob o primado de uma nova visao da soberania nacional.

Entretanto, ndo se trata propriamente de um novo modelo de desenvolvimento,
capaz, por exemplo, de realizar uma ruptura com um padrio superado de expansio
industrial capitaneado pelo fortalecimento da industria automobilistica, de efeitos
nefastos para criar-se uma economia sustentavel e metrépoles dotadas de infraes-
trutura eficiente de transporte coletivo e de niveis toleraveis de polui¢ao. O que se
tem ¢, ao contririo, o refor¢o de um paradigma produtivo do passado que deveria
perder forga paulatinamente com a mudanga da matriz energética de acordo com as
novas exigéncias de redugdo dos indices das emissdes de CO2 (didxido de carbono).

O Estado desenvolvimentista no século XXI: criando novas
capacidades

Cabe, a seguir, passar para uma segunda questio nio menos relevante:
“E possivel afirmar-se que se tem um Estado desenvolvimentista no Brasil?” Entende-
se que a resposta seja negativa. Entretanto, pode-se dizer que esse tipo de Estado
estd em construgdo. Suas bases foram langadas como resultado do conjunto de
politicas acima referido.

Quais sdo os fatores indicativos desse processo? Em primeiro lugar, a partir da
Constitui¢do Federal de 1988, observou-se no Brasil a constru¢io da democracia

*Veja-se o seguinte trecho:“No longo prazo, objetiva-se com o PPA 2004-2007, inaugurar um processo de
crescimento pela expansao do mercado de consumo de massa e com base na incorporacédo progressiva
das familias trabalhadoras ao mercado consumidor das empresas modernas. O modelo é viavel, ja que
estd inscrito na logica de operacédo da economia brasileira: toda a vez que ocorre aumento do poder
aquisitivo das familias trabalhadoras, o que se amplia é a demanda por bens e servicos produzidos pela
estrutura produtiva moderna da economia [...]" (Brasil, 2003, p.19).
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sustentada que se caracteriza fundamentalmente pela estabilidade do regime. A
democracia fortaleceu-se, as regras do jogo democritico adquiriram primazia
para os diferentes atores sociais, incluindo as elites econdmicas, que passaram por
um processo de socializagdo politica no tocante a administragio dos conflitos
de interesse de acordo com as normas e principios da democracia (Diniz, 2010,
p.125-135). Além das liberdades cldssicas de participagdo, de organizagdo, de
expressdo ¢ a universalizacio do direito de voto, o principio da alternincia do
poder passou a ter vigéncia na democracia brasileira. Novas elites ascendem ao poder,
apoiadas por um tipo de coalizao eleitoral de centro-esquerda, a qual se consolida em
torno de forte aspiracio por mudanga no estado de coisas em vigor. Novas opcoes
tornam-se possiveis, caracterizando uma inflexdo politica que daria vez a mudanga
nas escolhas de politicas publicas.

Além da mudanga politica, a constru¢io do Estado desenvolvimentista requer,
porém, outras condi¢des de natureza institucional que ainda ndo estao dadas. Sob
esse aspecto, torna-se necessario considerar as interconexoes entre Estado, demo-
cracia e desenvolvimento.

Considerando-se a producio académica contemporinea, observa-se pronun-
ciada mudanga no que se refere as concepgdes sobre o papel do Estado. Verificou-se
0 abandono do pressuposto neoclissico da ineficiéncia intrinseca da interveng¢do do
Estado, vista essencialmente sob a perspectiva do incentivo a expansido das praticas
de remt-secking, corrup¢io e dilapidag¢io dos recursos publicos. Segundo essa
forma de andlise, o que se enfatiza é a figura do burocrata tipico como maximizador
do interesse proprio (Krueger, 1974). Mais recentemente, esse tipo de interpreta¢ao
tornou-se dominante. Entre meados da década de 1980 e durante toda a década de
1990, sob a primazia da visio liberal, refor¢ada com a vigéncia das reformas orientadas
para o mercado, ganhou realce a no¢io de que a expansio do Estado constituiria
aumento supérfluo do gasto puablico, com inchago da burocracia e consequente
desperdicio de recursos.

