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Resumo

O presente estudo trata da reforma do Estado. Reforma em suas fungdes e em seus
instrumentos para governar € administrar.

O ponto de partida é o diagnéstico de uma crise econdmica que aflige os Estados
nacionais, da qual o Estado-Administrag8o seria o principal culpado. Com efeito, as formas
ultrapassadas com as quais este intervém na ordem econdmica e social acarretaram a
profunda crise fiscal em que se encontra. Além disso, os mecanismos da burocracia
tradicional ja ndo mais sdo capazes de dar conta da complexidade e heterogeneidade das
sociedades atuais.

Noutro plano, no contexto de um mercado globalizado, a saiide das economias
nacionais depende cada vez mais da sua capacidade de atrair o capital externo e de inserir-
se no comércio internacional em condi¢es de competitividade. O papel do Estado na
atualidade consiste em catalisar as forgas produtivas nacionais, facilitando essa inserg&o.
Esse objetivo deve ser alcangado, em primeiro lugar, através de politicas publicas de
desenvolvimento; em segundo lugar, mediante um marco regulatério que oféreg:a aos
agentes econdmicos os estimulos adequados para produzir, exportar, desenvolver novas
tecnologias, investir e capacitar-se. A atuagio do Estado deve ser guiada pela busca da
eficiéncia e voltada para a otimizag#io das forgas do mercado. No que se refere a prestagio
de servigos publicos, uma administragio publica moderna, que adota uma perspectiva
gerencial, privilegia as parcerias com a sociedade civil, estimulando sua autonomia e seu
tecido institucional publico ndo-estatal.

A construgdo de uma esfera piblica efetivamente politizada e democratica exige que
as administragdes publicas e os governos incorporem a dimensfo participativa e plural da
sociedade, de sorte que as politicas estatais resultem de deliberagdo transparente e
representativa. Por outro lado, pressupde também o desenvolvimento de mecanismos de
responsabilizagdo daqueles envolvidos com a concepgéio e implementagdio dessas politicas.
Somente nessa medida uma administragdo publica podera conciliar os imperativos de

eficiéncia e democratizagdo
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Abstract

The present study aims at contributing to the debate on the State reform and its
relation to a wider process of strengthening the governance instruments as well as the
democratic governability conditions.

The starting point is a diagnosis of an economical crisis that affects the National
States, in what the State-Administration is the one to be blamed. Since the late 1970’s, an
increasing number of governments have been forced to change their traditional modes of
governance, as a reaction to trends such as the growing international competition and
monetary integration. In fact, the old-fashioned mechanisms of social economical
intervention have caused a deep fiscal crisis. Besides, the traditional bureaucracy ways
could no longer handle with the complexity and diversity of contemporary societies. The
strategic adaptation to the new realities brought about a reduced role for the interventionist
State and a corresponding growth of the role of the regulatory policy. The creation of rules
replaces taxation and direct expenditure by the State, in order to offer the proper incentives
to the economical agents to produce, export, develop new technologies, invest and improve.

The basis proposal is to change public administration from a bureaucratic
administration to a managerial one. The managerial public administration emerged as an
answer to the State crisis, as a form of dealing with the fiscal crisis, as a strategy of making
the administration of huge services by the State less expensive and more efficient, as well
as a device to protect the public patrimony against rent-seeking. The new public
administration is client-citizen oriented and assumes that the public servants are entitled to
some degree of trust. So, it uses as governance mechanisms decentralization, managerial
autonomy, empowerment of the public agents, downsizing the organizational structure of
public administration, replacing the traditional hierarchy chain of command by a more
horizontal relationship, flexibilization of administrative procedures and routines, incentive
to creativity and innovation, all controlled through management contracts.

Related to the democratic governability conditions, the managerial approach
emphasizes the participative and plural dimension of the civil society, estimulating the
partnership between government and non-profit organizations in order to overcome the gap
between them.

However, the construction of a political democratic public sphere, based on
participation and pluralism, can only result from a transparent and representative discussion
and deliberation about the State policy. On the other hand, it presupposes the development
of accountability mechanisms of those involved with that policy conception and
implementation. This study points out the trade off between maximizing the State action
efficiency — understood as economy of means — and improving a political democratic
public sphere and social human rights.



Introdugiio

O projeto de reforma do Estado elaborado pela teoria gerencial de administragdo
publica parte de um diagnoéstico de crise segundo o qual se proclama a obsolescéncia do
modelo burocritico de administragdo publica, calcado na centralizagio e no controle de
procedimentos, em nome de um paradigma gerencial, que privilegia a gestdo por metas, a
descentralizagfo, as parcerias com o ndo-Estado e o principio da subsidiariedade.

Segundo a teoria gerencial, a crise de 1929, cujo marco € a quebra da bolsa de Nova
York, foi uma crise de mal funcionamento do mercado, incapaz que era, 4 época, de
desenvolver mecanismos de auto-regulagdo, ao mesmo tempo em que o Estado, dominado
pelas amarras de n3o-intervengfo da ideologia liberal, ndo conhecia sua atividade regulatdria.
O funcionamento autofégico e irracional do mercado deixado a propria sorte levou aquilo que
os economistas denominaram de insuficiéncia crénica de demanda agregada. Em
conseqiiéncia entrou também em crise o Estado Liberal, dando lugar & emergéncia do Estado
Social-Burocratico: social porque assume o papel de garantir os direitos sociais € o pleno
emprego; burocratico, porque o faz através da contratagdo direta de burocratas. Reconhecia-
se, assim, o papel complementar do Estado no plano econémico e social. Foi assim que
surgiram o Estado de Bem-Estar nos paises desenvolvidos e o Estado Desenvolvimentista e
Protecionista nos paises em desenvolvimento.

O Estado de Bem-Estar Social (Welfare State), o qual tornou-se também um agente
econdmico produzindo bens e servigos para o mercado, rivalizando com a iniciativa privada,
desenvolveu-se e alcangou seu auge no periodo pos-Segunda Guerra Mundial, de meados dos
anos 40 a meados dos anos 60, apés 0 que comegou a apresentar sinais de esgotamento. Nos
paises em desenvolvimento, nos quais nfio se podia ainda afirmar a existéncia de uma classe
burguesa industrial, esse modelo de Estado assumiu o papel da burguesia de acumular capital
e conduzir o desenvolvimento econémico, dando inicio & industrializagdo primeiramente
através da substituicio das importagdes. Tem-se ai o Estado Desenvolvimentista. Com a
aceleracdo do desenvolvimento tecnoldgico ocorrida na segunda metade deste século, o
sistema econdmico mundial passou por uma profunda transformagfo. Com a redugfo brutal
dos custos de transporte ¢ de comunicagdo, a economia mundial globalizou-se, ou seja,

tornou-se muito mais integrada e competitiva. Em conseqiiéncia, os Estados nacionais



perderam autonomia e as politicas econdmicas desenvolvimentistas, que pressupunham paises
relativamente fechados e autdrquicos, ndo mais se revelaram efetivas. O Estado-Empresario,
que produzia bens e servigos para o mercado a custa de receita piblica resultante de tributos,
tornava-se incapaz de manter a competitividade da economia nacional no mercado global.
Somem-se a essa crise estrutural outros fatores exdgenos que deram influxo ao colapso do
modelo de Estado intervencionista de um modo geral, em especial a crise mundial do petréleo
de 1973 e 1979/80 e a consegqiiente crise da divida externa em decorréncia das altas taxas de
juros internacionais que passaram a ser aplicadas pelos paises industrializados importadores
de petrdleo, acarretando aos paises em desenvolvimento, notadamente os dependentes do
petroleo, a urgéncia de estabelecer agendas politicas de restruturag@o politica e econémica a
fim de ajustar o pais aos novos padrdes de relagdes econdmicas e financeiras.

O paradigma gerencial de administragio publica diagnostica, a vista de tais fatores, a
crise no funcionamento do Estado em trés aspectos: uma crise fiscal do Estado, uma crise do
modo de intervengdo do Estado no econdmico e no social, e uma crise da forma burocratica
de administrar o Estado. O Estado entra em crise fiscal, perde em graus variados o crédito
publico, a0 mesmo tempo que vé€ sua capacidade de gerar poupanga forgada a diminuir, sendo
a desaparecer, 8 medida que a poupanga publica, que era positiva, vai se tornando negativa.
Em conseqiiéncia, a capacidade de intervengio do Estado diminui dramaticamente. O Estado
se imobiliza. A crise do Estado estd associada, de um lado, ao carater ciclico da intervengdo
estatal, e de outro, ao processo de globalizagdo, que reduziu a autonomia das politicas
econdmicas e sociais dos Estados.

Se a crise dos anos 30 foi uma crise de mal funcionamento do mercado — de um
mercado que o Estado ndo lograva entdo regular de forma satisfatoria, de sorte que as
politicas macroecondmicas keynesianas implicaran uma melhoria consideravel do
desempenho das economias nacionais — nos anos 80 assistiu-se a uma crise de mal
funcionamento do Estado. Nos anos 50 tornou-se um lugar comum a idéia de que o Estado
tinha um papel estratégico na promogdo do progresso técnico e da acumula¢io de capital,
além de caber-lhe a responsabilidade principal pela garantia de uma razoével distribuigdo de
renda. Entretanto, estes éxitos levaram a um crescimento explosivo do Estado nio apenas na
area da regulagdo, mas também no plano social e no plano empresarial. Para isto cresceu a
carga tributdria, que de 5 a 10 por cento no inicio do século teria passado para 30 a 60 por

cento do Produto Interno Bruto.



A fim de superar a crise fiscal, o gerencialismo propde a reformulagio no modo de
funcionamento do Estado, a fim de torna-lo mais eficiente e menos burocratico, € no modo de
intervengd@o do Estado na sociedade, restringindo-se a fungfo regulatéria, delegando a fungio
de produgdo de bens e servigos para o mercado para o setor privado. O mercado € o
mecanismo de alocagio eficiente de recursos por exceléncia, mas mesmo nesta tarefa sua agdo
deixa muitas vezes a desejar, dada ndo apenas a formagio de monopdélios, mas principalmente
a existéncia de economias externas que escapam ao mecanismo dos pregos. o Estado, além de
garantir a ordem interna, a estabilidade da moeda e o funcionamento dos mercados, tem um
papel fundamental de coordenagdo econdmica. Ou, em outras palavras, a coordena¢io do
sistema econdmico no capitalismo contemporaneo €, de fato, realizada nd3o apenas pelo
mercado, mas também pelo Estado: o primeiro coordena a economia através de trocas, o
segundo, através de transferéncias para os setores que o mercado ndo logra remunerar
adequadamente segundo o julgamento politico da sociedade. O Estado deixa de assumir um
papel de promotor do desenvolvimento para se tornar um facilitador, um agente catalisador
das forgas econdmicas nacionais, agindo através da formulagio de regras, do estabelecimento
de um marco regulatdrio, que logre tornar a economia do pais competitiva no mercado
internacional globalizado.

No primeiro capitulo da presente dissertagio, desenvolver-se-a uma andlise sucinta dos
elementos caracterizadores do Estado de Bem-Estar Social, a fim de precisar sua natureza e
significagio. Em seguida serdo examinados algumas teorias que explicam seu
desenvolvimento e apogeu, bem assim alguns diagnésticos de sua crise. O objetivo consiste
em cruzar uma pluralidade de perspectivas diversas, econdmicas e politicas, progressistas e
conservadoras, a fim de compor um quadro abrangente de inteligibilidade acerca do contexto
em que se situa o paradigma gerencial.

Com efeito, o paradigma gerencial de administragfo publica parte de um diagnostico
de esgotamento do padrio de intervengdo estatal calcada nos principios burocréticos
weberianos, quais sejam, competéncias e procedimentos rigidamente fixadas, hierarquizagéo,
controles formais, comportamento auto-referente, etc. Além da crise fiscal que diminuiu a
capacidade de a¢do dos governos, tais principios burocréticos, idoneos para uma
administragdo da primeira metade do século XX, tornou-se contraproducente e irracional no
contexto de uma atividade administrativa muito mais complexa e variada, comprometendo

assim a racionalidade e a eficicia da intervengio estatal e, consegiientemente, acarretando



problemas de legitimidade. Em contrapartida aos principios burocraticos, a perspectiva
gerencial de administragdo publica inspiradora da reforma do Estado propde um modelo de
administragdo publica baseado nos seguintes principios: (1) a delimitagdio das fungdes do
Estado, reduzindo seu tamanho em termos principalmente de pessoal através de programas de
privatizagdo, terceirizagdo e publicizag@o, (este ltimo processo implicando a transferéncia
para o setor publico ndo-estatal dos servigos sociais e cientificos que hoje o Estado presta); (2)
a redugdo do grau de interferéncia do Estado ao efetivamente necessério através de programas
de desregulagio que aumentem o recurso aos mecanismos de controle via mercado,
transformando o Estado em um promotor da capacidade de competi¢do do pais em nivel
internacional ao invés de protetor da economia nacional contra a competi¢do internacional;
(3) o aumento da governanga do Estado, ou seja, da sua capacidade de tornar efetivas as
decisdes do governo, através do ajuste fiscal, que devolve autonomia financeira ao Estado, da
reforma administrativa rumo a uma administragdo publica gerencial (ao invés de burocratica),
e a separagdo, dentro do Estado, ao nivel das atividades exclusivas de Estado, entre a
formulagdo de politicas publicas e a sua execugfio; e, finalmente, (4) o aumento da
governabilidade, ou seja, do poder do governo, gragas a existéncia de institui¢des politicas
que garantam uma melhor intermediacdo de interesses e tornem mais legitimos e
democriticos os governos, aperfeicoando a democracia representativa e abrindo espago para o
controle social ou democracia direta.

O segundo capitulo sera dedicado a avaliar de que forma atuam esses principios, como
eles realizam os imperativos de racionalidade ¢ eficiéncia da atuag@o administrativa e em que
medida eles realmente abrem perspectivas tedricas de superagdo do modelo burocratico
weberiano. Em primeiro lugar, serio abordados alguns dos fundamentos tedricos da
governanga gerencial, entre eles a teoria da escolha racional e a perspectiva do
principal/agente, a ﬁm de compreender de que forma ela pretende resolver problemas de
desenho institucional que estimule os agentes da administragdo e os agentes econdmicos a
produzirem comportamentos socialmente Uteis recompensando-os, a0 mesmo tempo em que
institui mecanismos de punigfio e responsabilizagdo (accountability) sobre ma formulagfo e
implementagdo de politicas pablicas. Em seguida, serdo analisados temaé cruciais na reforma
do Estado como a descentralizagdo, a introdugdo de mecanismos de mercado na prestagdo de
servigos publicos, a gestdo por metas e a avaliagdo por desempenho, mecanismos que

autorizam a flexibilizagdo de competéncias e procedimentos administrativos, transformando o



modo tradicional de se conceber a administragio piiblica. Por fim, ser4 analisado brevemente
o impacto produzido pelos principios gerenciais no Direito Administrativo, especialmente
através das nogdes de controle da discricionariedade administrativa e de eficiéncia, as quais
evidenciam uma tensdo entre racionalidade formal e racionalidade substantiva na
administragdo publica.

Finalmente, um terceiro aspecto compreendido na reforma do Estado é aquele
relacionado a governabilidade. Se € verdade que a globalizagdo acarretou a diminuigdo da
autonomia decisoria dos Estados nacionais, em virtude da internacionalizagdo dos mercados,
da reorganizagio das finangas em nivel mundial, e principalmente do extraordinario aumento
de volume de capital circulante e da rapidez com que podem ser realocados de um pais para
outro, disso ndo se segue a impossibilidade dos Estados de articularem politicas
macroecondmicas. Sucede, no entanto, que a questdio da capacidade governativa do Estado
deve ser pensada em novos niveis, levando em considerag@o os fatores acima assinalados, e
que dé conta da complexidade ¢ do dinamismo do mundo contemporéneo. J4 ndo mais s3o
admissiveis, com efeito, andlises que interpretam a crise de capacidade governativa como um
problema de excesso de permeabilidade do Estado as demandas sociais, ou, noutro plano,
como um inconveniente inerente ao regime politico democratico, cuja solugdo seria um
Estado forte e insulado burocraticamente de modo a garantir a racionalidade e os critérios
técnicos de decisdo.

A limitagdo da capacidade governativa dos Estados em razdo dos efeitos da economia
globalizada sobre a economia nacional varia de pais péra pais, de acordo como cada qual
administra seu grau de legitimidade politica junto a sociedade civil e conforme a competéncia
de seus politicos e burocratas de tomar decisdes estratégicas eficientes. Efetivamente,
predomina hoje a consciéncia de que uma boa administragfo pablica ndo depende unicamente
de fatores internos tais como a técnica organizatdria ou outros critérios tecnoburocraticos de
decisdo. Faz-se mister tomar em linha de conta a cultura politica, as varias gramaéticas, ou
padrdes de comportamento a disposigdo dos atores sociais em sua relagdo com o Estado. O
desenvolvimento de uma administragdo publica eficiente ndo se da a base de critérios auto-
referentes. Desse modo, uma boa administragéio publica depende — a par de instrumentos
institucionais efetivos — de uma boa articulagdo com a sociedade, com o fito de angariar

credibilidade e legitimidade para implementar as politicas publicas, sem o que aquele



instrumental ¢ inutil. A democracia passa de obsticulo a condi¢do do bom desempenho do
Estado.

A governabilidade nos regimes democraticos dependeria, segundo a paradigma
gerencial de administragdo publica: (1) da adequagdo das institui¢des politicas capazes de
intermediar interesses dentro do Estado e na sociedade civil; (2) da existéncia de mecanismos
de responsabilizagdo dos politicos e burocratas perante a sociedade; (3) da capacidade da
sociedade de limitar suas demandas (sic) e do governo de atender aquelas demandas afinal
mantidas; e, principalmente, (4) da existéncia de um contrato social basico.

Reformar o Estado para lhe dar maior governabilidade é torni-lo mais democrético, é
dota-lo de instituigSes politicas que permitam uma melhor intermedia¢iio dos interesses
sempre conflitantes dos diversos grupos sociais, das diversas culturas, quando ndo nages, das
diversas regides do pais. A reforma do Estado consiste, portanto, ndo apenas na reforma de
seus instrumentos juridicos e administrativos, mas conduz & democratiza¢io e fortalecimento
da prépria sociedade civil, a fim de que o Estado possa lograr o apoio necessario para levar a
efeito suas politicas publicas. Trata-se da democratizagio das relagbes entre Estado e
sociedade. Assim, além de propor instrumentos juridico-administrativos visando a eficiéncia,
o paradigma gerencial vai além e complementa o ponto de vista interno da administragdo com
a reconstrugdo de suas relagdes com o entorno politico sobre o qual incide sua atuag@o.
Reconstruir a esfera publica é também um objetivo do gerencialismo que enxerga no
fortalecimento do seu tecido institucional uma oportunidade de democratizar o Estado e, ao
mesmo tempo, viabilizar através de parcerias a prestagio eficiente de servigos publicos,
baseando-se na participagdo, no controle social € na cooperag@o voluntaria do setor publico
ndo-estatal, isto é, aquelas entidades que, envolvidas com a produgdo de bens publicos sem
fins lucrativos, nfio pertencem & estrutura administrativa do Estado e, controlados e
administrados por grupos privados, também néo se confundem com o mercado.

O terceiro éapitulo estuda as possibilidades e os limites da perspectiva gerencial
efetivamente contribuir para fortalecer a democracia e politizar a esfera piblica. Num
primeiro momento, é tragado um panorama historico sobre a evolugo e a crise da esfera
pablica na modernidade. Em seguida, expGe-se brevemente alguns modelos que propdem a
sua reconstrug¢do sobre bases democriticas. Foram escolhidas as elaboragdes tedricas de
Hannah Arendt, Jiirgen Habermas e Cohen e Arato, autores sempre lembrados quando se trata

de teorizar sobre esfera publica e sociedade civil. A partir dessas perspectivas tedricas s30



analisadas algumas propostas de administra¢io participativa € mecanismos de democracia
direta freqlientemente associadas ao desenvolvimento das instituicdes democraticas. Por fim,
a proposta gerencial do aproveitamento do setor piblico ndo-estatal, constituido pela rede de
voluntariado, para democratizar a administragio publica sera submetida a um exame critico de
suas virtualidades e dos riscos que acarreta do ponto de vista da democracia e de uma esfera
publica politizada.

A técnica da pesquisa utilizada é a bibliografica, desenvolvida através do método

monografico de procedimento, enquanto a abordagem € a dedutiva.



Capitulo 1 - Desenvolvimento ¢ crise do Estado de Bem-Estar Social

1.1 Natureza e caracterizagdo do Estado de Bem-Estar Social

O Estado de Bem-Estar Social ou Welfare State comegou a ser engendrado a partir das
criticas € do conseqiiente esgotamento dos postulados do liberalismo econdémico, ja
observavel a partir das ultimas décadas do século XIX, mas que se tornou evidente quando do
fim da Primeira Guerra Mundial'.

No plano ético, a critica operou-se na forma de um resgate do Humanismo, aquele
mesmo humanismo que inspirou e fundamentou esse conjunto institucional que constitui as
liberdades publicas e o espago privado da autonomia do homo oeconomicus, que tanto serviu
ao liberalismo e a classe burguesa e, no entanto, por ela traido, pelo menos em seu sentido
mais material. Para além do marxismo, que nio pode se pretender humanista’, nem aceita que
qualquer conjunto de institui¢Ses juridico-politicas possa ser compativel com a justiga e prega
a dissolugdo do politico no social, correntes revisionistas denunciam a incapacidade do
liberalismo de por de acordo o fato com o direito e tentam reavivar o discurso humanista,
substituindo sua concep¢io meramente formal burguesa por uma concep¢do material,
utilizando a critica socialista. No entanto, a0 mesmo tempo em que aproveitam a critica
marxista da exploragéo do capital sobre as massas trabalhadoras, essas correntes da social
democracia rejeitam o materialismo histérico, a doutrina do antagonismo irredutivel de
classes, o fatalismo da revolugdo e da ditadura proletaria e, talvez' principalmente, a tese da
progressiva e inexoravel pauperizag@o € homogeneizago absoluta do proletariado. Pretendem
a compatibilidade dos direitos individuais com a justi¢a social, na verdade, esta como
condi¢do necesséria a plena realizag@o material daqueles. Para tanto, assumem de bom grado
o regime politico e as instituicdes democraticas € mesmo a filosofia individualista que as

fundamenta. O inimigo da social democracia ndo €, com efeito, a doutrina dos direitos do

! BONAVIDES, Paulo. Teoria do Estado. 3 ed., 2 tiragem, rev. e ampl. S3o Paulo: Matlheiros, 1999, p. 227-228.

2 CHATELET, Frangois ¢ PISIER-KOUCHNER, Evelyne. As concepcdes politicas do século XX: histéria do
pensamento politico. Trad. de Carlos Nelson Coutinho ¢ Leandro Konder. Rio de Janeiro: Zahar, 1983. p. 83.
Com efeito, 0 marxismo rompe com o idealismo e o universalismo contidos na nogio de ser humano abstrato,
tipico do jusnaturalismo. Para o marxismo, apenas existe 0 homem concreto situado em uma classe social €
econdmica.



homem, nem as liberdades publicas ou a autonomia privada, mas a forma com que o
liberalismo econdmico realizou tais conceitos, através da abolicdo dos estamentos, da
igualdade meramente juridica e da proibig¢@o da interveng¢do do Estado na sociedade, exceto
para a protecdo da propriedade e do capital. A constru¢do de um Estado distribuidor,
comprometido com a aboligdo da injustiga social e das desigualdades de oportunidades daria a
declaragio dos direitos do homem todo o seu sentido e realizagdo’.

Por outro lado, o dogma da eficiéncia e da racionalidade imanentes ao mercado
também foi posto em cheque. Com efeito, de um modo geral, o liberalismo econdmico
assume o principio da auto-regulagdo da esfera econdmica pelos mecanismos de mercado,
especificamente a lei da concorréncia ¢ a lei da oferta e da procura. Cada individuo, ao
perseguir seu proprio interesse, assegura o interesse coletivo e o aumento da riqueza nacional.
Tudo depende, pois, da amplitude da divisdo do trabalho e da liberdade dos agentes
econdmicos para contratar negociando seus interesses reciprocamente num espago neutro em
relagdo ao poder e emancipado em relagdo a dominagdo que constituiria precisamente o
mercado. Nesse contexto, qualquer politica econdmica ou social implementada pelo Estado
para assegurar resultados de eficiéncia ou de justica representa a utilizagdo de um meio
artificial para obter resultados ja inscritos na ordem natural da vida econémica, portanto ou
in6écuo, ou nocivo, pelo risco que traz de perturbar esse delicado equilibrio intrinseco. A
esfera do politico reduz-se, no liberalismo econdmico, & garantir o pleno funcionamento do
mercado, ou, noutros termos, a perfeita operacionalidade de seus mecanismos de auto-
regulagdo. Isso significa basicamente a protegio da propriedade privada e da obrigatoriedade
dos contratos, bem ainda a seguranga ptiblica e, genericamente, a aboli¢do de todas as formas
de existéncia externas ao mercado. Subordina-se, por esse raciocinio, o politico
funcionalmente ao econdmico®.

A recessdo econdmica do periodo entre guerras, tendo como marco a quebra da bolsa
de Nova York em 1 929, traduziu a urgéncia da superagdo dos postulados liberais da méo
invisivel do mercado e, conseqlientemente, da ndo intervengdo do Estado na esfera
econdmica. Por um lado, o liberalismo cléssico, tal como formulado por Adam Smith, seu
principal teérico, pouco levava em consideragio a tendéncia do mercado de, em sua dindmica,

formar monopdlios e concentrar poder econdmico, cujo exercicio acaba por arruinar as bases

’ CHATELET, Frangois e PISIER-KOUCHNER, Evelyne. op. cit. p. 102-3.
* ver BOBBIO, Norberto. Liberalismo e democracia. Trad. de Marco Aurélio Nogueira. 2 ed. Sio Paulo:
Brasiliense, 1988.