As contribuicdes mais recentes

A abordagem liberal ortodoxa acima referida tem sido recentemente refutada
a luz da contribui¢io de alguns autores que se destacam na produg¢io académica
internacional. Entre eles, cabe mencionar Evans (1995; 1997; 2005; 2010), Weiss
(2003;2006; 2009°), Schmidt (2006) ¢ Chang (2010), cujos trabalhos aprofundam
alguns conceitos basicos que interessam ao argumento aqui desenvolvido. Entre tais
concepgoes deve-se ressaltar a ja classica no¢ao de “autonomia inserida” (Evans,
1995), cujo cerne ¢ a inser¢do do Estado na sociedade, mantendo simultaneamente
uma burocracia em moldes weberianos, centrada no mérito ¢ no universalismo de
procedimentos; o papel das instituigdes domésticas na mediagdo entre o contexto
internacional e a realidade interna de cada pais, além da relevancia das capacidades

> Qutra versdo do referido trabalho foi apresentada no Semindrio Internacional INCT-PPED/Minds,
“Reposicionamentos estratégicos, politicas e inovacdo em tempos de crise’, realizado na Universidade
Federal do Rio de Janeiro, de 1 a 3 de setembro de 2009.
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estatais para o sucesso de estratégias de inser¢io externa maximizando, a0 mesmo
tempo, as condi¢oes de desenvolvimento nacional sio outros aspectos igualmente
relevantes.®

Evans (1997) chama a ateng¢do para os diferentes graus de stateness, caracteris-
ticos das trajetérias nacionais de desenvolvimento de economias de mercado. O termo
stateness, que, utilizando um neologismo poderia ser traduzido por “estatalidade”,
significa a centralidade institucional do Estado,” a expansdo de suas capacidades para
atender as novas exigéncias da ordem internacional contemporinea. Segundo o
argumento de Evans, a observagio das diferentes trajetérias de crescimento regional,
em escala mundial, ao longo dos tltimos trinta anos, com destaque para os paises do
Leste Asiatico (Japao, Coréia do Sul, Cingapura e Taiwan) e, mais recentemente, na
Asia Central, a Repuiblica Popular da China, é reveladora do peso das institui¢oes.
Os estudos de caso demonstram que uma alta “estatalidade” pode ser fonte de
vantagem institucional comparativa no percurso de um pais para alcangar condi¢des
mais favordveis no contexto internacional. Os paises analisados empregaram distintas
estratégias de desenvolvimento, mas, em todos os casos conhecidos, o Estado
desempenhou papel fundamental para que se produzisse radical modificacio de sua
posi¢do relativa na divisdo internacional do trabalho, conquistando maior poder de
barganha (idem, p.69).

Em artigo mais recente (Evans, 2005), o autor defende a abordagem ou
perspectiva do hibridismo, que consiste em combinar trés aspectos que devem ser
mantidos em relativo equilibrio. Em outros termos, a efetividade das institui¢oes
publicas dependeria do hibridismo institucional, um equilibrio integrado entre os
componentes do tripé em que se fundamenta a capacidade estatal. Em primeiro
lugar, Evans poe em relevo a classica capacidade burocratica weberiana, incluindo o
recrutamento bascado no mérito, a prevaléncia de normas profissionais, expectativas
de carreira definidas por regras claras, divisio racional do trabalho, primazia dos
procedimentos universalistas, estruturas organizacionais coordenadas, enfim, uma
armadura institucional que gere incentivos para o compromisso do servidor com os
fins institucionais e capacite o Estado a perseguir metas coletivas. Em seguida, destaca
o atributo de responsividade aos sinais de mercado, que fornece informagdes sobre
custos ¢ beneficios, facilita a alocagdo eficiente de recursos, proporcionando as bases
para a disciplina fiscal (assegurando que os fins da administragdo sejam consistentes
com os meios disponiveis). Em terceiro lugar, ressalta a participa¢ao democratica de
base, que assegura que os fins administrativos reflitam as necessidades ¢ as preferéncias
dos cidaddos comuns. Os trés referidos suportes contribuem para que o processo
administrativo seja transparente e esteja submetido ao controle publico, garantindo
a eficicia dos procedimentos de accountability e de governanga econdmica.

¢ Este ultimo ponto é também enfatizado por Bresser-Pereira e Furquim (2012).

’Ver Evans (1997). Este, além de vérios outros artigos do autor, foram republicados em Evans (2007),
importante obra de consulta para se acompanhar a evolugdo dos principais conceitos relativos ao papel
do Estado no desenvolvimento das varias modalidades de capitalismo.
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Na referida coletdnea editada por Edigheji, Evans (2010), salienta que a
discussido tedrica recente estabelece o que o Estado do século XXI deve estar capa-
citado a fazer para alcangar o status desenvolvimentista. O cerne destes requisitos é
simples: o Estado desenvolvimentista do século XXI deve ser um Estado aperfei¢coador
de capacidades. Expandir as capacidades do cidadio, ressalta, ¢ o fundamento do
crescimento sustentado. A expansio de capacidades esta estreitamente relacionada
a cficiente provisio de bens coletivos, sobretudo nas dreas de satde ¢ educagio.
Garantir infraestrutura, como os servi¢os de abastecimento de dgua, intrinsecamente
conectados com a questdo da satde, prover saneamento basico, transporte ptblico
eficiente, entre outros, sio atributos ¢ ao mesmo tempo indicadores da eficacia
estatal. A capacidade administrativa para prover de forma eficiente bens coletivos e
infraestrutura requer, por sua vez, fundamentos politicos. Finalmente, institui¢des
democriticas ativas constituem a necessdria funda¢io da ag¢io econdmica efetiva.
Dessa forma, a teoria do desenvolvimento pode definir uma agenda, mas recons-
truir aparatos administrativos ¢ um processo politico path dependent, mas também
criativo (édem, p.38). Fortalecer e ampliar as estruturas do Estado e as relagdes
Estado-sociedade sdo, portanto, desafios centrais.

Nessa linha de reflexdo, cabe mencionar a contribui¢io de Weiss (2003,
p.247-249), que ressalta o que considera os trés ingredientes essenciais de qualquer
Estado desenvolvimentista: a formulagio de metas de transformagio, a existéncia
de uma agéncia piloto relativamente insulada, responsavel pela execugdo do projeto
transformador, além de relagoes institucionalizadas de cooperagao entre governo
e setor privado. A autora designa esse arranjo institucional por “interdependéncia
governada”, propiciando um estilo negociado de formulagio de politicas sob a
dire¢do de um Estado aberto a interlocugio.

Focalizando o caso da Africa do Sul, em artigo sobre as possibilidades de
constru¢do do Estado desenvolvimentista capaz de enfrentar os desafios do
século XXI, Chang (2010, p.82-96), comega por distinguir a defini¢io restrita de
Estado desenvolvimentista — que baseia sua legitimidade na consecugio de altos indices
de desenvolvimento econémico — da concepgio ampla que envolve mualtiplas dimen-
soes e que pode ser aplicada a distintos paises em diferentes graus de desenvolvimento.
O autor parte dos estudos de caso do Leste Asiatico e dos caminhos percorridos pelos
paises capitalistas avancados, no século passado, salientando as distintas variedades
de Estado desenvolvimentista, para, em seguida, analisar as condi¢oes politicas,
organizacionais e relativas aos recursos humanos subjacentes a constru¢ido do Estado
desenvolvimentista no momento atual. No que se refere as condi¢oes politicas, a
Aftica do Sul, nas palavras do autor, dispde de um forte partido de massa, 0 Congresso
Nacional Africano, capaz de executar de forma cabal politicas desenvolvimentistas,
desde que haja vontade politica para gerar um projeto desse tipo. Autonomia do
Estado, acatamento das regras do jogo democratico e habilidade de articular pactos
sociais sio condi¢des favoraveis, que, porém, nio sio fixas, podendo flutuar de
acordo com a conjuntura politica. A Africa do Sul dispde também de instrumentos
organizacionais altamente desenvolvidos, capacitados a executar um projeto desen-
volvimentista, tais como o Banco de Desenvolvimento da Africa do Sul (BDAS),
a Corpora¢io de Desenvolvimento Industrial (CDI) e fortes empresas estatais,
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dotadas de capacidade de pesquisa e desenvolvimento tecnolégico de padrio inter-
nacional. Ademais, o Departamento de Comércio e Industria tem condi¢oes de
desempenhar o papel de agéncia piloto. Ha também recursos financeiros e capaci-
dades técnicas de analise no BDAS e na CDI. Portanto, segundo o autor, existiriam
condi¢oes politicas, recursos financeiros ¢ organizacionais, além de recursos humanos
treinados em ag¢oes ¢ iniciativas inovadoras. Trata-se de um potencial que pode ser ttil
para a construg¢io de um Estado desenvolvimentista, em uma linha convergente com
os demais autores aqui referidos. Por outro lado, esclarece Chang (édem), a dupla
fragilidade das agéncias de promogio de P&D, bem como a forga dos lobbies dos
conglomerados de minerag¢io e energia, constituem obstaculos a serem enfrentados.