10

de liberdade e de concorréncia sobre os quais o préprio mercado se assenta. Ou seja: o dogma
do mercado como espago neutro em relagdio ao poder e emancipado quanto 4 dominagio ji
ndo mais se mostra sustentdvel. Grupos econdmicos estio agora em condi¢Ses de domina-lo.
Por outro lado, o pressuposto da racionalidade intrinseca do mercado e de seus agentes foi
também desacreditada a partir da década de 20 com a chamada “teoria das externalidades”,
segundo a qual os atos praticados pelos agentes econdmicos no mercado produzem
conseqiiéncias ndo previstas por estes ou até mesmo indesejéveis, devido a complexidade
extrema da estrutura da cadeia causal das relages de troca generalizada’. A ocorréncia
inevitadvel dessas externalidades serve para denunciar as falhas da mao invisivel, o mau
funcionamento do mercado, cujos atores podem produzir decisdes racionais localmente ¢ a
curto prazo, porém aberrantes e desastrosas quando situadas numa perspectiva mais
abrangente. A teoria das externalidades serviria, pois, de fundamento para a necessidade da
intervengdo corretora e estratégica do Estado.

De fato, a crise de 1929 pds a nu as mazelas de um mercado deixado a prépria sorte.
Longe de se harmonizar e racionalizar conforme supuseram os tedricos liberais, o sistema
econdmico regulado exclusivamente pelo mercado “livre” revelou-se mais autofagico, suicida
e irracional do que jamais foi. A economia mundial mergulhou numa espiral recessiva
impulsionada por aquilo que os economistas batizaram de insuficiéncia cronica de demanda
agregada, ou seja, havia capital acumulado para a produgio, mas n3io havia mercado
consumidor para onde escoa-la, donde resultava desemprego que agravava o problema de
subconsumo e assim sucessivamente. Nesse contexto, denunciou-se, enfim, que a teoria
classica do equilibrio falhou ao determinar as causas do desemprego permanente e do
conseqiiente esfriamento progressivo do consumo e da produgio, bem ainda que seus
remédios econdmicos tradicionais eram ineficazes ao lidar com tal situagio. Féz-se mister
autorizar a atuagio anticiclica do Estado e de mecanismos de prote¢do social a fim de
amortecer os efeitos da crise e inverter a espiral recessionista.

Na verdade, mesmo antes da depressdo dos anos trinta, logo apés o fim da Primeira
Guerra Mundial, comegou-se a autorizar o Estado a intervir na ordem econfmica e social,
para salvar o capitalismo de si mesmo. Como marcos desse primeiro estagio que se
convencionou denominar “Estado Providéncia” podem ser mencionadas as Constitui¢cdes do

México, de 1917 ¢ a da Alemanha de Weimar em 1919. Convém salientar que os objetivos

> ROSANVALLON, Pierre. A crise do Estado-providéncia. Trad. de Joel Pimentel de Ulhda. Goidnia: Editora da
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desse novo perfil de Estado, ao se livrar ainda de forma branda das amarras liberais de ndo
interveng@o, consistia na preservagdo do capital, vale dizer, garantir a sua acumulagio sem
solugdo de continuidade como condi¢do de sobrevivéncia da prépria economia de mercado.
Assim, conforme salienta Bonavides®, as autorizagdes para a ingeréncia estatal na ordem
social € econ6mica, que passaram a constar dos textos constitucionais das primeiras décadas
do século XX, correspondem a uma pauta tio somente programadtica, isto é, desprovida de
eficicia plena ou aplicabilidade imediata, de tal sorte que dependem da boa vontade e da
capacidade do Poder Legislativo, a quem compete regulamentar em sede infraconstitucional
as promessas sociais desse Estado. Aquele constitucionalista denuncia a fraqueza e a timidez
dessa primeira modalidade de Estado social, conservador, comprometido com a superagdo da
crise do capital e ndo com a justi¢a social, com a proteg¢do ao lucro € sé reflexamente a classe
proletéria, limitada a colher os beneficios indiretos nos direitos trabalhistas e nas politicas
publicas de redistribuicdo. No termo das contas, o Estado Providéncia, ou Estado Social
conservador, nem logra superar a crise do capitalismo, nem dar sustentabilidade as
instituigdes democraticas, nem evitar a emergéncia de regimes totalitirios, que se
aproveitaram justamente de sua fragilidade para desmonta-las, mas, pelo contrério, acarretou
a perda da juridicidade das Constituigdes, tornada, pela natureza programética de suas
disposi¢Ges, mais um documento politico, uma carta de intengGes, do que um diploma
juridico.

No entanto, o movimento no sentido de criar uma correspondéncia entre os
imperativos de crescimento econdmico € as exigéncias ndo menos urgentes de igualdade e
justica social, ndo apenas através da garantia formal da concorréncia via mercado, mas no
ambito de um Estado distribuidor, econdmica e socialmente atuante, ganhou novo influxo nos
anos 30,. a partir das teorizagdes de Keynes. Com efeito, seus estudos acerca dos fatores
determinantes do desemprego concluem que ele provém de uma insuficiéncia de consumo
agravada pela insuficiéncia de investimento. Em casos como o da crise de 1929, causada por
uma insuficiéncia crénica de demanda, cumpre ao Estado desempenhar o papel de
estimulador do investimento, scja diretamente (investimento publico), seja indiretamente
através da politica fiscal e de crédito. O grande problema da teoria liberal, segundo Keynes,
era ndo possuir mecanismos institucionais para obteng¢3o do pleno emprego. Por outro lado,

naturalmente, a falta de uma garantia de emprego esta na base da desigualdade social e de

UFG; Brasilia: Editora da UnB, 1997. p. 47-8.
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fortunas, eis que o processo de acumulaggo capitalista opera-se a base da exploragdo da mio
de obra, possivel gragas a existéncia desse exército de reserva de desempregados. Por sua vez,
a desigualdade social resultante de uma reparticdo arbitraria e iniqua de rendas e riquezas
prejudica o consumo, haja vista que a classe mais pobre néo consegue consumir por falta de
uma renda minima garantida, a0 passo que a mais rica tende também a um baixo consumo
proporcional, isto €, seus rendimentos superam em muito sua capacidade de gastar. Com isso,
o capital torna-se escasso e conseqiientemente caro no mercado, entesourado nas maos dos
mais ricos que o empregam na especulagio a juros altos, desestimulando os investimentos’.

O Estado funcionaria como um fator anticiclico nesse processo. Através de uma
politica fiscal, tributando pesada e progressivamente as grandes fortunas e a heranga,
associada a uma politica de crédito publico a juros baixos, logra-se tornar a especulagio
contraproducente; a figura do capitalista que “vive de rendas” tenderia a desaparecer. Desse
modo, com a perda da eficiacia do capital, este deve ser aplicado ou na produgio ou no
consumo; essas politicas tributdrias e de crédito regulam o nivel adequado a obtengdo do
pleno emprego. Por outro lado, uma politica de investimentos publicos diretos também ¢é
muito importante para absor¢do do excesso de mio de obra e a garantia da continuidade da
demanda mesmo em situagGes de crise econdmica. Politicas sociais asseguram um poder
aquisitivo relativamente independente das conjunturas do setor privado. As elaboragdes
tedricas keynesianas serviram para demonstrar, no plano teérico, a compatibilidade ¢ mesmo
a mutua implicabilidade existente entre desenvolvimento e crescimento do mercado e do
Estado, eficacia econdmica e eficacia social. Keynes acredita, ao contrario dos socialistas, que
a luta de classes ndo leva necessariamente a supressdo de uma delas com a vitéria da outra,
mas que € possivel encontrar um ponto de equilibrio pelo estimulo e refor¢o da
interdependéncia do capital e do trabalho, eliminando-se as formas de existéncia autbnoma do
capital, como o especulador®.

Apesar de teoricamente coerente, as politicas keynesianas somente foram postas
plenamente em pratica apés a Segunda Guerra Mundial. Com efeito, a partir da segunda
metade do século XX as Constituiges reiniciam o movimento de resgate de sua
normatividade, de sua juridicidade. Aquelas normas programaticas do Estado-Providéncia

conservador do inicio do século tornam-se auténticos direitos sociais, vale dizer, exigéncias

¢ BONAVIDES, Paulo. Teoria do Estado. op. cit. p. 227-9.
"ROSANVALLON, Pierre. op. cit. p. 38-9
8 jdem. p. 39-40.



13

de prestagdes positivas dirigidas ao Estado no terreno da educagio, da saiide, da previdéncia,
da garantia salarial, do seguro-desemprego, dos programas de assisténcia, do desenvolvimento
econdmico, entre outros’. O conjunto dessas obrigagdes que correspondem aos direitos sociais
traduzem um processo de desmercadorizagio da m&o-de-obra, eis que possibilita
universalmente (ou pretende assim possibilitar) condigdes de vida relativamente dignas
aqueles situados fora do mercado de trabalho, mediante uma rede de programas e politicas
sociais que lhes concedem beneficios e pensdes. Tem-se ai o Estado de Bem-Estar Social, ou
Welfare State'®. Convém repetir que a assisténcia prestada a todo cidaddo no sentido de lhe
garantir uma renda minima se d4 no a titulo de caridade piblica, mas de um direito''. Nesse
aspecto, portanto, o Estado de Bem-Estar difere-se dos Estados eudemonistas e patriarcais
europeus, de até o inicio do século XVIII, que faziam do bem-estar ¢ da felicidade pessoal dos
suditos um assunto de Estado e que sofreram a critica dos liberais, com destaque para Adam
Smith e Kant, ainda que com argumentos bem diferentes. Os direitos sociais positivados nas
Cartas Constitucionais do p6s Segunda Guerra complementam os direitos civis e politicos
consolidados em fins do século XVIII e durante o século XIX e representam mesmo a sua
substancializa¢do. Ndo cabe discutir aqui as relagdes tedricas do Estado de Bem-Estar com o
liberalismo ou o socialismo, se representa uma sintese ou uma cooptagio, a superagio daquele
ou a revisdo deste. De todo modo, um amplo consenso se formou, envolvendo partidos
politicos, sindicatos e mesmo a classe capitalista, em torno de sua forma de atuagfo: o
intervencionismo econdmico e social.

No entanto, na forma como se encontra acima exposto poder-se-ia crer que este perfil
de Estado intervencionista, assistencial e distribuidor consistiu num modelo homogéneo, que
se desenvolveu de maneira univoca e universal. O contrério é que é verdade. Na verdade, sdo
tdo heterogéneos os fatores apontados por tras de sua evolugdo e tdo diversas as suas formas
de intervir, assim como o volume e o conteiido, conforme se combinam em cada nagdo
aqueles fatores, qué chega a ser mesmo complicado encontrar uma definigdo minima, um
denominador comum desse fendmeno chamado as vezes levianamente de Welfare State.

Conforme salienta Esping-Andersen'’, as primeiras investigagdes sociolégicas

elaboradas acerca do Estado de Bem-Estar costumavam caracterizi-lo com base no volume de

® BONAVIDES, Paulo. Teoria do Estado. op. cit. p. 230.

1 ESPING-ANDERSEN, Gosta. “As trés economias politicas do Welfare State”. Trad. de Dinah de Abreu
Azevedo. In:  Lua nova: revista de cultura e politica. n. 24, setembro de 1991. p. 101.
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seus gastos sociais. Acreditava-se que varidveis tais como grau de urbanizagfo, de
desenvolvimento econdmico, extensio da burocracia estatal e proporgdo de idosos na
composi¢do demogrifica espelhava adequadamente a existéncia de um Welfare State. Tais
critérios acabaram por se revelar falhos, enganosos ou mesmo inconcludentes, quando se
tratava de captar a sua substincia teérica. Por um lado, em virtude da impossibilidade de se
estabelecer uma margem matematica precisa dentro da qual o volume de gastos sociais possa
ser considerado suficiente para a garantia do bem-estar e da cidadania social dos cidaddos. Por
outro lado, critérios quantitativos e unidimensionais desse tipo (mais ou menos despesa) ndo
permitem comparagdes muito aprofundadas, principalmente no tocante a aplicagdo dos
recursos € a politica de investimentos, pressupondo equivocadamente que todos os paises
mantém aproximadamente os mesmos programas. A fim de descer & esséncia do Welfare
State e compreender os fatores que alimentaram o seu crescimento nas décadas de 50 e 60,
faz-se mister focar ndo elementos epifenomenais como os apontados acima, mas o seu
substrato conceitual.

Frangois Chatelet'? oferece uma elaboragdo bastante clara e coerente acerca de como o
Estado de Bem-Estar insere-se na l6gica de um Estado protetor ou “gerente”. Com efeito, o
século XX foi aquele no qual se firmou um consenso no sentido de reconhecer no Estado a
forma normal e inevitdvel de organizagdo da vida coletiva, redimensionando as possibilidades
do dissenso para a sua forma de atuagdo, sobre as suas fungBes, j4 nfio mais quanto a
necessidade da sua existéncia. Reconhece-se no Estado a necessidade de um poder soberano,
que proteja a nag¢do contra os perigos € ameagas externas; um quadro juridico administrativo
encarregado de desempenhar suas fungdes ordindrias de manter a ordem interna, solucionar os
conflitos entre os cidaddos e prestar os servigos essenciais a sua comodidade; e um governo
com a fungdo de conduzir a sociedade, segundo as conhecidas e facilmente palativeis
formulas politicas, “a felicidade, justi¢a e bem-estar gerais”. Com efeito, a fungio primordial
atribuida ao Estado no século XX — pondo-se de lado as experiéncias totalitarias de direita e
esquerda, aqui consideradas como regimes de excegdio — a prote¢iio a uma determinada gama
de direitos “fundamentais”. Noutros termos, o Estado est4 a servigo da sociedade e perante ¢la
deve legitimar o poder de que foi investido, utilizando-o para cumprir as promessas inscritas
no estatuto da modernidade. Nesse mister, podem ser apontados trés pilares fundamentais

sobre os quais se sustenta o Estado “moderno”, trés valores que o orientam.

3 CHATELET, Frangois e PISIER-KOUCHNER, Evelyne. op. cit. p. 77.
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Em primeiro lugar, trata-se de um Estado humanista'*, no sentido em que se norteia
pelo principio da dignidade da pessoa, isto &, pela idéia de que qualquer ser humano, pelo fato
mesmo de sé-lo, independentemente de suas condi¢Ses concretas de vida — Homem abstrato
e universal como valor e finalidade em si — € dotado de direitos cuja protegdo justifica a
existéncia do Estado. O humanismo desse Estado p&e desde logo a questdo ja mencionada da
tensdo entre os direitos formalmente positivados nas constitui¢Ges e a sua realizagdo material,
o que passaria pela necessidade de compensar por alguma forma as desigualdades faticas de
oportunidade e acesso aqueles direitos. O segundo valor inscrito nessa concepgéo de Estado €
o pluralismo'. Com efeito, se por um lado se reconhece que o governo da sociedade &
necessario, por outro ndo € menos imperiosa a necessidade de se reconhecer em alguma
medida a separagdo entre o governo e a sociedade, a fim de que o mosaico de interesses
heterogéneos e conflitantes de que se constitui esta ultima possa livremente expressar-se,
cumprindo ao Estado permitir ¢ mesmo facilitar e estimular pela institucionalizagdo que os
interesses e as reivindicagSes dos diversos grupos e segmentos da sociedade aflorem e
concorram para a formagdo da vontade politica. O poder € um espago em leildo disputado em
concorréncia “livre” pelas diversas forgas plurais reconhecidas pela sociedade. A luta politica
¢ assumida como natural e salutar ao aprimoramento das instituigGes. A possibilidade do
dissenso, por sua vez, implica assumir uma margem irredutivel de ilegitimidade dos
ocupantes do poder, 0 que na teoria afasta as tentagbes de um amalgama entre Estado e
sociedade inscrito no projeto totalitirio. Finalmente, o terceiro sustenticulo que pode ser
apontado na base filosofico-politica do Estado no século XX é o reformismo'®, como
conseqiiéncia de um Estado que se pretende uma forma permanente de geréncia da vida
coletiva, a despeito do choque entre valores, ideologias e visGes de mundo que se degladiam
na arena politica, por um lado, e dos avangos técnico-cientificos e suas conseqiiéncias sociais,
por outro. O reformismo complementa o pluralismo, ao reconhecer a possibilidade do
dissenso e das reiviﬁdicagées provenientes da sociedade civil, obrigando o Estado a adaptar-se
constantemente para resolver seu problema estrutural que € precisamente o das condi¢des para
a continuidade do seu projeto de dominagdo, sem que jamais sua existéncia seja posta em

causa.

* CHATELET, Francois ¢ PISIER-KOUCHNER, Evelyne. op. cit. p. 83.
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Humanismo, pluralismo e reformismo s3o, pois, valores basicos desse Estado nascido
da Ilustragdo e que pretende levar a efeito as promessas inscritas no estatuto da modernidade,
e o Welfare State é produto da articulagdo, da dindmica, desses principios num momento
histérico especifico. O liberalismo econémico levado ao banco dos réus pela sua
incompeténcia € obrigado a renunciar 3 fantasia do laissez faire, a0 mesmo tempo em que o
socialismo, num movimento de convergéncia, renuncia a profecia revolucionaria. Tudo se
passa dentro da normalidade das institui¢des, do respeito as regras do sistema politico: o
Estado pode ser transformado sem rupturas, sem solugdo de continuidade; progresso sim,
porém com ordem. A intervengdo do Estado para o desenvolvimento econdmico e a mudanga
social faz-se com o cdlculo estatistico € o planejamento conseqiiente e responsavel das
politicas publicas. Desse modo, o Estado de Bem-Estar traduz essencialmente a tentativa de
fazer coexistir, e mesmo conciliar de modo que se tornem nogdes reciprocamente implicadas,
o fortalecimento da atuagdo (e da eficiéncia) estatal € a emancipagdo da sociedade civil. Esta,
reconhecida na sua pluralidade, reivindica do Estado a efetivagdo de direitos sociais em nome
da igualdade de oportunidades e da cidadania como condigio de sua legitimidade'’.

Numa perspectiva diversa situa-se a analise de Boaventura de Sousa Santos'® acerca
da promessa da modernidade de equilibrar regulagio e emancipagdo. Segundo o socidlogo
portugués, os pilares do projeto sdcio-cultural da modernidade, que se inicia ja antes do
capitalismo, a partir do século XVI, sfo dois: a regulacdo e a emancipagdo, o primeiro
composto dos principios do Estado, do mercado e da comunidade; o altimo constituido pelas
racionalidades estético-expressiva da arte, moral-prdtica da ética e do direito, e cognitivo-
instrumental da ciéncia e da técnica. A articulagdo de ambos os pilares, cada qual complexo
em si mesmo, € pleno de possibilidades, por isso mesmo ja tendente tanto para os excessos,
por um lado, quanto para os déficits, por outro. As promessas da modernidade acabam vitimas
da sua propria riqueza e ambig8o, ao tentar combinar valores tendencialmente contraditérios
como cidadania, subjetividade e emancipagio, num horizonte geral de racionalizagio da vida
individual e coletiva. Dividindo a histéria dos dois ualtimos séculos em trés periodos:
capitalismo liberal, capitalismo organizado e capitalismo desorganizado, Boaventura de Sousa
Santos diagnostica as incompletudes, os déficits e mesmo os excessos em que incorreu a

realizagdo histdrica do estatuto civilizatério da modernidade.

' CHATELET, Frangois ¢ PISIER-KOUCHNER, Evelyne. op. cit. p. 145.
'8 SANTOS, Boaventura de Sousa. Pela mfio de Alice: o social e o politico na pés-modemidade. Sio Paulo:
Cortez, 1995. p. 75-114.
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No primeiro periodo'®, que compreendeu basicamente o século XIX, temos a
realizagdo empobrecida e unidimensional daquele estatuto. Quanto a regulago, assistiu-se,
por influéncia das idéias correntes sobre liberalismo econdmico, ao desenvolvimento sem
precedentes do principio do mercado, com a atrofia do principio da comunidade, isto €, a
cidadania enquanto liberdade politica é posta em segundo plano diante da radicalizagdio da
subjetividade burguesa, traduzida na autonomia privada. O Estado, por sua vez, desenvolveu-
se de modo ambiguo, devido as ambigiiidades da propria teoria liberal. Por um lado, o
dualismo mais importante legado ao pensamento politico moderno nesse periodo, entre
Estado e sociedade civil, baseia-se num empobrecimento do conceito de sociedade civil tal
como elaborado por Hegel, reduzido a um agregado de individuos competindo entre si por
seus interesses particulares, mormente de natureza econdmica, € a Jocus da esfera privada,
logrando justificar por for¢a da disting@o a ndo intervengdo do Estado como condigdo para a
emancipag@o individual e social. Por outro lado, a regulagdo pelo Estado era reclamada como
necessaria em varios momentos, paradoxalmente, pelo proprio pensamento liberal como
condi¢@o para a manuteng@o do laissez faire, principio fundamental instituidor do mercado e
que significa, por defini¢do, “ndo regulagdo”. Noutras palavras, devido a ligagdo orgénica,
inscrita na matriz tedrica liberal, entre as logicas de dominagdo politica e acumulagfio de
capital, o Estado era chamado a intervir para ndo intervir’®. Tais contradigbes, repita-se,
decorrem das vacilagdes do préprio liberalismo econdmico em fixar limites claros para o
volume de atuagdo desse Estado “minimo” , hesitagio esta que, de resto, ndo serd superada
em nenhum momento posterior, nem sequer quando o Estado ja nf3o mais se pretender
minimo, e que sera responsavel pela perpetuagio das ambigiiidades no que se refere a atuagdo
estatal, posto que sob distintas formas, o que também foi assinalado por Rosanvallon®'.

O segundo periodo®* compreende a primeira metade do século XX e mesmo as duas
décadas posteriores & Segunda Guerra Mundial abrangendo, portanto, os momentos da
constituigdo, consolidac;ﬁo e apogeu do Welfare State. Segundo Boaventura de Sousa Santos,
se no primeiro periodo ficou claro nos planos social e politico que o projeto da modernidade
era por demais ambicioso e que o capitalismo liberal traiu-o ou pelo menos empobreceu-o e
realizou-o com defasagem, no segundo periodo assiste-se a tentativa de levar suas promessas

a sério, € mesmo ao cumprimento de algumas delas, inclusive em excesso, a0 mesmo tempo

9 SANTOS, Boaventura de Sousa. Pela miio de Alice: o social ¢ o politico na pés-modernidade. op. cit. p. 80.
2 idem. p. 81.
2 ROSANVALLON, Pierre. op. cit. p. 50.
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em que procurdu compatibilizar aqueles pilares tendencialmente contraditorios de regulagfio e
emancipagio, otimizando ambos de sorte que, ainda que permaneca algumas defasagens na
consecugdo do projeto, o déficit seja residual e a margem de ilegitimidade do sistema seja o
minimo possivel. Com efeito, num processo de convergéncia, o capitalismo organizado
procura distinguir no projeto da modernidade quais as promessas que podem ser cumpridas no
ambito de uma sociedade capitalista, logo assumidas como sendo de sua responsabilidade, e
quais as impossiveis e por isso descartadas e langadas no pantano das concep¢des utdpicas.
Noutras palavras, seleciona-se quais as formas de emancipagio vidveis no dmbito de que
regulagGes. Assim, o principio da comunidade se fortalece — através da emergéncia e do
fortalecimento dos partidos, dos sindicatos e de demais 6rgéos de classe que possibilitam uma
ressiginificagdo do conceito de sociedade civil para além de seu conteido meramente
econdmico e que encontrou sua mais bem sucedida formulagdo em Gramsci — porém
atrelado ao Estado e com ele articulando-se nas reivindicagdes de direitos sociais, na maior
participagio na formagdo da vontade politica, enfim na demanda por prestagdes positivas cujo
conteiido preenche o conceito de Estado de Bem-Estar. A hipertrofia dos principios da
regulacdo nessa fase do capitalismo dito organizado a ponto de colonizar as formas de
emancipa¢do traduz a tentativa de delimitar o terreno das possibilidades no tocante as
promessas contidas no estatuto da modernidade, atirando ao “lixo da histéria” aquelas que
ficaram de fora como promessas irrealiziveis desde sempre, pelo menos numa sociedade
capitalista®.

Constata-se, no termo das contas, que assim Chatelet como Sousa Santos convergem
nas suas conclusdes acerca da natureza e caracterizagdo do Welfare State. Ele se insere na
tentativa de superar a tensfio entre regulagdo e emancipagdo de maneira que as relagSes entre
Estado e sociedade civil possam constituir-se num jogo de soma positiva no que tange aqueles
valores, vale dizer, que o fortalecimento do Estado e de seus mecanismos de regulagio possa
ser o vetor mesmo da emancipagdo da sociedade civil e vice-versa. No entanto, ninguém sai
impune dessa ordem de coisas e € aqui que as adverténcias de Tocqueville ecoam mais forte,
haja vista que se por um lado o pluralismo liberta a sociedade do Estado, por outro o
reformismo traduz o poder desse Estado que preenche a fungdo de instituir o horizonte no
interior do qual os interesses sociais haverdo de configurar-se e manifestar-se, selecionando

por essa forma as promessas que podem ou ndo ser cumpridas e, por conseguinte,

Z SANTOS, Boaventura de Sousa. Pela miio de Alice: o social € o politico na pés-modernidade. op. cit. p. 83.
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reivindicadas®*. Emancipagiio da sociedade civil combinada a estatizagio e regulagio da
atividade emancipatéria. O poder controlando a sociedade separada: eis o significado do
Welfare State®.

Cumpre salientar ainda um outro aspecto. O pilar da emancipagio, na medida em que
vai progressivamente se assemelhando a um segundo pilar da regulagdo, como um lado
cultural deste, segundo um auténtico movimento de convergéncia, de assimilagdo e
colonizagio, cuja tradugdo mais acabada consiste no desenvolvimento sem precedentes da
racionalidade técnico-cientifica ou cognitivo-instrumental, provoca um duplo efeito. De um
lado, os novos conhecimentos produzidos por essa racionalidade, em especial no campo das
ciéncias sociais, serdo empregados para os propdsitos regulatérios do Estado, a sua maior
dominagdo e maior controle’®. A conexdo entre conhecimento e formas de dominaggo j4 foi
elogiientemente evidenciada e analisada por Foucault’’. O Estado-Gerente converte-se cada
vez mais em Estado-Cientista. Nesse contexto, assinala Chételet, a eficiéncia, a competéncia e
o saber passam a constituir a fonte de onde o Estado retira a sua legitimidade, ja prescindindo
da fidelidade da representagéio politica e da consisténcia ideolégica. De outro lado, como
efeito complementar, a “geréncia silenciosa” desse Estado-Cientista, apoiada em discursos
sofisticados e tecnocraticos, acaba se afirmando como a tinica possivel, levando a sociedade a
acreditar na “morte das ideologias” e mesmo no “fim da histéria” como conseqiiéncia®®. No
limite, esse processo conduz & apatia politica e a incapacidade de qualquer critica das a¢Ges
dos governos, muitas vezes legitimadas pelos resultados que logram alcangar, por autoritario
que tenha sido o procedimento de sua elaborag#o. Isso devido ao desenvolvimento excessivo,
portanto irracional, da racionalidade instrumental-cognitiva que na sua exuberancia prolifera-
se numa miriade de conhecimentos especializados e isolados entre si por epistemologias
autdbnomas e autoritariamente engajadas que dificultam, se ndo mesmo impedem, qualquer
interconexfio entre elas, uma interdisciplinariedade a0 modo de um mundo da vida
habermasiano®. As politicas publicas do Welfare State, apoiadas em discursos cientificos,
cuja linguagem se torna cada vez mais distante e hermética ao cidaddo comum, legitimam-se

sobre si infensos a critica, divulgadas como tnica alternativa possivel, ou, pior ainda, como

2 SANTOS, Boaventura de Sousa. Pela miio de Alice: o social e o politico na pés-modernidade. op. cit. p. 86.
2 CHATELET, Francois e PISIER-KOUCHNER, Evelyne. op. cit. p. 144.

5 jdem. p. 145.

2 SANTOS, Boaventura de Sousa. Pela mio de Alice: o social e o politico na pos-modemidade. op. cit. p. 86.
7 ver FOUCAULT, Michel. A verdade e as formas juridicas. S3o Paulo: NAU Ed., 1996.

% CHATELET, Frangois e KOUCHENER, Evelyne. op. cit. p. 146-7.

¥ SANTOS, Boaventura de Sousa. Pela mio de Alice: o social € o politico na pés-modernidade. op. cit. p. 86.
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consenso social, oferecida a uma sociedade civil incapaz tecnicamente de questiona-la com

argumentos e reduzida, por isso, a uma atitude passiva de somente reclamar dos seus efeitos

colaterais.

1.2 Fatores determinantes do desenvolvimento do Estado de Bem-Estar Social

1.2.1 As contradi¢Ses do liberalismo e a dindmica democratica

Uma vez caracterizada a esséncia teérica dos Estados de Bem-Estar, fica mais fécil
compreender os diversos fatores que influenciaram seu desenvolvimento e cuja combinagdo
em diferentes proporg¢Ges engendrou sua fenomenologia.

Uma primeira abordagem enfatiza nas contradi¢gdes do préprio liberalismo, na sua
incapacidade, tanto tedrica como prética, de estabelecer com precisio os seus proprios limites
o germe para o aumento progressivo das fun¢des do Estado. A teoria liberal cldssica, com
efeito, a0 mesmo tempo em que afirma categoricamente a primazia do mercado sobre o
Estado, do econémico sobre o politico, criticando todas as formas de intervengio econdmica €
prescrevendo um governo que governe o minimo, ndo consegue raciocinar com clareza acerca
do que esse minimo consiste’®. Mesmo Adam Smith reconhece que se o mercado € por
exceléncia o mecanismo de alocagéo eficiente de recursos nas relagdes de troca generalizada,
ele € incapaz, por outro lado, de assegurar o conjunto das condi¢des sobre as quais se sustenta
a vida econdmica e que deve, portanto, encontrar solugdo via institucionalizagdo politica. Ndo
se trata aqui somente da protecdo juridica ao direito de propriedade nem 3 tutela judicial da
obrigatoriedade dos contratos, tampouco da seguranga publica, da prevengdio e repressdo aos
delitos, mas de uma infra-estrutura piblica de que os agentes econdmicos dependem para se
desenvolver € que, no entanto, ndo tém condigcdes de prover e sustentar por seus proprios
meios, devido ao fato de que o proprio mercado nfo daria conta de remunerar adequadamente
em prazo praticavel o intenso investimento necessario’".

Esse paradoxo atravessa toda a tradigdo liberal: afirmando o principio da auto-

regulagdo pelo mercado da esfera econémica legitima, todavia, a intervengio supletiva do

30 ROSANVALLON, Pierre. op. cit. p. 50.
3! idem. p. 53.
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Estado para corrigir suas falhas e incompletudes e com isso esse Estado “minimo” fica
suspenso no ar, incapaz de ser amarrado a uma agenda politica que lhe prescreva
exaustivamente e a priori suas competéncias. Tais incertezas — que levaram alguns a afirmar
exageradamente a auséncia de uma auténtica teoria liberal do Estado — traduzidas na
caréncia de critérios operacionais de delimitagio das suas fungbes contribuiram para inscrever
em sua prépria logica de atuagdo uma dindmica de expansdo tentacular tendente a avangar
progressivamente sobre os dominios reservados a iniciativa privada, na medida em que vai
reconhecendo imperfeicGes ou falhas no mercado passiveis de corregdo por remédios
politicos®.

E preciso recordar todavia que o alvo da critica liberal é o Estado paternalista o qual
toma conta da felicidade dos stiditos como se se tratassem de filhos menores e incapazes. A
realidade a que se reportavam era o Ancién Régime, vale dizer, uma ordem juridico-politica
calcada em privilégios hereditérios, protecionismo mercantilista, corrupgio, parasitismo social
da aristocracia e absolutismo politico, que reprimia ndo apenas as liberdades publicas, mas
obstava a toda e qualquer iniciativa. O Estado eudemonista, com efeito, € aquele que trata de
promover ele mesmo a felicidade dos individuos, de forma paternalista. A filosofia que
fundamenta sua atuagfo acredita que o Estado pode entender o individuo e suas necessidades
melhor que o préprio individuo, de tal maneira que o absolutismo politico e todas as
limitagGes as liberdades privadas justificavam-se sobre a felicidade individual que se tornou
assunto de Estado. Noutros termos o Estado mercantilista, ou eudemonista, tratava de salvar o
individuo dele mesmo. Nesse contexto, a afirmagfo da primazia do mercado sobre o Estado ja
era em si mesma revoluciondria e, numa ordem social burguesa constituida somente por
cidaddos proprietérios confiantes nos principios da economia auto-regulada pouco se tinha a
temer um novo processo de expansio do Estado para fins igualitarios™.

Na verdade, o liberalismo, na sua batalha pela afirmag¢fio da autonomia do individuo e
da liberdade privada, abomina assim o absolutismo € o mercantilismo quanto mesmo a
democracia, com seu ideal de igualdade plena dos e nos direitos, tal como na elaboragéo de
Rousseau®. A teoria liberal admite a igualdade formal e juridica e até, no méximo, a
igualdade inicial e de oportunidades; contudo lhe é completamente estranha qualquer

exigéncia de igualdade de fato, s6cio-econdmica. Noutros termos: ela aceita a equalizagdo dos

32 ROSANVALLON, Pierre. op. cit. p. 60.
33 ESPING-ANDERSEN, Gosta. “As trés economias politicas do Welfare State”. op. cit. p. 86.
3* BOBBIO, Norberto. Liberalismo e democracia. op. cit. p. 41-2.
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pontos de partida, porém jamais os pontos de chegada, os quais devem depender da
competéncia e do trabalho individuais como condig¢do de moralidade e justica da prosperidade
e bem-estar alcangados. O encontro do liberalismo com a democracia opera-se a base de duas
condigBes: (1) que esta abandone seu significado mais substancial, relativamente aos ideais de
igualdade que traduz, restringindo-se ao seu sentido mais débil juridico-institucional, vale
dizer, reduzindo-se a uma formula politica procedimental para tomada de decisdes coletivas;
(2) que seja outrossim abandonado por impraticdvel a quimera grega da democracia direta em
nome de uma democracia representativa, aliada certamente ao sufragio restrito no qual
somente escolhem representantes — ou, 0o que € mais significativo, somente sdo
representados — aqueles que contribuem com impostos, ou seja, os que tém rendas e sdo,
pois, proprietarios € capitalistas®. A partir dessa redefini¢do do regime politico democritico,
liberalismo e democracia tornaram-se ndo apenas compativeis como ainda reciprocamente
complementares, na medida em que € numa democracia que melhor e mais seguramente se
valorizam e protegem as liberdades privadas, a0 mesmo tempo em que essas liberdades sdo,
por sua vez, constitutivas do procedimento democratico, isto €, sdo imprescindiveis ao seu
regular funcionamento. Desse modo, os direitos politicos de representagdo passam a fazer
parte, ao lado dos direitos civis, do rol dos'direitos liberais>®.

Para a teoria classica, na qual a sociedade constitui-se de uma agremiagdo de
individuos singulares e atomizados e ndo um conjunto de estamentos ou classes, 0
representante n3o representa apenas seus eleitores, nem tampouco somente a circunscrigdo
territorial pela qual foi ele eleito. Cada um dos mandatdrios esta ali representando os
interesses de toda a nagio, a qual, alids, tem uma s6 vontade: a vontade geral do povo, a tnica
soberana’’. Essa teoria desenvolveu-se muito bem enquanto permaneceu a distingdo entre
homem e cidaddo, isto é, enquanto os direitos politicos (votar e ser votado, ou mais
significativamente, de participar das decisdes do governo e do poder politico) concentravam-
se nas méos dos donos da riqueza. Com efeito, sendo censitdrio o sufrdgio decorria uma
identidade de interesses entre o eleitorado e seus representantes, estes como aqueles
pertencentes as camadas superiores da burguesia tornada hegemonica a partir das revolugdes

liberais. Do mesmo modo, no interior dos parlamentos, inexistia qualquer embate ideoldgico,

35 BOBBIO, Norberto. Liberalismo e democracia. op. cit. p. 38.

* idem. p. 43-4.

37 ver SIEYES, Emmanuel Joseph. A constituinte burguesa: que ¢ o Terceiro Estado? Rio de Janeiro: Liber Juris,
1986.




23

sendo que sua homogeneidade de opinides derivava, ou melhor refletia, a homogeneidade de
interesses ¢ de visdes de mundo dos cidaddos®®.

No entanto, a universalizagdo do sufrdgio veio subverter a logica do sistema
representativo. E que por meio dele operou-se o deslocamento do eixo politico para as
camadas populares, as quais passaram a constituir a esmagadora maioria do eleitorado.
Rompeu-se a linha de continuidade entre os interesses de classe do eleitorado e o interesse
homogéneo do parlamento. Compds-se no interior das casas legislativas uma tensdo entre o
poder econdmico da burguesia € o poder politico da classe trabalhadora. O parlamento
transformou-se numa arena de embates ideologicos onde ja nfo havia condigdes para a
manifestagdo de uma vontade geral. A heterogeneidade dos grupos de interesses que constitui
a sociedade levou o pluralismo para dentro do legislativo. A luta politica converteu-se na luta
dos representantes para fazer valer os interesses do grupo social que o elegeu. A 16gica do
parlamento, longe de constituir-se numa dialética em busca do interesse comum, revelado
pelo uso da reta razdo, tornou-se uma batatha pela conquista da maioria parlamentar. A
vontade geral degenerou-se em vontade politica. A lei passou a traduzir ja ndo o sagrado
interesse da totalidade social, mas o nem sempre legitimo de grupos particulares feito maioria
pala vitoria nas eleicbes. Dai a crise de representatividlade dos parlamentos,
conseqiientemente, crise de legitimidade de seu principal produto: a lei*’.

Existe, portanto, um nexo entre o desenvolvimento dos Estados de Bem-Estar € o
desenvolvimento e aprofundamento da democracia, entendida no sentido de mercado politico,
e que pode ser observado tanto ex parte populi quanto ex parte principi. De um lado, o
crescimento do Estado pode ser atribuido & possibilidade dos cidaddos, numa democracia, se
reunirem, se associarem e se mobilizarem a fim de reivindicar do poder publico direitos ou
providéncias que sejam de seu interesse € a expansfo da burocracia foi a forma natural de
oferecer resposta a tais justas demandas da sociedade civil. De outro, a universalizagdo do
sufragio que transformou a atividade politica num mercado do poder obrigou os governantes a
barganhar a sua legitimidade e representatividade perante a populagio, de sorte que eles sdo
chamados a responder as demandas da sociedade civil como condi¢do para que seja eleito ou
reeleito. Noutros termos, em virtude da ampliagdo da democracia a sociedade pode reivindicar

direitos do Estado com maior desenvoltura ao passo que a classe politica se viu abrigada a

3 BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia: uma defesa das regras do jogo. Trad. de Marco Aurélio
Nogueira. 5 ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1992. p. 22-3,
¥ jdem. p. 24-5.
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responder a tais demandas através de servigos publicos, das despesas com programas sociais e
da expansdo da burocracia. Assim, ao que tudo indica, o Estado de Bem-Estar Social foi
produto de uma exigéncia democritica, € parece ser mesmo a tunica forma politico-
administrativa compativel com sua dinimica*.

Cruzando os dois aspectos, o das contradi¢Ges e inconsisténcias do pensamento liberal
classico e o da logica da democracia pluralista tem-se a conclusdo, esposada pela perspectiva
que ora se trata, de que o Estado de Bem-Estar ¢ uma continuagdo, um movimento de
radicalizag@o e a0 mesmo tempo de corregdo do Estado protetor classico, na terminologia de
Rosanvallon, e uma conseqiiéncia do aprofundamento da democracia no 4ambito desse Estado
protetor*'. Por Estado protetor entenda-se aquela forma politica criada com a finalidade de
reduzir a0 minimo a incerteza da vida social, pela garantia de uma gama determinada de
direitos destinados a assegurar a vida, a propriedade, a liberdade, enfim todos aqueles bens
que, segundo o julgamento politico da sociedade, contingencial e histérico, sdo necessarios a
uma vida segura. A incapacidade do liberalismo de circunscrever a atividade estatal sob
rigidos limites fracassou pela excessiva abertura dos conceitos de “inseguranga social” e de
“incertezas da vida” e de quais bens seriam necessarios para garanti-los. Assim, através da
dindmica prépria da democracia foi sendo progressivamente ampliado o rol de direitos sob
obriga¢do do Estado sob o constante e poderoso apelo a sua finalidade de proteger o individuo
da incerteza quanto a sua existéncia. Logo, € nesse sentido que o Estado de Bem-Estar traduz
a radicaliza¢do do principio da protegdo social € a0 mesmo tempo uma corregéo, eis que se no
liberalismo acreditava-se que o mercado dava conta de proteger os individuos, ou pelo menos
aqueles que por seu trabalho faziam jus a protegdo, cabendo ao Estado apenas a fungdo
suplementar de protegdo da propriedade e do capital, no Welfare State atribui-se-lhe um papel
ativo e positivo nesse processo. O movimento de democratizagdo e ampliagdo do sufrdgio

estendera a protegdo juridica & protegdo econdmica.

1.2.2 A ideologia social-democrata

O pensamento politico da esquerda demorou a perceber as possibilidades e vantagens

da democracia parlamentar e do sufrigio universal para a transformagdo da sociedade

“ BOBBIO, Norberto. Q fituro da democracia: uma defesa das regras do jogo. op. cit. p. 122-4.
4 ROSANVALLON, Pierre. op. cit. p. 18.
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capitalista®’. Desconfiava-se da idoneidade do Welfare State em reverter o processo de
clivagem social em classes com antagonismos cada vez mais profundos e a desigualdade dai
decorrente, principalmente na medida em que se utiliza da democracia parlamentar e
representativa, vale dizer, um conjunto juridico-institucional criado e¢ mantido pela
burguesia43 . Havia duas problematicas, conectadas porém distintas. Uma dizia respeito aos
caminhos para a construg@o de uma sociedade socialista, isto €, a discussdo entre reforma ou
revolugfio. A outra tratava do significado a ser atribuido as transformagdes no Estado liberal e
a emergéncia dos Estados de Bem-Estar, se representaria um avango em diregdo ao
socialismo, ou uma concessdo da burguesia a classe proletaria a fim de aliviar as pressdes das
forgas produtivas.

As correntes revisionistas foram as primeiras a abandonar a mistica revoluciondria € a
afirmar abertamente nfo apenas a estratégia de transformagéo da sociedade capitalista “por
dentro” como inclusive que a tese marxista do colapso inevitivel do modo de produgdo
capitalista como um erro e uma ilusdo. Assim, a partir dessa constatagdo, cumpre 2 social-
democracia rever suas taticas a fim de melhor compreender e atuar num capitalismo
organizado e maduro capaz de administrar e adaptar-se as crises mais profundas com
coeréncia e sobriedade*. No outro extremo, os porta-vozes da tese revolucionaria acusam de
cooptacdo traidora a utilizagdo pelos partidos e sindicatos de trabalhadores das mesmas armas
com que até entdo seus adversarios e inimigos histéricos tinham a mio para sujeita-los.
Segundo eles, ¢ fundamental distinguir questdes imediatas de conjuntura das questdes
essenciais e estruturais. Com efeito, se a fenomenologia do Estado e do seu aparato juridico €
institucional é variadissimo, o que garante em tempos, lugares e culturas diversas uma
versatilidade que confere eficicia e legitimidade ao sistema de exploragdo econdmica e de
dominagdo politica, sua esséncia permanece como € e sempre foi: uma ditadura de classe. A
democracia formal burguesa, por mais que amplie o sufrigio serd sempre democracia para
alguns — os propriétérios dos meios de produgdo, como os cidaddos da democracia ateniense
— ¢ excludente da maioria, eis que se estabelece numa sociedade capitalista de classe,
calcada na exploragdo. Ora, a exploragdo econdmica do proletariado ndo foi instituida pela lei
nem foi obra do parlamento, mas foi engendrada pelo atual estagio de evolugdo das forgas

produtivas e das relagdes de produgio, por conseguinte ndo serd através da lei que se havera

2 ESPING-ANDERSEN, Gosta. “As trés economias politicas do Welfare State™. op. cit. p. 88.
43 CHATELET, Frangois ¢ PISIER-KOUCHNER, Evelyne. op. cit. p. 200.
4 jdem. p. 200-3.
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de aboli-la, porém somente mediante a transformagio radical daquelas forgas e destas
relagdes*’. Nao se pode suprimir um sistema com a ajuda do préprio sistema.

Uma andlise mais otimista da democracia parlamentar foi produzida pela social-
democracia alem3, revolucionéria sim, mas n#o leninista. Acreditava no colapso inevitavel do
capitalismo, bem ainda na revolug@o proletdria que viria substitui-lo pela sociedade sem
classes, contudo defendia que ela s6 aconteceria quando as forgas produtivas do capitalismo
chagassem em seu pico e entdo revelassem seu esgotamento. A revolugdo deve esperar: é
preciso preparar terreno para o socialismo através do aperfeicoamento das forgas produtivas
do capitalismo a fim de forcar a urgéncia de sua superagio®®. Nesse contexto, o Estado de
Bem-Estar deve ser encarado como mais uma das variantes do capitalismo com o fito de
superar sua crise, cujo movimento vai aos poucos esgotando suas possibilidades de adaptagdo
encaminhando-o sem volta rumo a catéstrofe. A social-democracia ndo deve se opor a essas
transformagdes, sendo incentivd-las como mais um passo na Histéria que inscreverd
necessariamente a superagdo do capitalismo e o advento do socialismo.

Com efeito, ainda que as reformas preservem a esséncia conservadora das instituigdes
jﬁn’dico-politicas relativamente ao sistema de exploragfio econdémica, uma vez introduzidas
manifestam um carater contraditdrio, alias como o capitalismo de um modo geral. Os direitos
sociais € os programas de distribui¢io de beneficios e de assisténcia assumidos como de
responsabilidade de um Estado de Bem-Estar altera fundamentalmente o eixo de poder entre
as classes, eis que aliviam o trabalhador de sua dependéncia em relagdo ao mercado. Os
programas de seguro-desemprego e de assisténcia social, além de outros direitos de que
desfrutam os trabalhadores (renda minima, irredutibilidade, estabilidade, jornada méaxima de
trabalho, férias, repousos semanais, greve, etc.) traduzem, no conjunto, um processo de
desreificagio ou desmercadorizagio da mao-de-obra e, desse modo, os trabalhadores -
emancipam-se parcialmente de seus empregadores e se tornam fonte de poder‘”. A
mercadorizagdo da mio-de-obra se dd quando um determinado grupo de pessoas € destituido
de meios préprios de subsisténcia (meios de produgéo) e se vé por isso obrigado a alienar sua
for¢a de trabalho no mercado como unica forma de sobrevivéncia, ja que as instituigdes
juridico-politicas ddo conta de eliminar quaisquer formas de vida exteriores ao mercado

(criminalizag@io do furto, do roubo, da mendicéncia, da ociosidade, etc.), logrando criar uma

 CHATELET, Frangois ¢ PISIER-KOUCHNER, Evelyne. op. cit. p. 204.
“ jdem. p. 205-6.
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dependéncia do trabalhador em relagdo ao mercado e, por 6bvio, ao empregador“. Ora, a
partir do momento em que todos os individuos universalmente gozam de direitos sociais
traduzidos em beneficios publicos cujo critério de concessdo é a cidadania e€ ndo o
desempenho, as politicas piblicas do Estado Social ao efetivar aqueles direitos
“desmercadorizam” a médo de obra trabalhadora, vale dizer, aliviam a dependéncia dela em
relagdio ao mercado, criando a possibilidade de, em determinadas circunstincias instituidas e
controladas administrativamente, viver sem trabalhar, como na aposentadoria, pensdes em
caso de doenga ou invalidez, bolsas de estudo piblicas, seguro-desemprego, etc*’. Para a
ideologia social-democrata alemi, pois, o Welfare State com suas politicas piiblicas universais
e igualitdrias representam uma possibilidade real de transformagdo da sociedade capitalista,
podendo ser utilizado, através da mobilizagdo da classe trabalhadora na democracia

parlamentar, para uma revolug@o “moderada” das relagGes de produgio.

1.2.3 As necessidades estruturais do capitalismo organizado

Contrariamente as duas perspectivas anteriores, que enfatizam o papel das instituigdes
politicas na dindmica de desenvolvimento do Welfare State, esta concentra sua atengédo sobre
as estruturas econdmicas das sociedades industrializadas, suas possibilidades e exigéncias de
desenvolvimento, as quais o Estado deve responder’’. No ambito de uma sociedade
capitalista, o Estado, independentemente dos governos e das forgas politicas que os
controlam, deve responder as demandas do capital. Essa condigdo € estrutural, vale dizer, ¢
uma caracteristica do sistema; nfio se trata de uma opgéo politica. De acordo com a teoria
marxista, de um modo geral, o Estado — a superestrutura politico-juridica —tema funcgdo de
assegurar a reprodugdo das relagdes de produgdo capitalistas, e ele o faz através de suas
politicas piblicas. Para que essa reprodugéo acontega, isto é, para que o capitalismo continue
se desenvolvendo, € necessario conciliar dois requisitos: acumulagio e legitimidade. Com
efeito, o capitalismo, pela sua propria dindmica, depende para sobreviver da constante
possibilidade de acumular capital, em volume crescente. Por outro lado, seja em virtude das

instituigdes democraticas, seja em virtude da ameaga revolucionaria, o capitalismo precisa

@ OFFE, Claus. Problemas estruturais do Estado capitalista. Trad. de Barbara Freitag. Rio de Janeiro: Tempo
Brasileiro, 1984. p. 14 a 32. -
“ ESPING-ANDERSEN, Gosta. “As trés economias politicas do Welfare State”. op. cit. p. 102-4.
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garantir a sua legitimagdo, entendida como a aceitagio dos agentes econdmicos,
especialmente aqueles menos favorecidos, das regras do jogo da produgio®’.

Segundo Habermas, no capitalismo liberal ndo havia problemas de legitimagdo, ao
menos enquanto funcionou a ideologia burguesa da neutralidade do mercado. O modo de
producdo capitalista se autolegitimava gragas a “justica” do mercado, que se traduz na troca
de equivalentes. Habermas ndo ¢ claro ao precisar o processo que conduziu ao
desaparecimento das condigdes de acumulagio e legitimagdo do capitalismo liberal. Diz
simplesmente que ele “acabou”, na medida em que o mecanismo de mercado — que
comandava a oferta e a demanda através da lei da concorréncia — e a lei do valor — que
determinava a estrutura de salarios — foram suplementadas ou parcialmente substituidas pelo
planejamento administrativo, no primeiro caso, e por acordos interclassistas, ao modo quase
politico, no segundo. Aparentemente, o fator que desencadeou a passagem do capitalismo
liberal ao capitalismo organizado foi o processo de formagdo de oligop6lios que significou o
fim do capitalismo competitivo, minando o requisito da continua acumulagio, exigindo que o
Estado complete os mercados corrigindo suas externalidades™.

Poulantzas argumenta que o capitalismo jamais poderia reproduzir-se sem o Estado.
Os pressupostos ndo economicos do capitalismo ndo podem ser assegurados espontaneamente
pelo sistema econémico somente por se tratar de uma economia capitalista. Defende que no
contexto de um mercado competitivo o interesse dos capitalistas individuais de curto prazo
conflita com o interesse do capital considerado globalmente e a longo prazo. Noutras
palavras, a dindmica da competi¢do capitalista, sua tendéncia a constituir monopélios, acaba
minando a concorréncia e com ela a continuidade da acumulag¢do. Assim, o Estado, através de
politicas publicas, é que seria capaz de assegurar o interesse de longo prazo do capital,
constituindo-se no espago onde se realiza a consciéncia de classe burguesa. Nesse sentido, o
Estado € independente do interesse imediato das classes sociais, mas atua como fator de
coesio e unidade das contradigdes do modo de produgdo capitalista®.

Claus Offe é mais bem sucedido que Habermas e Poulantzas ao especificar de que

forma as politicas piiblicas asseguram a continuidade da acumulagdo ao mesmo tempo em que

% ESPING-ANDERSEN, Gosta. “As trés economias politicas do Welfare State”. op. cit. p. 91.

5! PRZEWORSKI, Adam. Estado e economia no capitalismo. Rio de Janeiro: Relume-Dumard, 1995. p. 87.