Sintetizando as andlises até aqui discutidas, ¢ consensual a énfase na competéncia
da burocracia como aspecto essencial dos estados desenvolvimentistas: recrutamento
baseado no mérito, um sistema claro de regras de ascensdo na carreira, primazia
dos procedimentos universalistas, enfim as caracteristicas do tipo ideal weberiano
correspondente a administragdo racional-legal. Outro fator fundamental ¢ a existéncia
de uma agéncia central de planejamento nos moldes do Departamento de Planeja-
mento Econémico da Coréia do Sul, ou do Conselho de Planejamento e Desenvol-
vimento Econ6émico, de Taiwan. Ndo menos crucial ¢ o papel de uma agéncia piloto,
capaz de liderar um projeto de desenvolvimento transformador. Uma vantagem
de tais arranjos institucionais ¢ que eles capacitam o Estado a ter os instrumentos
para dar forma e contetido a visdo de longo prazo de maneira a garantir sustentabi-
lidade ao processo de desenvolvimento. Finalmente, se é necessario preservar uma
burocracia autbnoma ¢ de teor meritocratico para assegurar o alcance das metas de
longo prazo, bem como a execugdo das politicas desenvolvimentistas, nio menos
relevante ¢ a construgao de solidas conexoes com os atores privados estratégicos e
demais segmentos da sociedade civil de forma a garantir o respaldo social e politico
necessarios para alcangar os objetivos almejados. Em outros termos, o Estado deve
capacitar-se a ter uma agenda compartilhada, ji que esta nio ¢ fruto do acaso,
expressando, ao contrario, uma construgao politica.

Nesse ponto da argumentag¢io cabe retomar o importante argumento de Evans
(2010) sobre a indissociabilidade de desenvolvimento ¢ Estado desenvolvimentista.
O autor toma como ponto de partida as trés vertentes da moderna teoria do desen-
volvimento —a abordagem da expansio das capacidades de Sen (1999), a nova teoria
do crescimento que enfatiza a centralidade do capital humano ¢ das ideias, além das
teorias institucionalistas que atribuem primazia aos efeitos deletérios da despossessio
e/ou das diferentes formas de privac¢io de capacidades como fatores fortemente
inibidores do desenvolvimento. Mostra a seguir que, apesar de partirem de funda-
mentos tedricos ¢ metodoldgicos distintos, as trés correntes chegam a conclusoes
muito semelhantes no que se refere a constru¢io do Estado desenvolvimentista do
século XXI: a centralidade dos servigos coletivos, da expansido do conhecimento e
habilidades humanas, do complexo de instituigdes, organizagdes e redes necessarias
para gestar as novas habilidades. Além da expansio do acesso ao estoque de ideias
existentes, gerar novos conhecimentos e ideias, de forma a difundir e tirar proveito
desses ativos intangiveis. E interessante notar que Evans (2010) caracteriza o Estado
desenvolvimentista do século XXI de forma convergente com os argumentos
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ressaltados ao longo deste artigo. Em primeiro lugar, salienta que desenvolvimento
ndo pode ser dissoci