2 HABERMAS, Jiirgen. Crise de legitimaciio no capitalismo tardio. Trad. de Valmireh Chacon. Rio de Janeiro:
Tempo Brasileiro, 1980. p.48. :

33 POULANTZAS, Nicos. Poder politico e classes sociais. Trad. de Francisco Silva. Sao Paulo: Martins Fontes,
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a legitima. O modo de produg@o capitalista, conforme ja foi salientado, baseia-se na separa¢io
entre o capital e o trabalho, entre os que sdo proprietarios dos meios de produgdo e aqueles
que, embora ndo sendo, s@o os que utilizam efetivamente aqueles meios no processo
produtivo. Nesse processo, aqueles individuos atingidos pela expropriagdo encontram-se
numa situagdo tal que ndo podem mais garantir a sua subsisténcia por seus proprios meios,
isto é, por seu trabalho, uma vez que n3o tém controle sobre as condi¢gdes de exercicio de sua
capacidade laborativa, vale dizer, os meios de produgfo. Assim, tais individuos sio levados a
alienar sua forca de trabalho aos proprietérios do capital em troca de salario; diz-se que foram
proletarizados, isto ¢, sua mao de obra foi convertida em mercadoria. Trata-se da reificagdo ou
mercadorizagdo do trabalho. No entanto, a constitui¢do das classes econdmicas, incluindo a
classe proletéria, ndo se da em virtude da acgo silenciosa das forg¢as produtivas. O movimento
pelo qual os sujeitos desapropriados dos meios de produgio optam pelo ingresso no mercado
para alienagdo de sua capacidade de trabalho ndo € espontineo, mas deve ser assegurada pela
politica estatal®®. Portanto, o Estado preenche a fungfio de assegurar que o mercado seja a
tnica forma de existéncia econdmica, instituindo com isso a propria classe proletiria bem
assim o conjunto das relagSes capitalistas de produg¢do. O Estado resolve o problema
estrutural do ingresso € permanéncia dos trabalhadores no mercado de trabalho —
proletarizando-os — tanto passiva como ativamente. Passivamente, destruindo as antigas
relagdes de produgdo que envolviam familia, igreja, noblesse oblige, solidariedade
corporativa, enfim todos os modos de produgdo pré-industriais baseados na cultura de
subsisténcia, no trabalho artesanal, substituindo-os por um novo conjunto de instituicdes
calcados na isonomia juridica, que implica mobilidade social em oposi¢io a sociedade
estamental, a urbanizagdo, contra a economia agraria de subsisténcia, no individualismo,
contra solidarismo das corporagdes de oficio, e na dependéncia do mercado>’. Ativamente, o
Estado proletariza impedindo a evasio dos trabalhadores para formas de vida alternativas ao
mercado, criminalizando-as como por exemplo o furto, o roubo, a mendicancia, a ociosidade,
etc. A atividade macica do Estado na proletarizacdo ativa é fundamental, eis que a
. necessidade econémica por si s6 € incapaz de promover o ingresso nem a permanéncia dos

trabalhadores expropriados no mercado de trabalho. E a politica estatal e, dentro dela, a

* OFFE, Claus. op. cit. p. 15.
55 ESPING-ANDERSEN, Gosta. “As trés economias politicas do Welfare State”. op. cit. p. 91.
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politica social a responsavel pela reprodugdo das relagdes de produgdo na sociedade
capitalista®.

No entanto, em virtude de que determinado contingente de individuos ndo podem,
tempordaria ou definitivamente, funcionar como trabalhadores assalariados, seja em virtude da
idade, ainda tenra ou ja& muito avangada, seja pelas condi¢Ses de saide, enfermos ou
invélid’os,‘é necessario criar € manter certos subsistemas exteriores a0 mercado, regulados
institucionalmente, a fim de esse contingente possa ser aproveitado de outra forma, alternativa
a alienagdo da forga de trabalho. Tais formas de vida social externas ao mercado de trabalho
ndo podem, naturalmente, ser assumidos pelo préprio mercado, que ignora o que se encontra
fora dele; devem ser assumidas pela politica estatal. O Estado de Bem-Estar Social
desenvolveu-se na dindmica da necessidade progressivamente mais intensa de integragfo
social de contingentes cada vez maiores de trabalhadores, os quais, em numerosas ocasies
especificas, necessita;n de uma valvula de escape relativamente ao mercado®’. Com esse fim,
.0 Welfare State mantém sistemas previdenciarios e de saide, que concedem beneficios e
pensdes para os idosos, invalidos e enfermos, inclusive em virtude de acidentes ou doengas
decorrentes do trabalho, € mesmo para aqueles temporariamente sem emprego, sem os quais
os direitos trabalhistas teriam que ser obtidos mediante dispendiosas e desgastantes lutas
redistributivas dos riscos do trabalho ¢ da vida. Com a previdéncia estatal, normalmente
universal, horizontal e compulséria, evita-se o confronto entre o empregador e os
trabalhadores, preservando o capital de um desgaste que ndo é apenas financeiro’®. Com
efeito, a socializagdo do risco através do aparato burocritico suposta e pretensamente
impessoal € neutro do Estado transpde a luta de classes para um outro nivel: as demandas
sociais dirigem-se agora a politicos € administradores, e tém por objeto uma ampliagdo das
coberturas ou um aumento no valor dos beneficios, o que significa que a estrutura do modo de
produg@o capitalista ndo € mais posto em questdio: o problema estrutural estd resolvido®. A
mesma fungdo desémpenha todas as politicas sociais do Estado de Bem-Estar. A educagdo
publica, por exemplo, proporciona ao capital a escolarizagio e a capacitagdo técnica daquele
contingente humano ainda sem condigdes de ingressar no mercado de trabalho, aliviando-o de
mais essa despesa, reduzindo sobremodo o custo da inovagdo tecnolégica, aumentando a

produtividade do empregado, o que significa aumento de mais-valia relativa. Por outro lado,

% OFFE, Claus. op. cit. p. 16.
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os direitos trabalhistas de um modo geral asseguram também condi¢des para a reprodugio da
mdo-de-obra, através de um saldrio minimo que proporcione as condi¢des de subsisténcia do
trabalhador, de que depende o préprio capital, ou ainda com a estipulagdo de uma jornada
maxima de trabalho, férias e repousos semanais remunerados que visam manter o trabalhador
descansado e motivado, contra o seu aproveitamento desmedido e abusivo o que teria por
conseqiiéncia sua destrui¢do € o comprometimento da acumula¢fo e exploragdo futuras. Os
esforgos pela equalizagdo entre homens e mulheres em oportunidades no mercado de trabalho,
a manuten¢do de creches publicas, a reserva de parte das vagas em cargos publicos para
deficientes fisicos, preenchem a fungdo de mobilizagio de mio-de-obra, e assim
sucessivamente.

Portanto, tais direitos sociais n#o representam um processo absoluto de
desmercadorizagio da méo-de-obra, como quer a social-democracia alemi, ndo traduzem uma
desintensificagio dos principios do capital, senfo, pelo contririo, a sua mais radical
afirmag@o. As possibilidades de existéncia exteriores a0 mercado nio podem ser consideradas
uma grande fonte de poder para a classe trabalhadora em primeiro lugar porque o acesso a
essas formas de vida ndo depende da vontade do trabalhador, mas do preenchimento de
determinadas condigSes excepcionais ou emergenciais cujos critérios de admissdo sdo
instituidos e controlados rigidamente pela administragio publica®®. Além disso, tais
subsistemas extra-mercado s3o geralmente institucionalizados de maneira tal que desestimule
o abandono do mercado de trabalho para neles ingressar, exceto em altimo caso. Assim, por
exemplo, os beneficios previdencidrios sdo freqiientemente baixos em relagdo aos saldrios
praticados no mercado, e aqueles individuos levados a deles depender sofrem em geral um
estigma de fracassados e preguigosos inculcado pela dissemina¢do de um conjunto de valores
veiculados através daquilo que se costuma chamar de aparelhos ideoldgicos de Estado®'.

Cumpre assinalar ainda um outro aspecto. O Estado de Bem-Estar Social ndo teria
condigdes de emergir, nem de se desenvolver antes que determinadas condig¢des operacionais
estivessem disponiveis. Assim, a expans3o das politicas piblicas e dos servigos coincide com
o aperfeicoamento do modelo burocritico de administragdo publica, uma forma de
organizagio considerada o supra-sumo da racionalidade e da eficiéncia. Além disso, o Estado

Social apenas pode desenvolver-se na sua rede de prestagdes positivas de direitos, chegando a

* OFFE, Claus. op. cit. p. 28-9.
@ jdem. p. 22.
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consumir mais de 50% do PNB, depois que o nivel de desenvolvimento industrial e
econdmico alcangou um patamar de excedente que viabilizou a canalizagdo desses recursos
do uso produtivo (investimento) para um sistema de seguro social publico (previdéncia)62.
Isto, por sua vez, dependeu do aproveitamento das possibilidades do conhecimento estatistico,
o qual permitiu o controle do acaso sem o que seria impossivel calcular valores de seguro que
absorvessem riscos®.

As politicas piblicas do Welfare State correspondem a necessidade de reprodugio das
relagSes capitalistas de produg@o em cujo bojo se situa o proprio Estado e de onde ele retira o
seu poder. Na verdade, a dindmica de expansiio do Estado Social deu-se na tentativa de
solucionar o seguinte problema: o de elaborar estratégias socio-politicas que conciliem a
necessidade de integragdio permanente da mio-de-obra no mercado de trabatho,
imprescindivel a continuidade do processo de acumulagiio, e os direitos sociais reivindicados

pela classe trabalhadora, tendo em vista os limites financeiros do préprio Estado®.

1.2.4 A papel da mobilizagio das classes sociais e das coaliz3es politicas

Esta perspectiva salienta o papel desempenhado pelas classes sociais, enquanto
agentes politicos do desenvolvimento do Welfare State. E a configurag@o especifica do poder
das classes sociais e/ou dos partidos politicos em que as mais das vezes se encontra traduzido
que determinara a forma de atuag@o do Estado, o modelo de suas politicas sociais e, em ultima
andlise, a propria distribui¢io da renda nacional. Fatores de mobilizagdo de poder de classe
tais como nivel de organizagio de sindicatos, estrutura e disciplina dos partidos, niimero de
cadeiras por eles obtidas no parlamento podem sobrepor-se aqueles elementos éstruturais da
sociedade capitalista acima apontados e inclusive contrariar-thes a tendéncia. Até ai, tem-se a
mesma linha de argumentagdo da economia politica social-democrata. No entanto dela difere
ao inserir uma complexidade maior na explicagdo. Com efeito, deve-se abandonar a tentativa
de encontrar explicagdes monocausais; a explicagio para o desenvolvimento do Welfare State
e a expansdo de seus servigos deve ser atribuida a um concurso de inimeros fatores que se

combinam singularmente para cada Estado especifico. A tarefa da investigagdo sociolbgica

2 ESPING-ANDERSEN, Gosta. “As trés economias politicas do Welfare State”. op. cit. p. 104.
€ ROSANVALLON, Pierre. op. cit. p. 23.
% OFFE, Claus. op. cit. p. 36.
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consiste em identificar estes fatores e tentar classificar os modelos de Estado de Bem-Estar
conforme eles se combinem, bem ainda identificar as causas por tris de cada notavel
interagao®.

Os direitos sociais, as politicas publicas previdenciarias, de seguro-desemprego, de
erradicagdo da pobreza e reduc¢do das desigualdades sociais s3o importantes para a
mobilizagdo da classe trabalhadora e de fato representam um processo de desmercadorizagio
da mdo-de-obra ao instituir formas de vida relativamente independentes do mercado,
aliviando os trabalhadores da dependéncia em relagdo ao empregador, da inseguranca da
competiqéio desenfreada, da estratificagio no mercado de trabalho, possibilitando-os inverter
uma situagdo de atomizag@o social para uma maior mobiliza¢do, solidariedade e busca da
identidade coletiva. A consciéncia de classe é, em parte, produto de politicas sociais
desmercadorizantes. No entanto, ndo existe nenhuma evidéncia sociolégica no sentido de
presumir que a classe trabalhadora mobilizada ird optar pela transformagfo gradual da
_sociedade capitalista rumo ao socialismo®. A ideologia socialista concorre com outras para
‘constituir a base de mobilizagdo trabalhadora, como a religidio ou mesmo o espirito
corporativo®’. Além disso, cabe salientar o papel desempenhado pelos setores da direita, cuja
atuacdo ndo pode ser reduzida a mera resisténcia ou reagdo, principalmente levando-se em
conta que s6 muito excepcionalmente os partidos de esquerda conseguiram reunir maioria
absoluta nos parlamentos, sem depender de coalizdes politicas. Na verdade, a transposig@o da
barreira dos 50% das vagas de um parlamento por qualquer grupo social exclusivamente é
praticamente impossivel, de modo que a classe trabalhadora, por mais mobilizada, quase
nunca conseguiu constituir-se em maioria legislativa®®.

Do mesmo modo, € forgoso reconhecer que a ampliagio do sufragio até o limite de sua
universaliza¢do e, de modo geral, o aprofundamento da l6gica democrética também deu
influxo a ampliagdo da gama de servigos e programas sociais, exatamente por tornar o Estado
mais permeavel a mobilizagdo de classe que pdde entdo postular reivindicagdes ao poder
politico em troca de legitimidade e governabilidade. Porém, uma coisa é dizer que o Estado de
Bem-Estar Social ¢ legitimado democraticamente ou mesmo afirmar que é o Ginico Estado

compativel com a democracia; outra muito diferente € colocar a ampliagdo do sufragjo como
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causa da expansdo do Welfare State. Com efeito, & fragil querer deduzir da heterogeneizagdo e
pluralismo das casas legislativas, € mesmo a conquista por parte das camadas populares de um
grande nimero de votos e cadeiras, uma ampliagdio do Estado, haja vista que nio
necessariamente as demandas sociais irdo pressionar a classe politica no sentido de prover um
maior nimero de direitos e servigos. Assim, por exemplo, os Estados Unidos, que tém uma
das democracias mais antigas e bem consolidadas do mundo s6 muito tardiamente adotaram a
agenda politica de um Estado de Bem-Estar, se € que algum dia o fizeram, exatamente porque
naquele pais a sociedade civil se mobiliza ndo para exigir do Estado maiores gastos sociais,
mas, pelo contrario, para demandar redug8es na carga tributéria. Por outro lado, as primeiras
iniciativas no sentido de implementar politicas sociais ocorreram em paises de regime politico
autoritario, precisamente visando impedir a emergéncia da democracia, como na Alemanha de
Bismarck, ou na Franga sob Napoleio I0%®. A falicia esti, portanto, em presumir
levianamente que no momento em que se der oportunidade a sociedade para levar suas
reivindicagdes ao poder publico ela vai optar pela social-democracia e pelo Welfare State.

Desse modo, ndo ha razdes que levem a crer que os trabalhadores venham espontinea
e naturalmente construir um identidade de classe sob bases socialistas, nem que o regime
politico democratico com a universalizagdo do sufragio conduza as varias camadas da
sociedade a demandar servigos publicos e direitos sociais. Ndo & possivel compreender a
emergéncia e desenvolvimento dos Estados de Bem-Estar sem tomar em linha de
consideragdo as coalizGes politicas € sua natureza em cada pais e em cada fase de
desenvolvimento.

Os paises nordicos, em especial a Suécia, representam a mais bem-sucedida
experiéncia de Estado social-democrata, de onde a teoria social-democrata retira, inclusive,
sua forga e inspiragdo. No entanto, o modelo sueco de Welfare State é singularissimo e o0s
fatores por trds de seu desenvolvimento ndo podem servir de pardmetro geral de compreensdo
dos demais Estados da Europa continental, nem tampouco pode-se compara-lo com os dos
paises anglo-saxdnicos’®. Com efeito, a caracteristica fundamental que singulariza sua politica
relativamente a dos outros paises ¢ o amplo e duradouro consenso em torno de um Estado de
Bem-Estar, conduzido pela ideologia social-democrata. Prova dessa estabilidade politica ¢

que o partido social-democrata ocupou o governo ininterruptamente de 1932 a 1976,

% ESPING-ANDERSEN, Gosta. “As trés economias politicas do Welfare State”. op. cit. p. 94.
™ jdem. p. 96. ‘
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compreendendo, pois, a emergéncia e todo o desenvolvimento do seu Welfare State’". Porém
mesmo l4 a social-democracia goverriou com base em compromissos com os demais partidos,
ora coligando-se com os de esquerda, ora com os de direita. Assim, quando o partido social-
democrata assumiu o governo em 1932, em plena crise do periodo entre-guerras, seus
dirigentes mostraram habilidade ao estabelecer acordo no Parlamento com o Partido Agrario
em torno de um amplo programa anti-crise que consistia na criagio de novas fontes de
trabalho com auxilio das rendas publicas a fim de combater a alta taxa de desemprego
industrial, em troca de subsidios e outras formas de prote¢do e apoio a agricultura, cujos
produtos alcangavam prego muito baixo’>. Essa ampla alianca entre o Partido Social-
Democrata e o Partido dos camponeses proprietdrios de terras em prol de um Welfare State
com pleno emprego e prote¢do a agricultura encontrou condigdes favordveis para prosperar
em razio da fragilidade deste ultimo setor e de sua dependéncia em relagdo as politicas
publicas de incentivos. De um modo geral, as coalizdes politicas vencedoras, até & Segunda
Guerra Mundial, sempre dependeram do apoio das classes rurais. Todos os paises
empreenderam reformas no sentido de um Estado Social, porém a condugéo politica de tais
reformas pertencia a forga politica capaz de atrair o interesse dos proprietarios de terras. Na
Suécia, isso foi feito pela social-democracia, o que resultou num Estado Social de base
socialista, ou pelo menos socializante, igualitirio e universalista na distribuicio dos
beneficios. Naqueles Estados nos quais a agricultura era forte, autbnoma e com grande
utilizagdo de méao-de-obra assalariada, os proprietirios de terras sempre foram hostis as
politicas sociais, principalmente as mais igualitirias e universalizantes, de sorte que
freqiientemente formavam coalizSes reaciondrias isolando politicamente os trabalhadores. O
resultado foi a emergéncia de Estados Sociais conservadores, cuja intervengdo € residual e
seletiva, limitando-se ao necessario a retomada do processo de acumulagdo do capital. Isso €
valido para os Estados Unidos e mais ainda para a maioria dos demais paises da Europa
continental”?,

Todavia, depois da Segunda Guerra Mundial, a consolidagio do Welfare State passou
a depender fundamentalmente das classes médias™. A questdio toda, com efeito, baseia-se nas

tendéncias politicas e mesmo culturais das classes médias, vale dizer, se elas tendem a optar

"' RUIN, Olof. “O desenvolvimento do modelo sueco”. Trad. de Letizio Mariconda e Pablo Rubén Mariconda.
In: Lua nova: revista de cultura e politica. n. 24, setembro de 1991. p. 211-2.

7 jdem. p. 217.

7 ESPING-ANDERSEN, Gosta. “As trés economias politicas do Welfare State”. op. cit. p. 113.

™ idem. p. 114.
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pelos servigos prestados pelo Estado, ou se preferem busca-los no mercado. Aqui mais uma
vez o Partido Social-Democrata sueco estabeleceu uma coalizio com o que se manteve na
condugio politica do Estado, desta vez constituindo um governo de unidade com os trés
partidos de direita — Conservadores, Liberais € a Liga Camponesa — garantindo com isso a
adesio da classe média a ideologia social-democrata de um Estado redistribuidor, preservando
o universalismo e o espirito igualitirio na concessio de beneficios e na prestagdo de
servigos’. Nos paises anglo-sax6nicos, pelo contrdrio, as classes médias fizeram a opg&o pelo
mercado, descompromentendo-se com os servigos publicos, razio porque permaneceram
residuais e dirigidos a um fragdo da populagio economicamente desprivilegiada e
politicamente insignificante. J4 na Europa continental, o cardter conservador das forgas
politicas institucionalizaram um modelo corporativo de previdéncia social, cujos programas
sdo segregados conforme a profissdo, e esse sistema tradicional acabou incorporando as
classes médias’®.

Portanto, a emergéncia e o sentido do desenvolvimento de um Estado de Bem-Estar
depende fundamentalmente da capacidade de organizagdo e mobilizagdo da classe
trabalhadora, no sentido de pressionar as institui¢es para reformas redistribuidoras, e da
ocupagdo do espago parlamentar, por um lado; por outro, dos tipos de coalizGes politicas
engendrados nos dois periodos acima referidos: entre guerras e depois da Segunda Guerra
Mundial. Neste ultimo, aqueles paises cuja classe média optou por esperar servigos do
mercado desenvolveram Welfare States conservadores e liberais cuja atuagdo é residual e
seletiva, na forma de assisténcia social aos excluidos, comprometido unicamente com a
preservacgdo do capital e das condi¢des para sua reprodugdo. Ja naquelas nagdes que lograram
forjar lealdades das classes médias para com as politicas sociais e os servigos publicos, o
Welfare State mostrou-se universalista e igualitdrio em relagdo aos direitos sociais, servigos e
beneficios previdenciarios’’.

Por fim, curripre apenas destacar que a distingo entre os modelos liberal ou residual e
social-democrata ou universalista de Welfare State é de suma relevancia para se avaliar o
processo de remercadorizagdo ou de desmercadorizagdo provocados por cada um
respectivamente, bem ainda os efeitos de suas respectivas politicas sobre a estratificagdo

social. Conforme ja se teve oportunidade de assinalar, os direitos sociais conquistados pela

5 RUIN, Olof. “O desenvolvimento do modelo sueco”. op. cit. p. 216.
6 ESPING-ANDERSEN, Gosta. “As trés economias politicas do Welfare State”. op. cit. p. 114.
7 idem. p. 115-6.
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classe assalariada traduzem um processo de desmercadorizagdo da mao-de-obra, o que
significa o afrouxamento de sua dependéncia em relagio ao empregador, eis que cria a
possibilidade de formas de vida externas ao mercado, como aposentadoria, seguro-
desemprego, educagdo publica auxiliada com bolsas de estudo piblicas, etc. Ora, essa
desmercadorizagdo apenas é real, ou é mais intensa, na medida em tais direitos sdo
concedidos a todos independentemente de uma participagio anterior no mercado de trabatho,
de contribui¢Ses prévias, de desempenho econdmico, enfim, se depender unicamente da
condi¢do de cidaddo. Mais ainda, impde-se que os servigos publicos sejam da mesma
qualidade que os oferecidos pelo mercado. Caso contririo, ao invés de uma
desmercadorizagdo da mio-de-obra assalariada, o que se assiste é a um reforgo da reificagéo,
uma remercadorizagdo, na medida em que desestimula ou torna impossivel o refiigio para
esses subsistemas externos ao mercado. Com efeito, um sistema de previdéncia social
contributivo, isto é, cujos beneficios condicionam-se & prévia contribuigio do interessado, ndo
permite em principio uma desmercadorizagdo, eis que, pelo contrério, exige o ingresso no
mercado. Servigos publicos residuais, vale dizer, voltados somente para populagSes carentes,
servigos publicos de qualidade inferior aos oferecidos pelo mercado, ou beneficios
previdenciarios irrisérios, contribuem para criar um dualismo e uma estratificagio social entre
os clientes do mercado e os do Estado, sendo que, em geral, sobre estes recai um estigma,
uma espécie de atestado de pobreza que desestimula a fuga para tais possibilidades,

reforgando o principio do mercado, remercadorizando a mao-de-obra.

1.3 Esgotamento ¢ crise do Estado de Bem-Estar Social: teorias explicativas

Conforme ja se salientou, mais do que um mero fend6meno de expansiio da burocracia
e dos servigos publicos, o Welfare State consistiu um esforgo de reconstrug@o nacional, apds
duas guerras mundiais, assim do ponto de vista econdmico como politico e ético. Do ponto de
vista econdmico, representou a obsolescéncia dos dogmas liberais, em especial o da mao
invisivel do mercado como tnico mecanismo regulador, em favor da atuagdo anti-ciclica do
Estado como um segundo mecanismo de alocagdo de recursos, logrando assegurar o pleno
emprego €. servigos sociais que aliviam parcialmente o capital dos custos de sua prépria
reprodugdo e da reprodugio da forga de trabalho. No plano politico, significou a ampliagdo da

l6gica democritica, que passa a extrair do pluralismo ideolégico sua maxima fecundidade, em
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resposta & ameaga de regimes totalitirios de direita e de esquerda. Por fim, eticamente, o
Estado de Bem-Estar traduziu o compromisso com os direitos sociais, a justica distributivae a
cidadania’®.

A partir da primeira metade da década de setenta, o Estado de Bem-Estar Social,
segundo a opinido cada vez mais generalizada dos analistas, comega a apresentar sinais de
esgotamento. Ao que tudo parecia indicar, a suprema criagdo do capitalismo organizado e
maduro do p6s-guerra estava no limite das suas possibilidades. A perda do dinamismo
econdmico dos principais paises industrializados, indicada pela queda das taxas de
crescimento, pela estagnagdo dos saldrios, pelo aumento da concentragio de renda, entre
outros fatores, colocou em discussdio a necessidade de se rever os papéis do Estado, a
continuidade das suas politicas econ6micas e sociais, €, numa perspectiva mais ampla, as
relagdes desse Estado protetor com o mercado e a sociedade civil.

Retomando a andlise de Boaventura de Sousa Santos, trata-se do terceiro periodo na
evolugdo do capitalismo, ou melhor, o terceiro momento na realizagdo do estatuto da
modernidade”. No terreno da regulagdo, o principio do mercado recrudesceu com uma forga
sem precedentes, a ponto de, inclusive, colonizar o principio do Estado. Com a acelerag@o do
desenvolvimento tecnologico ocorrida na segunda metade deste século, com a redugéo brutal
dos custos de transporte € de comunicagdo, a economia mundial globalizou-se, ou seja,
tornou-se mais integrada e capaz de contornar se nfo mesmo sobrepujar a capacidade dos
Estados nacionais de planificar e controlar suas economias. Em decorréncia desse capitalismo
financeiro de escala planetaria, capaz de deslocar e realocar recursos em qualquer lugar do
mundo automaticamente, a legitimidade dos Estados, que ja no segundo periodo advinha
quase totalmente de sua eficiéncia econdmica, ndo mais depende de sua capacidade
organizatéria e de planejamento burocritico, sendo que se encontra & mercé do capital
financeiro internacional, cuja confianga deve mercadejar. O Estado passa a vincular sua
politica a captagdo de recursos de investidores ao redor do mundo®. Em conseqiiéncia, os
Estados nacionais perderam autonomia, e as politicas econdmicas desenvolvimentistas, que

pressupunham paises relativamente fechados e autarquicos, ndo mais se revelaram efetivas®’.

7 ESPING-ANDERSEN, Gosta. “O futuro do Welfare State na nova ordem mundial”. Trad. de Simone Rossi
Pugin. In: Lua nova: revista de cultura e politica. n. 35, 1995. p. 73.

™ SANTOS, Boaventura de Sousa. Pela mfio de Alice: o social e o politico na ps-modernidade. op. cit. p. 87.

% jdem. p. 89.

8! BRESSER PEREIRA, Luis Carlos. Crise _econdmica e reforma do Estado no Brasil: para uma nova
interpretaciio da América Latina. Trad. de Ricardo Ribeiro € Martha Jalkauska. Sdo Paulo: Ed. 34, 1996. p. 20-
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Com efeito, algumas das nogdes que guiavam as economias dos Estados de Bem-Estar
deixaram de ser explicativas, em face do advento das economias abertas e globalmente
integradas. Surgiu o conceito de estagflagdo, isto €, a combinagio da falta de crescimento
econdmico com o aumento da inflagio, ante a impossibilidade de crescimento nZo-
inflacionério baseado unicamente nas demandas do mercado interno®. O Estado-Empresirio,
que produzia bens e servigos para o mercado & custa de receita piblica resultante de tributos
se tornava incapaz de manter a competitividade da economia nacional no mercado global.
Nesse contexto, o Welfare State ndo se encontra mais em condigSes de sustentar o pacto
politico, a alianga entre as classes sociais, sob o qual se desenvolveu, haja vista o crescimento
vertiginoso da despesa com programas sociais em face das taxas de crescimento econémico.
Some-se a essa crise estrutural outros fatores exdgenos que deram influxo ao colapso
do modelo de Estado intervencionista de um modo geral, em especial as crises mundiais do
petrdleo de 1973 e 1979/80 e a conseqiiente crise da divida externa em decorréncia das altas
taxas de juros internacionais que passaram a ser aplicadas pelos paises industrializados
importadores de petréleo, acarretando em todos os paises, especialmente aqueles em processo
de industrializaggo, a urgéncia de estabelecer agendas de reestruturagio politica e econdmica
a fim de se ajustarem aos novos padrdes de relagdes econdmicas e financeiras®.
Paralelamente, em relagdo ao principio da comunidade, o fortalecimento das politicas
e coalizes de classe obtida do segundo periodo € que pdde dar sustentabilidade (dir-se-ia
hoje governabilidade) ao Estado de Bem-Estar, retrocede ante a fragmentagdo do tecido
social. “As classes trabalhadoras continuam a diferenciar-se internamente em estratos e
facgdes cada vez mais distintas, tanto em termos da sua base material como da sua logica de
vida™®. A partir dai, as formas tradicionais de representagéo de interesses, como os partidos e
os sindicatos de trabalhadores, comegam a perder for¢a, na medida em que a prdpria classe
dita “proletaria” adquire uma importancia cada vez mais marginal e ja nfio tem mais tanto
poder de negociaqéo. O resultado a que se assiste dessa crise de representatividade € a
emergéncia de novos sujeitos coletivos de representagdo politica democratica, também

chamados de novos movimentos sociais, orientados para reivindicagdes situadas para além de

qualquer valor econémico, como a paz mundial, o meio ambiente ecologicamente equilibrado,

£ ESPING-ANDERSEN, Gosta. “O futuro do Welfare State na nova ordem mundial”. op. cit. p. 73.
¥ BRESSER PEREIRA, Luis Carlos. op. cit. p. 25.
¥ SANTOS, Boaventura de Sousa. Pela mo de Alice: o social € o politico na pés-modernidade. op. cit. p. 88.
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o desarmamento, a igualdade sexual e racial, etc®. Tais interesses ndo estfio, por sua vez,
compreendidos nos mecanismos de distribui¢do do Estado de Bem-Estar e suas politicas
burocraticamente massivas e padronizadas ndo sio capazes de dar conta da complexidade e da
riqueza dessas novas demandas pds-materialistas. A possibilidade de formulaggo de politicas
sociais vem sendo constantemente desafiada pela transformagdo e diversificagdo das formas
de vida, da estrutura familiar ¢ na estrutura demografica®.

Esses fatores combinados de transnacionalizagdo da economia — e de conseqiiente
esboroamento dos critérios tradicionais de soberania estatal — e de enfraquecimento das
mobilizagSes de classe conduz, segundo Sousa Santos, a continuidade sendo mesmo a
radicalizagdo dos déficits e dos excessos caracteristicos do segundo periodo relativamente as
promessas da modernidade. E o que se verifica no sacrificio, por parte dos partidos de
esquerda, de seu contetdo ideologico, cooptando muitas vezes com a desregulamentagdo da
vida econ6mica, dos direitos trabalhistas e, de um modo geral, com o abandono do dirigismo
constitucional tipico dos Welfare States, ao argumento invencivel da ingovernabilidade. Tudo
se passa como se aquela apatia politica, aquela reniincia a alternativa, a revolugdo e & utopia,
engendradas no segundo periodo fossem agora radicalizadas, e os excessos e deficiéncias na
execugdo do projeto da modernidade fossem assumidas, numa espécie de sublimagio coletiva v
destes a partir daqueles, onde ja nada de fundamentalmente novo pode ser inscrito no devir da

_ sociedade®’.

Desse modo, percebe-se que a crise do Estado de Bem-Estar é um fendmeno que
eclode numa profusdo de inGimeros elementos e aspectos, o que explica as igualmente
variadas andlises que acerca dele foram efetuadas, cada qual salientando um aspecto

particular, formulando um diagnostico e propondo uma forma de gestéo.

1.3.1 O diagnéstico neoliberal

Curiosamente, o pensamento neoliberal nasceu logo depois da Segunda Guerra
Mundial, em plena era dourada de prosperidade do capitalismo e das politicas sociais de

redistribuigdo. O marco tedrico do neoliberalismo € a obra de Friedrich Hayek “Os caminhos

% SANTOS, Boaventura de Sousa. Pela mio de Alice: o social e o politico na pés-modernidade. op. cit. p. 88.
% ESPING-ANDERSEN, Gosta. “O futuro do Welfare State na nova ordem mundial”. op. cit. p. 73.
¥ SANTOS, Boaventura de Sousa. Pela mio de Alice: o social ¢ o politico na pés-moderidade. op. cit. p. 89.
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da serviddo ", na qual acusa o Estado de Bem-Estar de destruir as liberdades individuais e que
suas tendéncias socializantes podem conduzir a sociedade a regimes totalitirios como o
fascismo e o nazismo®®. Hayek e seus seguidores constituiram a Sociedade de Mont Pélerin,
na Suica, onde discutiam e criticavam as politicas intervencionistas e a economia politica
keynesiana em nome de um retorno aos principios do mercado livre e auto-regulado®.

Entre seus seguidores, certamente um dos mais destacados, encontra-se Milton
Friedman, o qual, na sua obra “Capitalismo e liberdade”, parte do valor liberdade como
essencial na vida humana e fundamento de todas as institui¢gdes. O Estado existe para
assegurar ¢ maximizar a liberdade. Desse modo as politicas de redistribui¢do de um Estado
intervencionista suprimem a liberdade individual e ndo podem portanto ser legitimadas em
face do principio que justifica sua existéncia. A liberdade econdmica, segundo Friedman,
desempenha um duplo papel na promogdo de uma sociedade livre: por um lado, trata-se de
um dos aspectos da liberdade considerada em sentido amplo, por isso é um valor desejavel e
um fim em si mesma; por outro, aquele autor assinala as relagdes entre a liberdade econémica
e a liberdade politica, vale dizer, esta ndo pode existir sem aquela. Com efeito, na medida em
que os meios de produgdo econdmica sdo politicamente controlados, torna-se extremamente
dificil, sendo mesmo impossivel, obter incentivo para a promogio de idéias inovadoras ou
controvertidas, ou, pior ainda, contra a orientagdo politica do governo que os controla. Essa
dificuldade ndo existiria num sistema de mercado livre. Na medida em que a liberdade
politica consiste na auséncia de coerg@o sobre um individuo por parte do poder do Estado, o
sistema do mercado livre, ao salientar com nitidez a fronteira entre o econdmico € o politico
permite que ambos os sistemas exergam um controle reciproco, dispersando e distribuindo por
essa forma o poder pelo conjunto da sociedade. Portanto, para Friedman, ndo € qualquer tipo
de organizagdo econdmica que € compativel com qualquer tipo de organizzigio politica. A
liberalismo politico ¢ a democracia s6 podem existir em conjunto com o liberalismo
econdmico. Ao contrario do pensam os social-democratas, ndo existe socialismo democritico;
s3o idéias contraditérias e inconciliaveis por principio®.

Por conseguinte, Friedman pretende a devolugdo da coordenagdo econdmica aos

mecanismos de mercado (livre concorréncia), cabendo ao Estado limitar-se a preservar a

& HAYEK, Friedrich A. Os caminhos da serviddo. 2. ed. Sdo Paulo: Globo, 1977. p. 23 a 30.
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liberdade dos cidaddos contra a ameaga externa e contra os préprios cidaddos, fazendo
assegurar a lei € a ordem; assegurar a propriedade privada e a obrigatoriedade dos contratos,
enfim institucionalizar as regras do jogo sem as quais o mercado ndo tem condigdes de se
constituir. Além disso, compete ainda ao poder politico assegurar a competi¢do, eis que
somente no contexto de um capitalismo competitivo é que o mercado podera funcionar a
contento. Deve, portanto, além de fornecer uma estrutura monetdria, impedir a formagdo de
monopdlios técnicos € evitar seus efeitos colaterais através da intervengdo, punir manobras de
eliminagdo da concorréncia e de controle do mercado e, finalmente, prestar assisténcia social
aquelas pessoas incapazes de trabalhar, suplementando a caridade privada. Por outro lado, sio
atividades injustificdveis assumidas pelo Estado do ponto de vista da liberdade econémica a
concessdo de subsidios para determinadas atividades econOmicas, especialmente a agricultura,
o controle da produgdo, controle de pregos e salirios ou de valor de aluguéis, salérios
minimos legais, programas de habitagdo, programas de seguro e previdéncia compulsérios,
entre muitas outras politicas piblicas de intervenggo, regulamentagio e controle’’.

No que se refere ao sistema de seguro social, com efeito, a critica neoliberal
desenvolve-se sobre trés elementos, quais sejam, o seu carater puablico, o seu carater
compulsério e o seu caréter redistributivo’>. Em primeiro lugar, pergunta-se que justificativa
haveria para a nacionaliza¢do do sistema previdencidrio, por que nfo delegar essa fungio as
companhias privadas, ou pelo menos permitir sistemas alternativos de seguro? Se o Estado é
capaz de oferecer servigos melhores e mais baratos que os competidores privados, ndo tem
nada a temer destes; por outro lado, se ndo for capaz, entdo o bem-estar dos cidadfos s6 tem a
ganhar com a alternativa do mercado. O cariter necessariamente publico do sistema
previdencidrio ndo se justifica, portanto, nem pelos principios liberais, nem mesmo pelos
préprios principios de bem-estar em que estd assentado. |

Os mesmos argumentos podem ser reproduzidos na critica do carater compulsério da
contribuigio para a previdéncia publica. Ao ndo permitir aos individuos a escolha pelo plano
de previdéncia que mais lhe agrada, priva-o de parte consideravel de sua renda, obrigando-o a
utilizi-la para propésito determinado que ndo deseja e, principalmente, ndo escolheu, mas que
constitui obrigagdo imposta pelo Estado como se este pudesse ou soubesse mais que o proprio
individuo no tocante as precaugdes que convém tomar em relagdo ao seu futuro e sua velhice,

numa espécie de paternalismo deploravel de um estado que trata os cidaddos como filhos

' FRIEDMAN, Milton. italismo ¢ liberdade. op. cit. p. 39-41.
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incapazes. No mais, isso sO contribui para a expansio de uma ineficiente e dispendiosa
burocracia cuja tendéncia € avangar progressivamente sobre outras 4reas da vida privada.

Por fim, em relagdo a suposta redistribuicdo de renda operada pelos beneficios,
pensdes e aposentarias do sistema de seguro social publico, se é que ocorre, obedece a um
padrdo perverso, imoral e arbitrdrio. O sistema previdenciario, ao oferecer beneficios em
cardter universal, pela simples condigdo de cidaddo, independentemente de um volume
minimo prévio de contribui¢des ou do tempo de servico do beneficiado, da sua situagio
econémica, mas somente da sua idade, penaliza aqueles que ingressam jovens no mercado de
trabalho e que tem o desconto previdenciario efetuado na folha de pagamento por toda sua
vida econdmica ativa, além do que o carater universal limita os beneficios em valores muito
baixos. Some-se a isso a carater normalmente deficitdrio do sistema previdencidrio publico,
necessitando normalmente ser subsidiado com receita proveniente de impostos. Segundo
Friedman, sfo arbitrarias e, conseqiientemente, injustificaveis tanto a redistribui¢do de renda
da populagdo ativa jovem para os idosos inativos, quanto a redistribui¢io do conjunto da
sociedade para os beneficidrios do programa, através dos subsidios. No termo das contas o
sistema de seguro social com beneficios universais erra o alvo: com seus beneficios
igualitirios e independente de rendas, ndo favorece as classes mais baixas, mas
principalmente as classes médias e a burocracia que de forma auto-referente promove sua
prépria expansao sobre tais politicas®.

De um modo geral, de acordo com a teoria neoliberal, o financiamento de programas
sociais e de redistribui¢io mediante receita publica acarretou uma crise financeira do Estado,
pelo aumento progressivo e crénico do déficit publico, a estagflacdo e o desemprego. Assim,
por exemplo, as politicas de saldrio-minimo, de seguro-desemprego, e, é claro, 0 mesmo
sistema de previdéncia de cobertura universal, pelo prdcesso de desmercadorizagdo que
desencadeia, torna custosa a forga de trabalho que, ao contrario do que pensam os socialistas,
ndo favorece os trabalhadores mas os prejudica, em virtude do desemprego de longa durago
que sempre o acompanha.

Assim, o diagndstico neoliberal da crise do Estado de Bem-Estar Social avanga
basicamente em torno de duas questdes fundamentais. Sob um primeiro aspecto, encontra-se
traduzida numa crise fiscal e financeira, haja vista que a expansdo descontrolada dos gastos

com politicas sociais em resposta a demandas crescentes e ndo selecionadas da sociedade

92 FRIEDMAN, Milton. Capitalismo e liberdade.op. cit. p. 165-6.



civil, orientada por uma concepgdo distorcida de democracia, provoca déficits phblicos e
desequilibrios orgamentérios crénicos, gerando inflagio que mina as bases do crescimento
econdmico, acarretando mais desemprego, incrementando os gastos com seguro social e assim
sucessivamente numa espiral recessiva’". Por outro lado, a continuidade do financiamento dos
programas sociais exige constantes aumentos de receitas, que ndo podem ser obtidos senio a
custa de elevagdo da carga tributaria o que produz dois efeitos perniciosos: (1) reduz a
poupanga do setor privado e, conseqiientemente, sua capacidade de investimento; e (2) o
volume das contribuigSes € descontos obrigatérios assumidos pelos empregadores provocam
elevagio dos custos salariais € aumento do custo de produgio com reflexo sobre o preco final
da mercadoria, diminuindo a competitividade internacional da empresa, além de ser fonte
inflacionaria por impulsionar uma espiral crescente de pregos/salarios. Por fim, a extensdo das
atividades do Estado significa uma maior burocracia € um nimero maior de servidores
publicos que ndo produzem, mas dissipam riqueza®.

Noutro plano de andlise, o neoliberalismo sustenta que o processo de
desmercadoriza¢do da mao-de-obra promovido pelos programas sociais, especialmente os de
carater mais igualitdrio e universalista, tende a desestimular o trabalho e a competitividade,
rebaixando os indices de produtividade. Ora, a pujanga do capitalismo, sua capacidade para a
inovagio, a acumulagio e o crescimento decorre de seus coroldrios indispensaveis de livre
concorréncia e de responsabilidade pelo risco, donde se segue que seu regular funcionamento
depende de um constante incentivo ao trabalho e ao investimento. Desse modo, programas
amplos de séguro-desemprego, aposentadoria, pensdes e outras formas de vida exteriores ao
mercado e livres de toda inseguranga social, acabam por tornar o trabalho pouco atrativo ¢
opcional, além de gerar dependéncia em relag@o as politicas piblicas. Estas dependem de uma
progressiva tributagdo sobre a renda e o capital, o que desestimula, por sua vez, o
investimento, conduzindo freqiientemente ao desemprego. Existe, pois, um frade-off entre
eficiéncia e crescimento econdmico e universalismo na protegéo social’.

A proposta neoliberal para gestio da crise envolve, como ja foi dito, um retorno as leis

do mercado, a ortodoxia econdmica e a austeridade do orgamento piblico. O Estado minimo,
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proposto pelo neoliberalismo € forte na sua capacidade de gerir a massa monetiria, no
controle da moeda e na regulamentagio dos mercados; forte para romper com o poder dos
sindicatos ou outras mobiliza¢Ses de classes, para selecionar demandas compativeis com a
liberdade econdémica, mas avaro nas politicas sociais, nas intervengdes econdmicas, na
produgdo de bens ou servigos, os quais remete aos agentes do mercado. Para tanto, uma certa
desigualdade € natural e salutar para estimular a competi¢do, dinamizar as forcas produtivas,
incentivar os agentes econdmicos no sentido do crescimento. Faz-se mister taxas controladas
de desemprego a fim de restituir aquele exército de reserva que ird diluir o poder de
negociagdo dos sindicatos. Outrossim reformas fiscais que estimulem e nfo punam a
produtividade sdo imprescindiveis. Uma vez que a estabilidade monetaria seja assegurada e a
economia tornada confidvel aos investidores, os incentivos a produgdo restabelecidos e o
Estado recuado de sua hipertrofia e livre da heranga keynesiana, a sociedade estaria pronta
para retomar seu crescimento®’.

As idé€ias neoliberais j4 amadurecidas durante os anos setenta foram postas em pratica
no final desta década e no comego da década de oitenta, quando na Inglaterra elegeu-se em
1979 o governo Tatcher, engajado politicamente em por em pratica o estatuto de reformas
neoliberais. A essa experi€ncia pioneira de governo neoliberal seguiram-se outras em varios
paises segundo uma tendéncia aparentemente irresistivel de guinar & direita. Assim, nos
Estados Unidos, foi eleito em 1980 o governo Reagan. Na Alemanha, Khol elegeu-se sob o
mesmo compromisso tedrico € mesmo a Suécia, exemplo de um Welfare State bem sucedido,
baseado sobre uma forte coalizio politica com lideranga indisputada do partido social-
democrata, teve seu consenso de base desgastado e uma coalizdo de direita também assumiu o
controle do governo. Os anos oitenta _assistiram, com efeito, a um triunfo inconstrastado e que
ninguém até entdo considerou possivel do idedrio do neoliberalismo®®. Nio cabe aqui descer a
detalhes acerca das politicas desenvolvidas pelos governos neoliberais nos diversos paises em
que eles se elegeram. Basta registrar que o pioneiro modelo inglés foi igualmente o mais
radical de todos, cuja énfase incidiu sobre o controle na emiss3o de moeda, na elevagdo das
taxas de juros, no corte de gastos sociais, na liberagdo do cambio, na manutengdo de niveis
consideraveis de desemprego, na criagdo de uma legislagdo anti-sindical, no recuo da

tributagdio sobre altos rendimentos e num amplo programa de privatizagio®. J4 nos Estados
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Unidos, a formula foi bem outra. Embora o governo Reagan tenha promovido um intenso
corte nos gastos sociais, num Estado que ja era conservador e residual em matéria de politicas
de bem-estar, isso ndo significou uma diminuigdo dos gastos piblicos globais, sendo que, pelo
contrario, o déficit pablico foi o maior da histéria dos governos americanos. O que sucedeu
ndo foi um corte de gastos, nem uma diminui¢do do volume do setor piiblico e sim o seu
redirecionamento para a inddstria bélica. Reagan estimulou a demanda em gastos com
programas militares € ndo sociais'®. Esse “keynesianismo militarista”, como ficou conhecido,
tinha por objetivo agravar pela corrida armamentista a crise econdmica na Unido Soviética e
s6 foi possivel gragas ao peso da economia americana, fundamental para a recuperagio das
demais economias capitalistas avangadas'®’. Por fim, na Europa continental, assistiu-se a uma
versdo abrandada de neoliberalismo, seja em virtude da influéncia cat6lica, seja em virtude da
tradigdo corporativa das classes sociais, seja em virtude da elei¢do, na década de setenta, de
governos de esquerda nos paises do sul, como Miterrand na Fran¢a, Mario Soares em
Portugal, Craxi na Italia, etc., e que somente na década de oitenta foram obrigados a
abandonar suas politicas de pleno emprego e de prote¢do social em favor de uma maior
estabilidade monetéria € controle do org:amentom.

As experiéncias de reformas neoliberais na Europa ocidental e nos Estados Unidos
serviram de h}ﬂuéncia para a restruturagdo econdmica e politica dos paises do leste europeu
ap6s a queda do regime socialista entre 1989 e 1991. As liderangas politicas da Europa
oriental — na Rissia, na Polonia, na Repiblica Tcheca — seguiram i risca a receita
neoliberal de Hayek e Friedman, promovendo reformas ainda mais radicais de
desregulamentagdo, privatizagdo, desemprego, estratificagdo e polarizagio sociais que seus
novos parceiros do ocidente. Com efeito, como prego pago pelo saneamento da economia € a
implementagido dos principios do mercado até entfio inexistentes, as reptiblicas do leste
experimentaram uma desigualdade e um empobrecimento da maioria da populagédo realmente
vertiginosas'®®. Por fim, a América Latina tornou-se o palco de novas e sistematicas
experiéncias neoliberais. Abstraindo-se da experiéncia chilena, verdadeiramente pioneira
ainda na década de setenta, sob a ditadura de Pinochet, e da Bolivia em 1985, a grande virada

neoliberal somente ocorre e se estende de forma generalizada por toda a América Latina no

1% NAVARRO, Vicente. “Welfare e ‘keynesianismo militarista’ na era Reagan”. Trad. de Isa Mara Lando. /n:
Lua Nova: Revista de Ciéncia e Politica. n. 24, setembro de 1991. p. 204.

1% ANDERSON, Perry. op. cit. p. 12-3.

12 jdem. p. 13-4.

13 jdem. p. 17-8.



47

final dos anos oitenta com Salinas no México, em 1988, Carlos Menem na Argentina, em
1989, Fujimori no Peru e Fernando Collor no Brasil, em 1990, entre outros. De um modo
geral — e a curto prazo — tais governos levaram a efeito com consideravel éxito politicas de
controle da inflago, privatizagio, desregulamentagdo da economia e desemprego'®*.

No que se refere ao impacto econdmico e social dos programas de ajustamento
estrutural levados a efeito pelos governos neoliberais, constata-se que o panorama é
desalentador. N@o obstante o neoliberalismo tenha obtido inegavel €xito nas suas prioridades
mais imediatas de controle da inflagdo, elevagdo dos indices de lucro, no crescimento das
taxas de desemprego e de desigualdade social, considerados salutares e necessarios para a
retomada do crescimento e como estimulo ao trabalho e ao investimento, a repercussio de tais
medidas sobre o crescimento econdmico foi decepcionante, nfo se registrando nenhuma

melhora significativa assim nos paises da OCDE, como na América Latina'®

. Com efeito, a
promessa liberal de recuperar, mediante os ajustes que propunha, os indices de crescimento da
economia vigentes antes da crise da década de setenta ndo foi cumprida. Varias razdes
explicam o fracasso do neoliberalismo em superar a crise do Estado.

Cumpre salientar, primeiramente, que a elevagdo dos lucros ndo conduziu a uma
intensificagdo nos investimentos, nem a um aumento da poupanga privada, conforme supunha
a teoria neoclassica, sendo que converteu-se em capital especulativo e ndo produtivo, devido a
propria globalizagdo do capital financeiro a que as reformas deveriam responder. Em virtude
disso, os programas de ajuste estrutural baseados na estabilidade monetaria € na construgzo de
confianca perante os investidores internacionais (confidence building) orientam-se segundo
uma légica que favorece esse capital parasitirio e volatil, ao invés da poupanca e do
investimento'®. Nos paises em desenvolvimento, em especial na América Latina, o programa
de ajuste estrutural visando a construgio de confianga perante o capital internacional
acarretou ciclos particularmente agudos de recessio econdmica, haja vista a necessidade de
assegurar a continuidade do servico da divida externa como prova de confiabilidade. A
afluéncia maci¢a de capital internacional, por sua vez, acaba corroendo as forgas do setor

produtivo nacional, conduzindo a internacionalizagdo da economia, prejudicando o
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investimento produtivo no mercado doméstico, mormente em face de taxas progressivamente
elevadas de juros'”’.

Por outro lado, o objetivo de redugéo dos gastos do setor publico aconteceu somente
em termos relativos, nio em termos absolutos, que aumentou relativamente a propor¢io do
produto nacional bruto consumido pelo Estado, de 46% para 48% do produto nacional médio
dos paises da OCDE, durante os anos 80'%, A excegio é o Reino Unido, cuja proporgio do
produto nacional bruto alocado pelo Estado caiu de 41% em 1978 para 39% em 1989, mas
ainda assim os gastos estatais em termos reais subiram de 137 para 153 bilhdes de libras, um

aumento de 11%'%

. Esse paradoxo ¢ explicado tomando-se em linha de conta que o aumento
do desemprego exigiu mais dispéndios com seguridade social, ainda que atuando residual e
assistencialmente. De resto, a privatizagdo dos sistemas de seguro social ou o estimulo ao
desenvolvimento de planos privados alternativos de previdéncia ndo se revelaram solugdes
reais para o alivio das contas publicas. Em primeiro lugar, e conforme atestam as experi€ncias
nos Estados Unidos e no Chile, a manutengdo de planos privados competitivos com os do
setor publico dependem de taxas de concessio favoraveis, vale dizer, subsidio publico; em
segundo lugar, os planos de bem-estar e seguro social privados também impdem encargos
trabalhistas altos € o 6nus sobre o lucro dos empregadores que havia saido pela porta, retorna
pela janela. Do mesmo modo, fundos de pensdo corporativos, ocupacionalmente
diferenciados, implicam a mesma rigidez e estdo sujeitos aos mesmos problemas de
financiamento da rede de seguro social piiblica'’®.

No que tange as politicas neoliberais de desregulamentagdo das relages trabalhistas,
seus resultados alcangados no combate eficaz do desemprego ndo so menos problematicos.
Sendo o objetivo declarado dessas medidas a distribui¢do regressiva de renda, isto €, a
redistribui¢do da riqueza em beneficio do capital — e talvez fosse mais correto denominar de
reacumulagio — o resultado obtido consistiu no aumento dramético dos contingentes de
pobreza e o aprofundamento da estratificagio social. Com efeito, a desregulamentagio
operou-se a base da redugio dos saldrios, da ampliagdo do numero de trabalhadores
temporarios em alta rotatividade, das jornadas impostas de meio-periodo, tudo isso sob um

pano de fundo de um aumento da produtividade, o que significa uma maior apropriagdo do
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excedente por parte do capital, vale dizer, precisamente uma maior acumulagfio as custas de
desigualdade social e miséria em niveis abissais'''. Assim, a politica norte-americana de
combate ao desemprego apenas logrou €xito gragas a alta rotatividade de trabalhadores em
regime de emprego temporario € a redugdo drastica nos niveis salariais, langando a maior
parte deles para abaixo da linha de pobreza, fato esse que potencialmente representa um risco
de sobrecarga ainda maior para o Estado nos gastos com assisténcia social e saide'"2. Por
conseguinte, a flexibilizagdo das relagdes de trabalho, a despeito de seu relativo sucesso no
combate ao desemprego generalizado, pagou por ele um prego demasiado alto, ao acarretar
uma polarizagdo social entre aqueles trabalhadores altamente especializados e qualificados
tecnicamente € um novo proletariado cronicamente empobrecido ou refugiado na economia
informal, uns e outros aprisionados numa armadilha de miséria.

Na verdade, € possivel identificar no interior da teoria neoliberal dois momentos
sucessivos, coincidentes com o movimento real das economias capitalistas avangadas nessas
altimas duas décadas e meia. Desde a segunda metade dos anos setenta até fins dos anos
oitenta assiste-se a um momento critico € meramente negativo do neoliberalismo, no qual ele
opera a desconstrugdo do Estado de Bem-Estar denunciando a crise financeiro-fiscal que o
acomete e o esgotado padrdo de intervengdo nas esferas econdmica e social que orientou seu
desenvolvimento no periodo imediatamente posterior a Segunda Guerra Mundial.
Correspondeu ao periodo mais contundente de crise € suas propostas resumiram-se
basicamente a reducéo do tamanho do setor pablico, aos cortes com o gasto social com vistas
a retomada do controle orgamentario, a desregulamentagio e abertura da economia ao capital
internacional, a estabilidade monetaria, a reforma tributiria para desonerar o capital e a
privatizagdo. O conjunto dessas propostas tem por objetivo romper o poder de mobilizagdo da
classe trabalhadora logrando aliviar o sistema politico do volume crescente de demandas
sociais que exigiam maior intervengdo, delimitando, ainda que de forma negativa — através
das atividades com as quais o Estado niio deve se envolver — o niicleo essencial das politicas
publicas' .

A diminui¢3o do tamanho do Estado através das reformas fiscais administrativas e
previdencidrias operaram-se a base do recuo dos direitos sociais, em especial aqueles

oferecidos em carater universal, substituidos por servigos seletivos de natureza assistencial
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somente, vale dizer, voltados para o auxilio & miséria e a indigéncia, repetindo os argumentos
de Friedman de que beneficios sociais de cobertura excessivamente ampla e pensdes
generosas sobrecarregam o Estado, encarecem artificialmente a mio-de-obra e desestimulam
o trabalho e a competi¢do. Assim, convém que os programas sociais sejam residuais, de
auxilio apenas aqueles comprovadamente carentes. Isso ja seria suficiente para o Estado
lograr a neutralizag@o das externalidades do mercado, a igualdade de oportunidade a todos, o
alivio a desigualdade social, legitimando-se perante a sociedade como preocupado com o
bem-estar, mas sem comprometer o equilibrio das finangas piblicas, nem sobrecarregar o
capital. Além disso, a manutengdo de politicas ptblicas de educagéo, salide e infra-estrutura
fazem parte da agenda neo-liberal, ndo apenas em virtude da ideologia propriamente liberal de
equalizagdo dos pontos de partida sociais, mas também porque se trata de condigdo necessaria
para a reprodug@o do préprio capital e das relagdes de produgéo, em face do avango das forgas
produtivas trazido pelas inovagGes tecnoldgicas que exigem m3o-de-obra cada vez mais
qualificada e especializada. J& no que se refere a0 saneamento da miséria, cumpre assinalar
que ha outrossim razdes de ordem econdmica para o seu controle, principalmente no contexto
de paises em desenvolvimento como na América Latina. Com efeito, nesses paises a exclusdo
social constitui entrave ndo apenas ao crescimento e moderniza¢do econdmica, sendo que
compromete inclusive a propria estabilidade politica dos governos, isto €, a
governabilidade!'*.

Num segundo momento, ap6s uma defini¢do mais ou menos consensual das areas de
atuacfo defesas ao Estado e que devem ser reguladas pelo mercado, trata-se de bem gerenciar
aquilo que sobrou, ou seja, aquilo que na ideologia liberal constitui o nicleo, a esséncia da
atividade estatal. A partir desse deslocamento tedrico no interior do neoliberalismo — de um
momento critico e negativo de desconstrugido para um momento positivo de reconstrugio da
esfera publica — correspondente ao final da década de oitenta, percebem-se os efeitos
positivos, as oporttinidades e os desafios trazidos pelas novas tecnologias de transporte e
comunicagdo para as economias nacionais, e tenta-se elaborar instrumentos institucionais
adaptados a nova ordem de coisas. Nesse contexto é que se inserem as reformas estruturais
visando aprimorar a capacidade organizacional e de gestdo do Estado, sua eficiéncia e

competitividade'"’.
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Surgem entdo novos modelos de administragfo piblica que pretendem superar a forma
tradicional de estruturar programas sociais, substituindo a centralizaggo, hierarquiza¢do e
universalidade tipicos do servi¢o piliblico burocratico, pela descentralizagdo, focalizagdo e
participagdo popular. A descentralizagio € defendida como requisito de eficiéncia na
prestagdo de direitos sociais, eis que aproxima a administragio publica do problema, ou mais
precisamente dos usuérios do servigo, os clientes ou consumidores do sistema, assim
considerados, bem ainda dos entes privados locais interessados em trabalhar em cooperaggo
com o Estado. A focalizagdo, por sua vez, consiste na definigdo de publicos-alvos para o
direcionamento e distribuicdo do gasto social, substituindo o principio universalista do
Welfare State por programas residuais e seletivos segundo critérios de maior caréncia ou
urgéncia. Nas dreas de satide e de seguro social, seu principal efeito é a estratificagdo na
qualidade e no acesso aos servigos, mediante a defini¢do de planos diferenciados em relagdo
aos prémios e coberturas conforme o volume de contribuigdo do beneficiado ou segurado,
com ou sem um plano minimo, a par da polarizaco que provoca entre aqueles que tém
condigdes econdmicas para procurar servigos de maior qualidade no mercado e aqueles que
dependem da rede publica''®. Por fim, a idéia neoconservadora de participag@o ou parcerias
entre Estado e sociedade civil envolve, de um lado, programas de privatizagdo das empresas
estatais produtoras de bens e servigos para o mercado, ja que é a cargo deste que tais
atividades devem ficar. Com efeito, trata-se de uma medida essencial para sanear a crise fiscal
do Estado, para promover a racionalidade e a efici€ncia administrativas e para prevenir que
grupos economicos se utilizem do aparelho e da burocracia estatais para obter oportunidades
de negécios e fontes de contratagéio e renda (rent-seeking). De outro lado, essas parcerias
devem se dar através do redirecionamento das demandas da sociedade civil para o tecido
institucional da propria sociedade civil, para aquele setor chamado de publico ndo-estatal, ou
privado ndo-lucrativo, constituido de associagdes sem fins lucrativos e organizagSes nio-
governamentais € comunitarias que seriam financiadas a fundo perdido pelo Estado em troca
do desempenho de metas preestabelecidas para cuja consecu¢do gozariam da mais ampla
flexibilidade e autonomia organizacional. Tudo isso sob fiscalizagdo dos Orgdos estatais

reguladores atuando mais uma vez subsididria e residualmente. Essas novas parcerias seriam
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celebradas para aquelas atividades correspondentes aos direitos sociais, vale dizer, satde,
educacdo, pesquisa cientifica, etc'!’.

A teoria neocldssica, considerada no conjunto de seus dois momentos, embora ndo
consolide um corpo doutrinario unitdrio e coerente, muito menos original, mas antes um
discurso e uma receita pragmatica de reformas orientadas segundo a ortodoxia econémica“s,
sua forga e influéncia persistem com impressionante vitalidade, talvez explicada pela auséncia
de uma alternativa progressista a0 mesmo tempo realista e inovadora.

No entanto, ndo obstante as mazelas e danos ao bem-estar social provocados pela
avalanche tedrica neoconservadora, as experi€ncias de reformas empreendidas nos diversos
paises sob sua orientagdo serviram para evidenciar uma circunstincia que ji nio mais pode
ser ignorada, nem tampouco, ao que tudo indica, contornada: a existéncia de um trade-off
aparentemente universal entre igualdade social e pleno emprego'"’. Aqueles Welfare States de
carater universalista e que se esforgaram por manter essa orientagdo, como € o caso do
modelo escandinavo, tornaram a méao-de-obra cara pelo volume de direitos trabathistas
indisponiveis, o que conduziu freqiientemente a falta de competitividade do Estado e das
forgas produtivas nacionais frente a um mercado cada vez mais integrado e globalizado,
donde se seguiu estagflagdo e indices consideravelmente altos de desemprego, desgastando a
base de legitimacdo dos Estados com prejuizos para sua governabilidade. Por outro lado, a
opgdo por politicas sociais liberais, de cunho assistencial e residual, pode tornar a economia
mais competitiva internacionalmente, combater o desemprego e a inflagdo e retomar o
crescimento; porém tais resultados positivos ndo sfio obtidos impunemente: paga-se com a
desigualdade € a estratificag@io sociais € com o aumento dramdtico da miséria. A inclinagdo
dos Estados por um ou por outro dos caminhos vai depender nio s6 de sua suscetibilidade as
forgas econdmicas transnacionais, mas também da solidez de suas instituigdes internas.
Instituigdes fracas e desgastadas sdo menos capazes de resistir ao apelo do capital
internacional; todavia a mobilizag¢do das classes sociais e o fortalecimento das estruturas de
negociagdo coletiva, consenso e coalizio entre elas permitem a construgio de projetos
alternativos de desenvolvimento com que o Estado conseguird preservar sua autonomia e

120

capacidade de planejamento econdmico a despeito do processo de globalizagdo . Trata-se de

encontrar em cada pais, conforme sua posi¢do no cenario mundial, vale dizer, de acordo com

7 DRAIBE, S6nia M. op. cit. p. 97-9.
118 jdem. 86-8.
Ri¢ ESPING-ANDERSEN, Gosta. “O futuro do Welfare State na nova ordem mundial”. op. cit. p. 104-6.
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sua proximidade ou distancia relativamente ao centro da economia global, o desenho
institucional 6timo, o perfeito equilibrio entre o elemento nacional € o elemento internacional

do desenvolvimento, com vistas a progressiva igualdade e autonomia'?'.

1.3.2 A crise do Estado de Bem-Estar como crise de legitimag¢io

Esta pérspectiva parte da descri¢cdo do Estado de Bem-Estar esbogada no item 1.2.3.
Como ja foi dito, o Estado desempenharia um papel imprescindivel na reprodugio do
capitalismo, satisfazendo suas necessidades de acumulagio e legitimagfio. No capitalismo
liberal, a representacdo do mercado pela ideologia burguesa como um espago neutro €
impessoal onde o sucesso e o fracasso econdmico eram explicados do ponto de vista do
esforco individual, ou quando muito da sorte, € nfio pelos mecanismos sistémicos de
exploragdo, as fungGes de legitimagdo desenvolviam-se sem maiores problemas. Por outro
lado, enquanto os mercados permaneceram competitivos, constituidos por uma pluralidade de
pequenos produtores, ou, no maximo, enquanto as empresas capitalistas, posto que grandes,
ainda competiam entre si, sem utilizar préticas oligopolistas e de cartelizagdo a fim de
dominar o mercado, em suma, enquanto o sistema de pregos, a oferta e a demanda puderam
determinar-se sem que nenhum agente econdmico pudesse controld-lo diretamente, a fungio
de acumulag@o constante e progressiva de capital pdde ser satisfeita sem ajuda do Estado.

O Estado de Bem-Estar surge no momento em que a estrutura oligopolista do mercado
pde fim ao capitalismo competitivo, prejudicando as condigSes de acumulagéio de capital,
conduzindo a crises de superprodugdo. Por imperativos do sistema econdmico, portanto, o
aparelho do Estado — a administragdo publica — é conduzido a regulagdo de todo o ciclo
econdmico, mediante o planejamento racional visando assegurar as condigdes de utilizagdo do

capital acumulado'?

. A tendéncia do capitalismo, ja detectada por Marx, de acarretar crises

periédicas em sua prépria dindmica é compensada e prevenida através de politicas publicas.
Virias conseqii€ncias advém a partir dai. Em primeiro lugar, na medida em que o

Estado precisa intervir para obviar os “hiatos funcionais” do capitalismo, ele politiza as

relagdes econdmicas, substituindo as relagdes de troca de equivalentes por relagdes de poder

120 ESPING-ANDERSEN, Gosta. “O futuro do Welfare State na nova ordem mundial”. op. cit. p. 77-8.
12 VACCA, Giuseppe. “Estado € mercado, piblico e privado”. Trad. de Nércia Justum. /n: Lua nova: revista
de cultura e politica. n. 24, setembro de 1991. p. 162-4.
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politico. A repolitizagdo das relagdes de produgiio produz uma crescente necessidade de
legitimacdo. Com efeito, se no capitalismo liberal as desigualdades sociais poderiam ser
Jjustificadas a partir do desempenho individual ou do acaso, uma vez que as regras do mercado
sdo “neutras” e “impessoais”, agora o funcionamento da economia passa a depender de
decisGes administrativas e politicas que ndo s3o mais andnimas: o povo pode encontrar
culpados pela miséria e agir politicamente contra eles'”. Conseqiientemente, as crises
econdmicas acabam traduzindo-se em crises politicas, na forma de uma crise de legitimagéo.
O Estado pré-capitalista, marcado pelo eudemonismo da teoria mercantilista, também
necessitava de legitimag@o ja que o sistema politico estava acoplado ao sistema econdmico,
mas para isso havia todo um conjunto de sagradas tradigdes. Todavia, exatamente essas
tradi¢Ses foram minadas com o desenvolvimento do capitalismo, secularizando e introduzindo
a racionalidade instrumental em todas as dimensdes da existéncia humana. A intervengdo
estatal, o controle politico da economia, deve ser justificado pela eficiéncia e pela
racionalidade. No entanto, em relagdo a esse problema, ha uma série de questSes ndo
devidamente esclarecidas. Ninguém sabe ao certo se o Estado pode intervir eficientemente no
mercado, isto €: que razdes levariam a crer que o planejamento politico da economia pelo
Estado € superior & coordenagdo promovida pelo mercado? Que razbes levam a crer que a
racionalidade do Estado € superior 3 do mercado, ou, pelo contrario, se os defeitos do
mercado ndo s@o menos piores que os do Estado? Ainda que se possa responder positivamente
em favor da possibilidade do Estado desempenhar um papel construtivo na complementagéo e
corregdo dos mercados, sob que condigdes isso aconteceria? Em que medida a intervengdo
politica € benéfica? Quais sdo os critérios, as condigdes para uma intervengdo estatal
eficiente?

Estes questionamentos sem resposta impedem que o Estado de Bem-Estar supere de
uma vez por todas seus problemas de legitima¢fio. Por isso, de tempos em tempos, 0s
governos vdo se ver com as urnas. Com efeitos, ainda que a atividade administrativa seja
desvinculada da atividade propriamente politica — a neutralidade da burocracia € o
correspondente administrativo da neutralidade do mercado — e ainda que a democracia seja
formal, reativa, episddica (todos os seus instrumentos se reduzem basicamente ao voto
exercido em intervalos relativamente longos) e de baixa participagdo, nada disso impede a

fragilizacdo do Estado relativamente aos interesses. De acordo com Habermas, no contexto de

12 HABERMAS, Jiirgen. Crise de legitimaciio no capitalismo tardio. op. cit. p. 49.
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uma esfera publica despolitizada o sistema como tal dificilmente é questionado, de sorte que
os requisitos de legitimagdo sdo residuais: em primeiro lugar o “privatismo civico”, o
incentivo a abstinéncia politica, de modo que o vida ndo econdmica seja canalizada para o
lazer e o consumo, preferencialmente a politica; em segundo lugar, as teorias do elitismo
democratico, como a de Joseph Schumpeter ¢ de Max Weber, ou as teorias sistémicas
tecnocriéticas, cuja referéncia € Parsons e Luhmann, que justificam a geréncia silenciosa do
Estado, onde o papel da populagdo € aclamativo ou, no maximo, reativo, mas jamais, ou
raramente, participativo'>*.

Assim, as estruturas do capitalismo avangado, incluidas as politicas publicas de
desenvolvimento, de distribuigdo e de protegdo social, podem ser compreendidas como
atividades funcionais para a solugio do problema de legitimidade do capitalismo. O Estado de
Bem-Estar desenvolve-se como um gerente de uma crise em permanente estado de laténcia. E
um administrador da legitimidade. No entanto, ndo se trata de uma geréncia livre de atritos: as
necessidades de acumulagdo ndo raro conflitam com a necessidade de legitimagfo. O Estado é
chamado, mais uma vez, a administrar politicamente essa tensio. Com efeito, a determinagio
de pregos a partir de acordos entre oligopdlios, que substituiu o sistema da livre competi¢do
no capitalismo liberal, tem o seu correspondente na estrutura salarial, determinada também ao
modo politico, ou quase politico, através de negociagSes entre empregados e empregadores,
substituindo a lei do valor vigente também na fase anterior do capitalismo. A oferta de
trabalho também se torna um oligopdlio (cuja expressdo é o sindicato), recebendo em virtude
disso um “prego politico” com o que pode barganhar melhorias efetivas da condigio social
dos trabalhadores'*.

Habermas relaciona alguns fatores de crise que resultam da relagdo entre acumulaggo €
legitimag@o, inicialmente virtuosa, enquanto a produtividade e os salarios puderam apresentar
altos indices de crescimento. No entanto, essa relagdo caminhou para um frade off;, com as
seguintes conseqiiéhcias: (1) desenvolvimentos dispares ou agudiza¢fo de disputas salariais
dentro do setor publico; (2) inflagdo permanente, com a distribui¢io da renda liquida em
prejuizo de trabalhadores ndo organizados ou grupos sociais excluidos; (3) crise permanente

nas contas publicas, ao lado da pauperizag¢do dos servigos puiblicos, polarizando-se em relagéo

'% pPRZEWORSKI, Adam. Estado ¢ economia no capitalismo. op. cit. p. 102.
12 HABERMAS, Jiirgen, Crise de legitimaciio no capitalismo tardio. op. cit. p. 51-2.
125 idem. op. cit. p. 53.
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aos oferecidos pelo mercado; (4) desenvolvimentos econdmicos desproporcionais, tanto em
nivel setorial (em detrimento da agricultura), quanto em nivel regional'*®.

Assim, Habermas acredita que no capitalismo avangado, aquele do Estado de Bem-
Estar, as sucessivas crises econdmicas, cuja tendéncia encontra-se inscrita em sua dindmica
imanente, deslocaram-se parcialmente para o plano politico, ou na forma de crises de
legitimagdo, ou na forma de crise de racionalidade administrativa; ou para o plano sécio-

cultural, na forma de crise de motivagio'?’

. Na medida em que o capitalismo deixado a
propria sorte € incapaz de reproduzir as condi¢Ses garantidoras da competi¢o, que por sua
vez serve de base ao processo de acumulagéo, tais condigdes requerem um Estado que, para
falar como Poulantzas, reconcilie o capital consigo mesmo, promovendo a unidade dos
interesses individuais e contrapostos dos capitalistas com o interesse geral na continuidade do
sistema, € dizer, da exploragdo e extragdo de mais-valia. Por outro lado, também a fungio de
integragdo social e de legitimidade ndo pode ser promovida pelo mercado, nem através das
tradiges pré-capitalistas, mas € assumida por uma administragdo pablica legitimada sobre sua
eficiéncia e racionalidade. O conjunto de atividades governamentais engajadas no processo de
continuidade do sistema e de solucionar com meios politicos as contradigdes do modelo
econdmico € extensa, variada e aberta. Inclui, primeiramente, a garantia da ordem juridica, do
direito privado, da propriedade € dos contratos. Em seguida vem a corre¢iio de externalidades
do mercado relativamente aos seus proprios fundamentos, legislagdo anti-truste, politica de
estabilidade monetéria, politicas de desenvolvimento, de exportagdo, etc. Além disso, o
Estado alivia o capital de parte significativa dos custos de sua reprodugfo, através do sistema
educacional, de saude, previdenciario, da legislagdo trabalhista, evidenciado por Offe. Enfim,
o Estado mantém politicas compensatdrias para grupos sociais menos favorecidos, fungdo esta
diretamente relacionada a legitimidade, tais como seguro-desemprego, pensdes em caso de
doenga, invalidez ou acidente de trabatho, subsidios para determinadas atividades
econdmicas, em esp'ecial a agricultura'?,

As crise econdmicas ciclicas do capitalismo s3o agora deslocadas para o nivel politico
e se refletem inicialmente na forma de uma crise de racionalidade. O ciclo da crise é

substituido pela inflagdo e pelo déficit publico, traduzindo-se em crise fiscal, analisada em

126 HABERMAS, Jiirgen. Crise de legitimagio no capitalismo tardio. op. cit. p. 53-4.
127 jdem. p. 64.
128 jdem. p. 72-3.
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detalhes por O"Connor'?

. O orgamento publico torna-se progressivamente sobrecarregado de
demandas, onde € cada vez mais dificil distinguir a forma de intervencgio eficiente,
acarretando uma crise de racionalidade. Ao mesmo tempo, o processo or¢camentario torna-se
extremamente suscetivel a pressdes politicas, de sorte que a impossibilidade financeira de
satisfazer todas as demandas gera uma déficit cada vez maior de legitimidade. A transpoSic;io
das tensGes econOmicas para o plano politico trouxe consigo o principio da escassez. Isto é, o
excedente socializado em propor¢do cada vez maior e mobilizado para o desempenho das
tarefas da administragdo permanece ainda sempre muito curto para atender a todas as
demandas sociais. A administragdo da legitimidade pelo Estado de Bem-Estar torna-se cada
vez mais complicada e deficitéria.

Noutro plano, o desenvolvimento independente do processo de formagdo de
demandas, que tem inicio no sistema sdcio-cultural, desafia as estruturas administrativas de
satisfagfio de interesses. A crise de legitimagdo ocorre, assim, ndo apenas quando as demandas
crescem em propor¢do maior do que a quantidade de valor disponivel, mas também quando as
expectativas ndo possam ser satisfeitas no contexto da administragdo. Com efeito, o sistema
administrativo ndo pode pretender controlar nem direcionar completamente o surgimento das
expectativas sociais que desafiam sua capacidade de legitimar-se. O Estado apenas pode
satisfazer expectativas que possam encontrar alguma tradu¢io econdmica, passiveis de serem

satisfeitas através de recompensas ou de transferéncias de renda'*®

. No entanto, demandas por
valores universalistas € ndo materiais, relacionadas ndo com a situagdo econémica mas com
“as gramdticas da forma de vida”, ndo encontram resposta aceitavel mediante politicas
publicas de redistribui¢do. Aqui a crise de legitimag¢do torna-se uma crise de motivaggo, isto &,
uma discrepancia qualitativa entre o padrdo de atuag@o do Estado e as expectativas sociais €
culturais, entre aquilo que o Estado pode oferecer e aquilo que se espera dele. Nesse contexto,
o produto do sistema sécio-cultural torna-se disfuncional para o Estado"'.

Segundo Habermas, as motivagdes socio-culturais funcionais para o capitalismo
avangado sdo em primeiro lugar o “privatismo civil”, entendido como a despolitizagdo geral
. da existéncia em nome de preocupagdes com a carreira pessoal, o lazer € o consumo. Em
segundo lugar, a estrutura familiar, as relagdes de poder e os tabus que lhe caracterizam,

resquicios da cultura tradicional pré-burguesa, a autoritarismo paterno, a repressio a

1% vide ARRETCHE, Marta T. S. “Emergéncia e desenvolvimento do Welfare State: teorias explicativas”. In:
BIB, n. 39, 1° semestre de 1995. p. 3-40.

¥ HABERMAS, Jiirgen. Crise de legitimacio no capitalismo tardio. op. cit. p. 96.
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sexualidade. Some-se a isso o individualismo possessivo, refratirio a formas de solidariedade
e intersubjetividade, contra uma ética politica efetiva’®>. No entanto, mudangas sociais
profundas comegam a ocorrer em sociedades complexas erodindo os fundamentos culturais do
capitalismo organizado. A liberdade sexual, a igualdade entre os sexos, reivindicagdes de
emancipagdo frente as formas padronizadas de vida, calcadas no individualismo e no
cientificismo utilitarista. O Estado de Bem-Estar, calcado na intervengdo administrativa
mediante politicas publicas padronizadas e massificadas ndo mais ddo conta do espectro de

novos valores.

1.3.3 A crise do Estado de Bem-Estar como crise de solidariedade social

Este terceiro enfoque enfatiza as transformagBes que atravessam as nagdes
industrializadas nos campos cultural e social e que € a partir delas que se pode compreender
melhor a crise do Estado de Bem-Estar, bem assim onde os caminhos para sua superagéo
podem ser encontrados. Existe, de fato, uma crise fiscal e de financiamento do Welfare State,
causado pela queda dos indices de crescimento econdmico dos paises capitalistas avangados,
situagdo na qual os gastos com sadde, previdéncia e programas sociais em geral tendem a
aumentar em face de uma receita publica declinante. N3o se ha negé-lo. No entanto, a analise
feita puramente sobre critérios econdmicos ndo permite compreender o que jaz na base do
esgotamento do modelo, assim como os remédios neoliberais que opdem de modo
encantatdrio as virtudes do mercado aos vicios do Estado intervencionista também n3o sdo
suficientes. E no plano das relagdes sociais que se origina o problema e ¢ 4 que ele encontrard
a resposta. |

Uma das analises mais consistentes acerca da crise € da gestdo da crise a partir dos
elementos sociais, politicos e culturais da sociedade é a de Pierre Rosanvallon'*?. Segundo
ele, o impasse financeiro em que se encontra o Estado, embora existente e grave, é
epifenomenal em relagdo a estrutura das relagdes sociais, das classes e dos agentes
econdmicos. O ritmo de crescimento da despesa com politicas piblicas e programas sociais de

redistribuigfo tem sido consideravelmente maior que o da produgdo nacional, especialmente a

B HABERMAS, Jiirgen. Crise de legitimagio no capitalismo tardio. op. cit. p. 98-9.
12 jdem. p. 99-103.
13 ver ROSANVALLON, Pierre. op. cit.
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partir do inicio da década de setenta com o choque do petréleo. A prova disso € que os
descontos obrigatdrios para financiamento do Estado mantiveram-se estdveis, desde o final da
década de 40 até aproximadamente fins dos anos 60, em torno de 35% do produto interno
bruto, acompanhando, pois, o crescimento da economia. Entre 1970 e 1990, contudo, os
descontos obrigatdrios foram agambarcando e consumindo parcelas progressivamente maiores
da riqueza nacional até ultrapassar a barreira dos 45% e mesmo dos 50%, perto do que os
analistas econdmicos consideram como o limite do economicamente suportavel'?. Mas ser4
esse 0 caso? Havera efetivamente um limite matemdtico para a socializagio da riqueza numa
sociedade capitalista, estabelecida segundo critérios puramente econdmicos? Historicamente,
constata-se que varios analistas tentaram sem sucesso estabelecer margens além das quais o
crescimento das despesas estatais resultaria em colapso. Todas essas margens foram
superadas sem aqueles efeitos catastroficos profetizados. Da impossibilidade matematica, ou
melhor, puramente economico-financeira, de se estabelecer limites para o crescimento do
Estado, Rosanvallon retira a evidéncia de que a crise do Welfare State ndo pode ser
compreendida por esse viés. Se existe mesmo uma crise fiscal do Estado, se faz sentido falar
de um impasse financeiro, trata-se ndo de limites econdmicos para o volume das despesas
publicas porém do grau de socializagdo da riqueza que a sociedade esta disposta a suportar.
Os limites para o crescimento do Estado ndo sfo, por conseguinte, decorrentes de uma
avaliagdo exclusivamente do ponto de vista econdmico e financeiro, mas sio sociais e

culturais'*®

. Com efeito, teoricamente, sempre ha solugbes econdmicas para a uma crise fiscal:
alteragcdes na relagdo entre salarios diretos e saldrios indiretos, aumento da carga tributdria,
etc. O problema estd ndo na impossibilidade econdmica de tomar tais providéncias € sim na
circunstancia de que tais medidas representam, a partir de um determinado limite, uma
alteragdo substancial nas relagdes entre as classes sociais e entre os agentes econémicos, uma
perturbagdo no equilibrio social verdadeiramente intoleravel. O Estado-Providéncia, tendo
alcancado neste fim de século esses limites, encontra-se diante da necessidade de rever suas
finalidades e de formular um novo contrato social, nos moldes daquele pacto politico do pds-
guerra sobre o qual erigiu-se.

Rosanvallon compreende o Estado de Bem-Estar como uma continuagio daquilo que

ele denomina Estado protetor cléssico, isto €, aquele Estado comprometido com a protegdo do

individuo contra a inseguranga, contra as incertezas da vida, cuja construgdo intelectual

13 ROSANVALLON, Pierre. op. cit. p. 7.
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remonta ja a Hobbes e Locke'*®

. O reconhecimento dos direitos civis, os primeiros a serem
reconhecidos, inseriam-se no contexto de protegido dos cidaddos, seja contra ameagas externas
ou de seus proprios companheiros contra a sua vida (Hobbes), seja contra o abuso de poder
por parte da propria autoridade constituida contra as liberdades e o direito de propriedade
(Locke). O salto desse Estado protetor para essa figura mais complexa chamada de Estado-
Providéncia, que postula direitos sociais a par dos civis e politicos, prestagbes positivas em
vez de mera abstinéncia, da-se sob o influxo do mesmo principio de redugo das incertezas,
na verdade, da sua radicaliza¢do e substancializagdo progressiva. Com efeito, é por dever de
coeréncia que os direitos politicos foram estendidos a todos os cidaddos, e o sufragio
universal, por sua vez, levou adiante o estatuto democrético da igualdade, ndo apenas juridica,
mas econdmica. A evolugdo do Estado classico para o Estado Social foi possivel gragas ao
conhecimento estatistico que tornou vidvel toda a tecnologia do seguro, substituindo a
confianga cega, j4 ndo mais factivel, na méo invisivel do mercado, e gragas a nogdo segundo a
qual ndo se poderia falar em protegdo social contra a incerteza, a ndo ser formal e
ficticiamente, sem condi¢Ses minimas de igualdade de oportunidades econdmicas. A nogdo de
igualdade foi assim integrada na idéia de protegdo'’.

A passagem da igualdade meramente juridica para a igualdade social e econémica gera
algumas perplexidades. A igualdade juridica é perfeitamente definivel e alcangavel, além, &
claro, de ser desejavel em todas as suas dimensGes, que alids compreende uma s6: a aboligdo
dos privilégios hereditarios ou de classe institucionalizados e o estabelecimento de normas
gerais e abstratas sem excegOes de carater pessoal. Trata-se do principio da troca generalizada
do capitalismo aplicado ao direito. Ndo se pode desejar nem pensar mais isonomia juridica do
que isso. O mesmo, porém, ndo ocorre com a igualdade econdmica. Nao h4a limites claros,
nem definicdes precisas para o que seria essa igualdade no contexto de uma sociedade
capitalista. Seria a equalizagcdo dos pontos de partida, a garantia das necessidades humanas
minimas? Mas mesmo essa nogdo de “necessidade minima” € volatil e historica, nio se
prestando a definicbes que a esgotem. A idéia de igualdade tende a ampliar-se
progressivamente até o limite da identidade social, a qual, no entanto, todos reconhecem

como ndo desejavel. Eis ai, segundo Rosanvallon, o paradoxo do principio da igualdade

perseguido nas democracias e no Estado Social: a igualdade ¢é desejavel, mas a identidade

135 ROSANVALLON, Pierre. op. cit. p. 17.
136 jdem. p. 18.
57 idem. p. 22.
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ndo; busca-se ser igual, mas reivindica-se, por outro lado, o direito a diferenca. E nesse
contexto que, segundo o autor, deve ser compreendida a crise do Welfare State. Este encontra-
se proximo dos limites culturalmente tolerados de igualdade. A sociedade ndo estd mais
disposta a tolerar mais igualdade do que aquela que j4 foi promovida. A dindmica do Estado
Social repousa na consecugdo de um programa inesgotavel, qual seja, libertar a sociedade da
necessidade, ou noutras palavras, buscar a felicidade coletiva, o que refor¢a a busca da
igualdade ji4 que a noglo de necessidade apenas faz sentido em face de uma situagio de
desigualdade que é preciso suprimir'*®, Nesse aspecto, Rosanvallon parece estender a méo a
anéalise de John Logue, para quem o Estado Social foi vitimado pelo seu sucesso, mais do que
pelo seu fracasso ™.

Por conseguinte, o valor igualdade passa a ser questionado. Os grandes saltos
evolutivos para o Estado deram-se em situagSes de convulsdo social que ensejou a
oportunidade de rever os objetivos da vida em sociedade e de imaginar representagfes do
futuro, construir utopias. Foi assim na Revolugdo Francesa, relativamente a construgdo do
idedrio liberal, orientado pelos valores de liberdade econdmica e igualdade juridica; foi assim
na Segunda Guerra Mundial, ocasido de um amplo consenso politico em favor da intervengio
do Estado na promogdo da igualdade material. Em ambas essas ocasibes, as transformagdes
no perfil do Estado vieram acompanhadas de grandes progressos econdmicos, politicos e
sociais, segundo o julgamento da sociedade. No entanto, chega-se a um momento em que ja
ndo se percebe nas constantes ampliagdes dos programas sociais nenhum progresso
significativo, de sorte que a sociedade estd deixando de apoia-las. A inconsisténcia do
conceito de igualdade material fez com que as politicas de redistribui¢do crescessem sem uma

representaco de futuro muito clara'*

. Néo se sabe que objetivos perseguir, que utopia se estd
construindo. Tudo parece apontar para “o admiravel mundo novo”, limite que causou histeria
nos neoliberais. Esse crescimento “a frio” das politicas publicas, na auséncia de um contrato
social de clusulas muito claras, tomou-as cada vez menos legitimas. O resultado € a fuga
para formas de vida que Rosanvallon denomina de subterrineas, para além da solidariedade
estatal, na busca de novas formas de solidariedade; o crescimento irracional e auto-referente

da burocracia desvinculada de quaisquer critérios externos de orientagdio, comprometida na

138 ROSANVALLON, Pierre. op. cit. p. 27 a 31. .

1% DRAIBE, S6nia e HENRIQUE, Wilnés. op. cit. p. 64. Apesar de que Rosanvallon critica Logue, em virtude
de que este supde para o Estado de Bem-Estar um programa limitado, que se pode cumprir. ROSANVALLON,
Pierre. op. cit. p. 26-7.

10 ROSANVALLON, Pierre. op. cit. p. 30-1.
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maior parte das vezes com a manuten¢io do préprio poder e de seus representantes, contribuiu
para deslegitimar o Estado. Isso quando ndo se engendra no interior das proprias estruturas
burocriticas mecanismos de troca especifica com grupos especificos de interesses (Estado
clientelista)'*'.

Um outro aspecto implicado nessa andlise “culturalista” ou sociolégica da crise do
Estado de Bem-Estar compreende os efeitos provocados pela transformacfio das relagdes
sociais, das préticas de mobilizagdo de classe e das reivindicagbes pretendidas pelos novas
instancias de representagdo de interesses nos paises capitalistas avangados, cujos valores ndo
sdo abrangidos pelas politicas publicas burocratizadas e massificadas do Estado redistribuidor.
Com efeito, alguns analistas sugerem a existéncia de uma revolugdo cultural que substituiu a
busca por melhoria na condigdo econdmica — a igualdade econdmica — por um conjunto de
valores chamados de pds-materialistas (qualidade de vida, meio ambiente sadio, lazer,
pacifismo, desarmamento, direito & diferenga, etc.), sendo que tais reivindicagdes sem
contetido econdmico imediato geram perplexidades na estrutura do Estado Social que ndo estd
preparado para responder a tais demandas'*?. Por toda parte irrompem novos campos de
conflito, irredutiveis ao elemento econdmico. Para além das desigualdades econ6micas, novos
movimentos sociais acusam novas formas de desigualdade sexual, étnica e religiosa contra as
quais ndo hd politicas publicas, a0 mesmo tempo em que as respostas tipicas de um Estado
redistribuidor, qual seja, a compensagdo mediante agdo afirmativa, é tida por muitos
segmentos sociais como ilegitima (ao contrario da a¢io afirmativa econdmica, amplamente
aceita), ao argumento de que ndo resolve os problemas de preconceito, de discriminagio, mas,
pelo contrério, os estaria agravando, eximindo o conjunto da sociedade pela responsabilidade
ética no combate a todas as formas de desigualdade, responsabilidade transferida para o
Estado. Reivindicam esses novos sujeitos coletivos de representagdo democratica o
desenvolvimento de novas formas de solidariedade para além da logica estatal, ou a
desestatizagio da solidariedade'®.

Nesse contexto, o modo de funcionamento do Estado de Bem-Estar, assentado sobre
uma burocracia cujos principios s@o a uniformidade e impessoalidade na prestagio de
servigos, ja ndo estaria mais adaptado a uma sociedade submetida a um processo intenso de

diferenciagdo social em grupos e minorias com interesses muitas vezes conflitantes. Aponta-

14 ROSANVALLON, Pierre. op. cit. p. 31-2.
142 DRAIBE, Sénia e HENRIQUE, Wilnés. op. cit. p. 65.
14 ROSANVALLON, Pierre. op. cit. p. 32.
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se para uma crise do modo fordista de produgio em massa de produtos homogéneos,
utilizando a tecnologia rigida de uma linha de montagem, com rotinas de trabalho
padronizadas segundo métodos tayloristas, praticado n#o apenas em empresas, sendo

sobretudo pela prépria burocracia estatal'**

. Tal sistema mostrava-se efetivo em face de uma
sociedade homogénea, ou, pelo menos, segmentada em grupos mais ou menos definidos
segundo um unico critério, o econdmico. Fazia sentido no contexto de uma classe proletéria
de massa organizada em sindicatos ou partidos trabalhistas homogéneos, unificados e
burocratizados, com alto poder de representag¢@o para negociar saldrios proporcionalmente aos
ganhos de produtividade. Enquanto esse circulo virtuoso de aumento de produtividade,
crescimento dos lucros, maiores saldrios, mais consumo, aumento da produgio pdde ser
mantido, a atuagio fordista do Estado na promogdo de politicas de redistribuigdo
desenvolveu-se harmoniosamente. Porém, 4 medida em que a classe trabalhadora foi se
diferenciando em uma pluralidade de classes média, média-alta e média-baixa, cada qual com
seus interesses, aspiragSes e gramaticas de vida, j4 n3o mais os sindicatos monoliticos e
burocratizados puderam manter o seu poder de representagio. Tornava-se cada vez mais
complicado definir com exatiddo o interesse da classe trabalhadora, ao passo que o interesse
dos capitalistas € sempre muito claro, a maximizagdo do lucro. Fez-se mister acordos
coletivos cada vez mais setorizados, especificos € complexos, de acordo com a ocupagéo, o
grau de qualificagio e especializagio do empregado, tornando muito mais dificil para o
Estado prestar servigos uniformizados qué fossem ao encontro de todos os interesses. A
diferenciagdo de grupos de interesse deveria corresponder uma diferenciagdo das politicas
publicas, pressupondo a revisfio das formas burocraticas e fordistas de administragdo. Por
outro lado, a saturagdo dos mercados exige a énfase na diferenciagdo dos produtos, na
possibilidade de escolha por parte dos consumidores, na busca do estilo, na afirmagéo da
individualidade, agravando a crise dos procedimentos padronizados do taylorismo tanto na
prestagdo de serviqbs publicos que buscam se orientar para esse novo perfil de “cliente”,
quanto no setor privado reivindicando a flexibilizagdo das relagdes trabalhistas para
instrumentalizar a diferenciago e a variedade no processo produtivo'®.

Conclui-se, portanto, que a erosdo do consenso politico firmado no pds-guerra sobre o

qual ergueu-se o Welfare State ndo é decorréncia de uma crise fiscal e financeira conforme

14 CLARKE, Simon. “Crise do fordismo ou crise da social-democracia”. Trad. de Isa Mara Lando. /n: Lua
nova: revista de cultura e politica. n. 24, setembro de 1991. p. 119.
145 idem. p. 120.




defende a corrente neoconservadora, mas € sim uma crise de solidariedade, uma crise do
modo de atuag@o do Estado, uma crise nas relagdes do Estado com a sociedade e também da
sociedade com o individuo. O Estado de Bem-Estar, através de seus programas de
redistribui¢do, opera como uma grande interface, isto €, como uma espécie de véu, posto que
opaco, entre os individuos e os grupos sociais. Na medida em que esse Estado
intervencionista estatiza e quase monopoliza a solidariedade social, ele funciona como uma
estrutura de mediagio que substitui e impede que se visualize formas mais espontineas e
diretas de solidariedade, decorrentes de um face a face entre os atores sociais'*°. Ao mesmo
tempo, o Estado se apresenta como um organismo autdnomo, separado da sociedade, abstrato
e impessoal, supostamente isolado das relagGes sociais. Segue-se disso que as reivindicagdes
por parte desses atores sociais quer no sentido de ampliar as politicas sociais, quer no sentido
de reduzir ou limitar os descontos obrigatérios aparece como completamente desvinculado de
seus efeitos, ou como destituido de significado ou custo social'*’. A interface desempenhada
pelo Estado transfere para este toda a obrigagio de solidariedade, isentando de
responsabilidade os individuos e grupos. Faz-se mister, portanto, a fim de preservar o
compromisso com a igualdade e a justi¢a social contra a avalanche neoliberal que prega
simplesmente a substituigio da solidariedade automdtica do Estado por outra nfio menos
automatica do mercado, que o proprio tecido institucional da sociedade civil desenvolva seus
mecanismos de solidariedade direta, a par da solidariedade abstrata das politicas puablicas
redistribuidoras.

E preciso, pois, desconstruir as rotinas padronizadas e massificadas de atendimento, de
definigdo e distribuigdo de bens e servigos, enfatizando a ampliagdo das margens de escolha
dos beneficiados e uma maior democratizagio, isto &, visualizando o destinatario dos
programas sociais ndo apenas como clientes do sistema, mas como cidaddos, isto €, ndo
apenas reivindicando servigos ou controlando a qualidade da prestagdo mas participando
diretamente, através de formas autogestiondrias de efetivagdo de direitos sociais fundamentais

a partir das proprias organizagGes comunitarias de dmbito local. A idéia é transformar o

16 ROSANVALLON, Pierre. op. cit. p. 32-3.

7 Rosanvallon menciona o exemplo do colchio que caiu do teto de um veiculo numa rodovia pablica,
provocando um engarrafamento. Centenas de veiculos sio obrigados a reduzir a marcha para contornar o
obstaculo, mas ninguém se preocupa em parar a fim de remové-lo. Eis o paradoxo: cada automobilista perde
mais tempo no engarrafamento do que um deles perderia para retirar o colchdo. Trata-se¢ de um exemplo tipico
de desperdicio coletivo, por falta de solidariedade, ou de opacidade no custo das relagBes sociais, pela interface
exercida através das politicas do Estado, de quem todos esperavam a providéncia no sentido de limpar a pista.
ROSANVALLON, Pierre. op. cit. p. 33.
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Estado de Bem-Estar numa Sociedade de Bem-Estar, transferindo o exercicio da solidariedade
das formas automdticas e impessoais do Estado para o conjunto das relagdes sociais. Desse
modo, as estratégias para solucionar a crise do Welfare State, seu impasse financeiro, ndo se
encontram na alternativa estatizag@o vs. privatiza¢do, eis que ambos os casos referem-se a
mecanismos de solidariedade automadtica. O que se encontra no cerne do problema sdo as
relagdes entre o Estado e a sociedade civil, as quais devem ser repensadas a fim de superar o
dualismo, esse divércio consolidado e tornado dogma pelo pensamento liberal'%.

A reforma do Estado de Bem-Estar proposta por esse argumento envolve trés frentes: a
desburocratizag@o, a descentralizagio e as novas parcerias com a sociedade civil. A primeira
reforma, embora conveniente para aprimorar e racionalizar as formas de gestdo da coisa
publica, simplificar o atendimento e aproximar a administragio publica do usudrio, nio é
inovadora em si mesma e ndo constitui o ponto mais importante. A descentralizagdo constitui
o grande passo para uma maior participa¢do popular e para interpenetragio entre o estatal e o
social; transferindo os programas sociais para os 4mbitos mais locais da administragdo,
aproxima os administradores tanto do problema a ser solucionado, quanto da sociedade. Por
fim, as novas parcerias entre o poder estatal e a sociedade civil diz respeito em primeiro lugar
a redefinigio das esferas publica e privada'®®. Com efeito, a distingsio publico e privado é
considerada uma das grandes dicotomias assim do direito como da ciéncia politica, no sentido
em que divide o universo das possibilidades em duas esferas a um sé tempo conjuntamente
exaustivas € mutuamente excludentes, vale dizer, ndo ha terceira possibilidade nem
possibilidades mistas. Além disso, a esfera publica € geralmente identificada com a esfera
politica € esta com o Estado, enquanto que a esfera privada corresponde a atividade
econdmrica, ao mercado. Trata-se, portanto, de rever essa dicotomia no sentido de conceber
uma terceira esfera, situada entre o Estado e o mercado, constituida pela sociedade civil
organizada comprometida com o desenvolvimento de formas autdnomas de solidariedade.
Nesse contexto, umé das formas de combater a crise do Estado de Bem-Estar, que € crise de
um modo especifico de solidariedade — estatista, opaco e automatico — é reconhecer essa
substitutibilidade das politicas de redistribuigdo estatais, por esse setor piblico, porém ndo-
estatal, levado a efeito por diversos grupos sociais organizados, sem fins lucrativos.

E interessante observar como muitas das propostas de reconstrugio do Estado e da

esfera piblica, em especial a descentralizagio e a subsidiariedade da atividade estatal em

148 DRAIBE, Sonia e HENRIQUE, Wilnés. op. cit. p. 67-8.
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relagio 4 da sociedade civil (novas parcerias), formuladas como alternativa para a
privatizagdo e o retorno aos mecanismos de mercado do discurso neoconservador, foi
aproveitado e utilizado pelo préprio neoliberalismo, mediante uma interpretagdo muito
peculiar, no seu segundo momento tedrico, mais construtivo que a mera critica do Estado
intervencionista'*’. Mas os argumentos originais referentes a tais propostas sdo de origem
progressista, compreendidas aquelas correntes de pensamento comprometidas com a
preservagdo dos valores de justiga social e igualdade, conscientes da incapacidade do mercado

em promoveé-los.

1.4 Para além do “Consenso de Washington”

Até o presente momento, esbogou-se uma tentativa de caracterizar o Estado no século
XX, em especial aquela sua configuragdo especifica denominada Welfare State, considerada
sua obra prima. Em seguida, tratou-se de analisar brevemente os fatores por detrds de sua
evolugdo e de seu posterior esgotamento, tudo isso a fim de compreender os antecedentes € o
contexto histérico dos programas de reestruturagdo econdmica e de reconstrugio do Estado,
os quais constituem a matéria do capitulo seguinte, e cujo contefido e impacto social j se teve
ensejo de assinalar a propdsito das experiéncias neoliberais na Europa, nos Estados Unidos e
na América Latina'”'.

A crise fiscal, caracterizada pela progressiva intensificagdo das demandas sociais ante
uma receita declinante, em virtude do baixo crescimento econdémico nacional somado a
impossibilidade politica de ampliagdo da base tributéria, conduz a incapacidade do Estado de
financiar suas politicas sociais € de investir em infra-estrutura. A administragio da crise
através de remédios supostamente keynesianos revelou-se pouco operacional sendio mesmo
destrutivo, consistindo basicamente no financiamento do Estado “por si proprio” mediante

processos inflaciondrios (senhoriagem) e pelo endividamento interno e externo'>

. No limite, a
combinag@o de estagnagédo econdmica e inflagdo — o conceito de estagflagdo, surgido a época

corresponde precisamente ao fendmeno no qual as taxas de inflagdo superam os indices

19 ROSANVALLON, Pierre. op. cit. p. 112.

1% DRAIBE, Sénia. op. cit. p. 94.

15! Vide capitulo 1, tépico 1.3.1.

152 BEHRING, Elaine Rossetti. Politica social no capitalismo tardio. S3o Paulo: Cortez, 1998. p. 72-3.
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significativamente baixos de crescimento, corroendo a base da economia, produ¢Zo e salarios
— erodiu a base do consenso entre as classes sociais em favor de um Estado redistribuidor
que o havia sustentado desde a Segunda Guerra Mundial.

Na América Latina a crise fiscal produziu seu maior impacto durante a década de
oitenta. Resumidamente, seus elementos foram: (1) déficit pablico cronico e descontrolado;
(2) dividas interna e externa excessivas e (3) falta de crédito dos Estados perante as agéncias

muhilaterais e organizagdes financeiras internacionais'®’.

Também aqui a estagnagdo
econdmica produzida pelo segundo choque mundial do petréleo de 1978/1979 prejudicou as
finangas publicas e a capacidade de poupanga e investimento dos Estados, especialmente na
medida em que o padrio de desenvolvimento e industrializagdo destes opera-se a base do
nacional desenvolvimentismo, vale dizer, da politica de substitui¢do de importagdes. O déficit
piblico crescente que se acumulou para sustentar um padrio de desenvolvimento dependente
das politicas e dos subsidios estatais passou a ser financiada através do endividamento
externo. J4 nos primeiros anos da década de oitenta, os Estados latino-americanos ndo mais
obtinham crédito perante o capital internacional, detonando assim a crise fiscal. Por altimo, a
tentativa de ajustamento com inflag@o, ou seja, o financiamento do déficit piblico mediante
emissdo de moeda (senhoriagem) obedeceu a um desenvolvimento ainda mais destrutivo, eis
que o processo inflaciondrio uma vez iniciado tende a se tornar cada vez mais galopante na
medida em que os agentes econdmicos v@o se conscientizando dele, indexando automatica e
informalmente a economia que segue inflacionaria por inércia, prejudicando ainda uma vez a
poupanga puiblica, a capacidade de investimento ¢ a eficicia do capital*.

Conforme ja se salientou, o neoliberalismo, que se desenvolveu como teoria marginal
desde meados dos anos quarenta até o fim da década de sessenta, obtém uma aceitagéo
incontrastavel nas duas décadas seguintes, liderando em sofisticagdo e profundidade as
andlises acerca da crise econdmica. Seu diagnéstico situava a causa do baixo desempenho
verificado em quasé todas as economias capitalistas desenvolvidas, e em seguida nas em
desenvolvimento, na ineficiéncia do setor publico, no esgotamento e na perversidade do
modelo de Estado social, caracterizado pela prestagdo direta de bens e servigos para o
mercado € pela intervengdo maciga no mercado, bem assim nas distor¢des da teoria

econdmica keynesiana que lhe serviu de fundamento. O assim chamado Welfare State

13 BRESSER PEREEIRA, Luiz Carlos. Crise econdmica e reforma do Estado no Brasil: para uma nova
interpretacio da América Latina. op. cit. p. 43.
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corresponde a uma concepgéo- falida de Estado que necessariamente conduz a desequilibrios
inflaciondrios, déficit publico, elevadas cargas tributarias que reduzem a capacidade de
poupanga e investimento privados, pune a produtividade e sobrecarrega o capital com direitos
trabalhistas e encargos sociais, fatores estes que se combinam para engendrar a crise fiscal.
Tudo isso devido a permeabilidade do Estado as demandas sociais e sua injustificada falta de
confianga no mercado. A reestruturagdo macroeconémica passa, portanto, pela redefini¢do do
papel do Estado, agora hipertrofiado, distorcido e fraco. A necessidade de economizar a fim
de aliviar a crise fiscal e as contas publicas ¢ o que conecta as duas problemdticas, a
econdmica e a politico-administrativa!*.

O intervencionismo estatal foi, pois, responsabilizado pela crise econdmica, e a
solug@o, como ndo poderia deixar de ser, consistia no retorno aos principios de livre regulagéo
pelo mercado na alocag@o de recursos e na produgé@o de bens e servigos. O setor publico deve
reduzir-se ao minimo estritamente necessirio & manuten¢do da ordem e da seguranga
publicas, & garantia da propriedade e dos contratos e a investimentos basicos em infra-
estrutura. E o Estado minimo, advogado ndo pelo minimo, mas pelo méximo de intervengio
que lhe € permitida, a fim de ndo obstruir o livre fluxo do capital nacional e internacional
numa economia agora globalizada, para além de qualquer minimo de politicas orientadas para
o bem-estar ou para a eqiiidade sociais. Na verdade, no que se refere a
desconstrugdo/reconstrugéo da esfera piiblica o neoliberalismo n#o se pauta por nenhum corpo
tedrico consistente, porém antes insuflado por um discurso, certamente coerente e persuasivo,
e um amontoado de préticas e receitas de reformas no aparelho estatal.

Esse conjunto de receitas ficou conhecido como “Consenso de Washington” — em
virtude da circunstincia de que tais recomendagdes de politica econdmica foram formuladas
pelos organismos internacionais e multilaterais financiadoras das reformas, a maioria deles -
sediados na capital norte-americana — de inspirago tedrica neocléssica e politico-ideologica
neoconservadora. Se os problemas consistiam na indisciplina fiscal dos Estados, na excessiva
intervengdo publica, nas restrigdes ao comércio externo e nos diversos subsidios & economia,
a solugdo sé poderia ser reformas estruturais em sentido precisamente oposto, isto &,

orientadas para o mercado. Com efeito, pode-se identificar nessa receita cerca de dez

' BRESSER PEREEIRA, Luiz Carlos. Crise econdmica e reforma do Estado no Brasil: para uma nova
interpretacio da América Latina. op. cit. p. 115.

%5 GLADE, William. “A Complementaridade entre a reestruturagio econdmica e a reconstrugio do Estado na
América Latina”. Trad. de Carolina Andrade. In:  BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos e SPINK, Peter. Reforma
do Estado e administracfio publica gerencial. Rio de Janeiro: Ed. Fundagio Getilio Vargas, 1998. p. 125.
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ingredientes: (1) disciplina fiscal; (2) priorizagdo do gasto piiblico em 4reas de alto retorno
econdmico; (3) reforma tributéria; (4) altas taxas de juros fixadas pelo mercado; (5) liberagio
do cambio; (6) abertura ao capital internacional; (7) politicas comerciais liberais (ndo
protecionistas); (8) privatizagdo das empresas estatais; (9) desregulagdio da economia, em
especial das relagSes trabalhistas; (10) protegdo a propriedade privada'®®. No conjunto, as
medidas propostas pelo “Consenso” para reduzir o tamanho do Estado constituem as
recomendagdes dos programas de ajuste estrutural que o Banco Mundial € o FMI, a cuja
aceitagdo pelos Estados condiciona-se a concessdo de crédito e ajuda econdmica, razio
porque se disseminaram rapidamente notadamente para os paises menos capazes de resistir a
pressdo internacional.

Convém salientar, no entanto, que as medidas no sentido de desmantelar o aparelho do
Estado e a burocracia publica ndo teria sido possivel somente pela influéncia, ainda que
decisiva, do Banco Mundial, do FMI, ou ainda de outras agéncias, organismos ou instituigSes
financeiras internacionais, sendo que requereu, de um lado, vitdrias politicas decisivas por
parte de setores ligados a linha neoconservadora, como Tatcher na Inglaterra, Reagan, nos
Estados Unidos, para citar os principais, entre outros na Europa e na América Latina; de
outro, pelo fortalecimento progressivo, observavel em especial na segunda metade do século
XX, da capacidade legislativa do Poder Executivo, sua primaiia em relagdo ao Parlamento e
ao Poder Judicidrio, a concentragdo das competéncias nas mios do governo — naqueles
paises de forma de Estado federal, em favor do governo central — na legitimagfio desses
mesmos governos sobre sua eficicia na gestdo econdmica, cada vez mais conjuntural e
emergencial na formulagdo de politicas, materializadas na proliferagio da legislaggo
provisoria, de emergéncia, ou sob “estado de necessidade” legislativo.

Também ja foi observado que as politicas de ajuste estrutural e de reforma do Estado
levados a efeito com base nos programas de inspirag@o neoliberal e no conjunto de medidas
formuladas no “Consenso”, notadamente nos paises em desenvolvimento como na América
Latina, estiveram longe de lograr o éxito esperado. Ndo obstante o controle da inflagéo, a
estabilidade monetaria, o afluxo de capital estrangeiro dai decorrentes, como conseqiiéncia
das politicas de construgdo de confianga (confidence buildibng) perante os investidores

internacionais e a retomada do crédito perante as institui¢Ges financeiras internacionais € as

1% VILAS, Carlos M. “;Més alla del ‘Consenso de Washington’? Un enfoque desde la politica de algunas
propuestas del Banco Mundial sobre reforma institucional”. In: Revista del CLAD Reforma y Democracia. n.
18, out de 2000.
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agéncias multilaterais terem se constituido em conquistas efetivas, elas se mostraram
inefetivas ou insuficientes para a retomada do crescimento que se manteve significativamente
abaixo dos patamares mantidos anteriormente a crise. De resto, verifica-se que os indices de
desenvolvimento econdmico na segunda metade da década de noventa foram também
inferiores aos da primeira metade. Do ponto de vista social 0 panorama é ainda mais
decepcionante. O impacto das reformas sobre as condi¢gdes de vida da populagéo foram piores
do que previram seus formuladores e implementadores e se estenderam por muito mais do que
o seu momento inicial, subsistindo, alids, até o presente. Erodiram-se os niveis salariais reais,
contingentes cada vez maiores da populagdo foram e continuam sendo langados abaixo da
linha de pobreza, aprofundaram-se as clivagens sociais, ampliou-se o déficit na prestagdo de
direitos fundamentais, quantitativa e qualitativamente, a degradagdo ambiental ndo se
reverteu, nem diminuiu.

Comegou a ficar cada vez mais claro que a analise e a gestdo da crise levadas a efeito
no “Consenso de Washington” concentraram a aten¢io unicamente sobre os fatores internos,
desprezando a dindmica perversa do capital financeiro internacional e das dividas externas
dos Estados que geram dependéncia em relagdo a esse mesmo capital, cuja confianga devem
conquistar ndo pela solugdo de seus problemas sociais e pelo crescimento econdmico, mas
através de altas e atrativas taxas de juros. Com efeito, a década de oitenta foi marcada por
uma crise da divida externa que ameagava n4o apenas a solvéncia dos paises devedores, sendo
também dos préprios bancos credores, pelo risco de uma moratéria generalizada, do atraso no
servigo da divida e pela falta conseqiiente de liquidez no mercado internacional. Essa mesma
falta de liquidez tornou os juros altos e o crédito escasso. A crise foi considerada solucionada
em 1989 com a formulagio do Plano Brady, o qual propds a renegociagio do valor da divida
externa, reduzindo-a para valores compativeis com a capacidade de pagamento dos Estados
em troca do compromisso assumido por estes de levar a cabo medidas de estabilizagdo ¢
controle das contas f)l’lblicas a fim de melhorar sua solvéncia. Entretanto, a redugdo da divida
externa resultante do plano Brady de securitizagdo ndo foi suficiente para que os paises
devedores retomassem sua capacidade de investimento e o crescimento econdmico'”’. E eis
porqué: o desenvolvimento do Estados endividados nfio foi a principal fonte inspiradora dos

ajustes estruturais, sendo que resultou da
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mobilizagdo estratégica de recursos econdmicos e politicos de poder
por instituigdes internacionais e pelos Estados capitalistas centrais
com o fim de impor aos paises em desenvolvimento uma agenda
global definida de acordo com suas prioridades. Nesse sentido, esses
paises foram pressionados a adotar, primeiro, medidas amargas para
reduzir desequilibrios externos ¢ melhorar sua capacidade de
pagamento — nesta fase, a maior preocupagiio dos paises credores era

a de afastar o fantasma da crise financeira, empurrando todo o 6nus do

ajuste para os devedores' .

Assim, os programas de ajuste estrutural foram orientados principalmente para solugéo
da crise da divida externa que afetava os interesses dos credores, € nio para a solugio dos
problemas sdcio-econdmicos dos paises devedores. O México foi o triste exemplo das
conseqiiéncias a que podem levar reformas orientadas no interesse do capital internacional em
detrimento dos fundamentos macroecondmicos. Tendo assinado o acordo da divida externa
segundo o Plano Brady em agosto de 1989, a confianga na economia mexicana que cresceu
constantemente nos primeiros anos desapareceu em dezembro de 1994, o que demonstrou sua
fragilidade, devido ao custo social implicado nos ajustes e nessa construg¢éo de confianga, nos
sacrificios impostos pela manutengdo do servigo da divida, minando os interesses nacionais €
os fundamentos macroecondmicos do desenvolvimento'*®.

Um outro exemplo que merece mengdo diz respeito ao desempenho econdmico dos
paises do sudeste asidtico, os quais apresentaram os melhores resultados e o maior
crescimento das ultimas décadas, apresentado como “milagroso” pelos analistas do Banco
Mundial exatamente pelo carater “heterodoxo”, por assim dizer, do seu modelo de
desenvolvimento. Com efeito, esses Estados lograram elaborar estratégias alternativas, ainda
que parcialmente, as do “Consenso de Washington”. Apesar da preocupagiio com metas de
inflagdo baixas e com a prudéncia fiscal, na linha do Consenso, enfatizaram certas politicas
igualitarias e, principalmente, estimularam, mediante incentivos publicos, o desenvolvimento
tecnoldgico e industrial com o objetivo planejado politicamente de se aproximarem dos niveis
de sofisticagdo dos paises capitalistas avangados. O engajamento do Estado com uma politica

de desenvolvimento industrial do setor privado contraria frontalmente a teoria neoliberal e o

57 BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. Crise econdmica e reforma_do Estado no Brasil: para uma nova
interpretagdo da América Latina. op. cit.. p. 128-9.

1% VELASCO E CRUZ, Sebastiio C. “Alguns argumentos sobre reformas para o mercado”. /n:  Lua nova:
revista de cultura e politica. n. 45, 1998. p. 11.

1% BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. Crise econdmica e reforma do Estado no Brasil: para uma nova
interpretagio da América Latina op. cit. p. 129.
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Consenso de Washington. Nédo obstante a crise financeira que enfrentam atualmente, ao lado
conjunto dos paises em desenvolvimento vitimados por ataques especulativos, pelas
flutuagdes do capital internacional segundo suas “intuigSes” sobre a confiabilidade dos
mercados, os paises do sudeste asidtico alcangaram éxitos relevantes em termos de aumento
do PIB per capita, na expectativa de vida, nos niveis de educag¢fo, diminui¢do da pobreza,
entre outros indicadores de significado mais profundo e efeito mais duradouro de que a
diminui¢io no afluxo de capitais nos ultimos anos'®’.

Os exemplos das estratégias de crescimento econdmico e superagdo da crise levadas a
efeito no México e no sudeste asidtico demonstram, em sentidos complementares, a
necessidade de superagdo do Consenso de Washington, admitindo a necessidade de se
estabelecer fundamentos mais sélidos para a confianga do capital internacional que ndo aquele
baseado na solvéncia pelos Estados do servigo da divida externa, as expensas das forgas
produtivas € dos interesses nacionais. Em segundo lugar, para que fundamentos
macroecondmicos mais soOlidos sejam estabelecidos faz-se mister considerar o papel
desempenhado pelo Estado, pelas politicas e pelo investimento publico, pela administragio
publica, ndo como parte do problema mas como parte da solugao.

A vista de tais evidéncias, sucessivos estudos e relatérios do Banco Mundial sobre
desenvolvimento tém destacado o papel desempenhado pelo Estado no crescimento
econdmico € na criagdo do préprio mercado que ndo subsistiria na auséncia de uma

institucionalidade politico-administrativa'®’

. Mais do que isso, reconhece-se que o Estado atua
estrategicamente na sustentagdo do desenvolvimento econdmico, vale dizer, a intervengio
estatal pode ser positiva no sentido de tornar os mercados nacionais mais fortes, eficientes e
competitivos. Cumpre salientar, no entanto, que essa nova fase das analises sobre
desenvolvimento econdmico em paises emergentes no contexto de uma economia gllobalizada,
que tém por pano de fundo a necessidade de superagdo de uma multifacetaria crise — a qual
§¢ costuma dgqqm.iqa}; de pos-neolibgralismo ou de pas-fonsenso d¢ Washingfon — traduz,
na vérdade, antes complementagdes que reformulagdes, adi¢do de aspectos ndo contemplados

. ~ . . . o 4 .. 62 &
¢ dimens3es ausentes no Consenso original que novos valores; abjetivos ou prioridades'®. E

1% STIGLITZ, Joseph E. “Miés instrumentos y metas més amplias para el desarrollo. Hacia el Consenso Post-
Washington™. /n: Revista del CLAD Reforma y Democracia. n. 12, out de 1998.

18! WORLD BANK. World Development Report: The State in a Changing World. New York: Oxford University
Press, 1997. Ver também: COSTA, Valeriano Mendes Ferreira. “O novo enfoque do Banco Mundial sobre o
Estado”. In: Luanova: revista de cultura e politica, n. 44, 1998, p. 5-26.

12 VILAS, Carlos. op. cit.
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fato que ja ndo se fala mais em Estado minimo, mas de um Estado com tamanho e desenho
institucional 6timo, em face de um sem nimero de circunstincias que condicionam in
concreto sua eficacia. Todavia, assiste-se, como ja foi assinalado, a um deslocamento tedrico
do neoliberalismo, de um momento negativo de desconstru¢do do Estado para um momento
ativo e positivo de sua reconstrugéo.

Com efeito, o paradoxo do liberalismo reside em considerar o Estado como um mal
que, no entanto, € necessério: portanto, um bem. Dai resulta a dificuldade em se encontrar o
“tamanho” do setor publico, isto €, as dreas em que o Estado € legitimamente chamado a
intervir, assim como a forma de sua atua¢do. No horizonte dessa dificuldade, contudo, situa-se
o consenso de que a intervengdo politica na economia € necessiria para corrigir as
externalidades do mercado e otimizar ou potencializar sua eficiéncia. Essa conclusio torna-se
ainda mais inevitavel — eis outro paradoxo — tomando-se em linha de conta o processo de
globalizagdo que subtrai autonomia dos Estados e torna inefetivas as economias nacionais
fechadas e autarquicas. Nesse contexto, torna-se progressivamente mais imperiosa a condugdo
politica da economia a0 mesmo tempo em que os governos véem diminuida sua capacidade
de condugdo. A irresistibilidade da globalizagdo dos mercados e da internacionalizagdo do
capital impele os Estados a ajustarem suas economias em fungdo da eficiéncia econdmica e da
competitividade internacional de suas economias internas. O Estado é reorganizado,
funcionalizado e se legitima sobre a sua eficiéncia econdmica. Surge o conceito de
competitividade sistémica: Estado e mercado alinhados funcionalmente em torno da
otimizagdo das condi¢Ges de competitividade global do pais. Esse Estado “comercial” ou
“concorrencial” é chamado a desempenhar a dupla tarefa de criar condigdes atrativas para as
inversdes estrangeiras e de mobilizar e coordenar os elementos enddgenos da economia em
torno de uma estratégia de desenvolvimento. A idéia de soberania, por sua vez, transforma-se
radicalmente, senz':io‘ mesmo se inverte: de uma barreira defensiva contra ameacgas de fora,
passa a constituir-se num conceito ofensivo, que traduz a capacidade de inser¢do competitiva
de um mercado nacional no exterior'®’.

O fortalecimento da capacidade governativa do Estado, para que ele possa exercer
papel positivo no desempenho econdmico, passa pela consecugdo de cinco tarefas que
constituem o nucleo essencial de qualquer governo eficiente e competitivo: (1) estabelecer um

marco institucional, isto é, uma base juridica, um conjunto de regras estdveis e confidveis
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orientadas para maximizar a eficiéncia do mercado; (2) manter um ambiente politico ndo
distorcionante, o que implica esforgo pela estabilidade macroecondmica, vale dizer, baixa
inflagdo, disciplina fiscal, controle do déficit publico, politica cambial previsivel; (3)
investimentos em servigos sociais bdsicos e de infra-estrutura cujos custos o mercado nio
suporta ou ndo remunera adequadamente tais como saneamento, educagio basica, transportes
etc.; (4) protegdo minima aqueles mais vulnerdveis economicamente ou minorias; (5) proteger

164 Tudo isso consta do Relatério do Banco Mundial sobre Desenvolvimento

o meio ambiente
Mundial de 1997. O que vale destacar nesse relatorio é a énfase no papel "catalitico” ou
"facilitador" do Estado, estimulando os agentes econdmicos do mercado € complementando
suas atividades através da institucionalizagdo dos incentivos adequados. Se existe algum
avango no sentido de uma superagdo do Consenso de Washington consiste no abandono dos
dogmas do Estado minimo e da ndo intervengdo. Trata-se agora "focalizar" os alvos das
politicas publicas a fim de prevenir a dispersdo de energias sobre metas difusas, mal
orientadas e ineficientes. Ao Estado ainda compete numerosas tarefas, sejam elas relacionadas
com a regulagdio dos mercados, sejam mesmo com a protegdo, bem-estar e integragio sociais,
de tal sorte que a questfio acerca do tamanho do setor publico revela-se, em verdade, uma
pseudo-questfo: o problemético ndo € o volume de atuagio do governo e da administragdo —
que de resto ndo fez sendo aumentar nos paises capitalistas desenvolvidos durante essas duas
décadas de "neoliberalismo” — porém sim a sua capacidade de selecionar aquelas demandas
efetivamente dignas de intervengdo ¢ intervir de forma eficiente. Nesse aspecto, o critério
orientador das politicas publicas, ainda segundo o Banco Mundial, sdo as falhas ou
externalidades do setor privado, as incompletudes do mercado, a informagdo imperfeita. Eis o
papel catalisador das poténcias econdmicas do Estado contemporaneo. Entre as atividades em
que esse papel pode ser desempenhado aponta Joseph E. Stiglitz os investimentos em
capacitagio de mdo-de-obra e em desenvolvimento tecnolégicos como os que trazem mais
retorno econdmico'®’.

Por conseguinte, as novas elaboragbes para além do Consenso de Washington
reconhecem a imprescindibilidade das politicas ptblicas na promog¢do do desenvolvimento

econdmico e da competitividade e eficiéncia dos mercados nacionais. Ao mesmo tempo,

' LECHNER, Norbert. “Reforma do Estado e condugdo politica”. /n: Lua Nova — Revista de Cultura e
Politica. n. 37, 1996. p. 40.

'% COSTA, Valeriano Mendes Ferreira. “O novo enfoque do Banco Mundial sobre o Estado”. /n: Lua Nova —
Revista de Cultura e Politica, n. 44, 1998, p. 5-26.

1% STIGLITZ, Joseph. op. cit.
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ampliam seus objetivos, até entdo restritos ao crescimento econdmico, abrangendo o bem-
estar ¢ mesmo aspectos mais politicos de cidadania, participagdo popular, descentralizagdo e
responsabilizagdo (accountability), e elaboram outros instrumentos, para além da liberagio
comercial, ajuste fiscal e privatizagdo, compreendendo investimentos em educagfo, infra-
estrutura e desenvolvimento tecnoldgico. Nesse contexto, o estudo acerca do funcionamento
da méaquina administrativa, da burocracia estatal, que até entio ndo despertava nenhum
interesse passa a ocupar o topo da lista de preocupagdes dos formuladores de reformas e
politicas de ajuste. Uma vez descoberto o papel positivo que os governos e as administragdes
pablicas podem desempenhar, tormou-se imprescindivel o desenvolvimento de um

conhecimento, uma ciéncia da administragdo publica e do bom governo.



Capitulo 2 - Marco teérico da nova governanca: rumo a um modelo pés-burocritico de

administragio publica

2.1 Governabilidade, governang¢a e capacidade governativa: novas categorias contra o

insulamento burocratico

A partir do momento em que o Estado deixa de ser considerado a fonte de todos os
males e crises para constituir-se no principio de sua superagdo, chamado a desempenhar um
papel essencial na consolidagdo de economias integradas e competitivas, trata-se, agora, de
elaborar todo um conjunto de ferramentas conceituais, praticas e mesmo culturais com o fito
de maximizar a eficiéncia do aparetho burocratico. Esse novo arsenal tedrico compreende no
apenas aspectos técnicos € organizacionais, sendo também — e sobretudo — aspectos
politicos. No entanto, a fase neoliberal na qual se proclamava a necessidade de um Estado
minimo e ndo interventor deixou licdes que certamente ndo devem ser esquecidas. As velhas
formas de interven¢do econdmica direta, pela produgdo de bens e servigos para o mercado,
tipicas do Welfare State, encontram-se definitivamente superadas, bem assim a forma
burocrética classica weberiana de administragfo, incrementada pelas técnicas fordista e
taylorista de produg@o “cientifica”, devem ser criticadas e revistas.

Max Weber dedica-se a analise da natureza, dos pressupostos e do desenvolvimento da
burocracia no capitulo dedicado & sociologia da dominagio, eis que, para o autor, a
organizagio burocrética operacionaliza uma administragdo legitimada sobre formas racionais-
legais de exercicio do poder. A burocracia, entendida como tipo ideal, ndo empirico, funciona
com as seghintes caracteristicas principais apontadas por Weber: (1) competéncias oficiais
fixas, organizadas segundo regras gerais, o que significa que as varias atividades para o
desempenho das varias tarefas da administragdo s3o previamente fixadas administrativamente
o mesmo sucedendo-se relativamente aos poderes necessarios ao desempenho de cada uma;
(2) vige o principio da hierarquia dos cargos e da seqiiéncia de instincias, relacionados entre
si pelo sistema de comando e controle de cima para baixo e responsabilizagdo sucessiva de
baixo para cima; (3) os funciondrios sdo em geral especializados e s3o contratados mediante
processos impessoais de escolha; (4) uma vez escolhido, o funcionario ingressa num plano de
carreira prévia e estatutariamente estabelecida, ascendendo, em geral, ndo por critérios de

desempenho mas segundo critérios corporativos como o tempo de servigo, ou, quando muito,
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por avaliages internas; (5) os funcionarios tendem a estabilidade e a vitaliciedade de seus
cargos, que exercem como profissio, em troca de salario, e niio por diletantismo, como
atividade acesséria ou honorifica'®.

Essas sdo apenas algumas das caracteristicas da administragdo burocritica moderna
salientadas na analise weberiana, de resto bastante conhecida. Cumpre salientar, ainda, que,
plenamente desenvolvida, o organizagdo burocratica possui uma superioridade técnica em
relagio a qualquer outra forma de dominagdo, em especial a patrimonialista. “Precisgo,
rapidez, univocidade, conhecimento da documentagio, continuidade, discri¢do, uniformidade,
subordinagdo rigqrosa, diminuigfio de atritos e custos materiais ¢ pessoais alcangam o 6timo

numa administrag@o rigorosamente burocratica [...]”167

, razdo pela qual ela se universalizou.
No conjunto, suas caracteristicas, que podem ser condensadas na separagfo entre o titular do
cargo e os meios da administragdo, contrariamente ao que ocorre da dominagio
patrimonialista, insere-se no contexto da progressiva racionalizagdo de todos os aspectos da
vida moderna. A impessoalidade observavel no dmbito da administragdo piblica ¢ a mesma
que se verifica nas relagdes de troca generalizada numa economia capitalista de mercado, por
exemplo. O principio da divisdo do trabalho, da especializagdo crescente, a calculabilidade
dos resultados, as técnicas objetivas de decisdo tomadas por um técnico segundo critérios
técnicos, conhecidos e previsiveis, sine ira et studio, sem consideragdes ou sentimentos
pessoais, desapaixonada, desumanizada, como descreve o préprio Weber, sio elementos da
cultura ocidental moderna que se manifesta assim nas burocracias piblicas como nas
empresas capitalistas. Além disso, Weber observa uma tens3io entre a administragdo
burocrética e os regimes politicos democriticos, salientando que a necessidade de critérios
técnicos € objetivos de decisio, a par da especializagdo e complexizagdo progressivas, tende a.
tornar a burocracia impermedvel ao controle e mais ainda a participagdo direta do piiblico
leigo e também dos politicos. “Tendencialmente, a administragiio burocrdtica € sempre uma
administragdo que ekclui o plblico. A burocracia oculta, na medida do possivel, o seu saber e
o seu fazer da critica.”'® Politica ¢ administragio caminham em dire¢Ses opostas e no
contexto de uma democracia, em que estd aberta a arena dos embates ideoldgicos e dos
interesses, uma equilibra a outra. As interpretagSes mais ortodoxas da sociologia politica

weberiana, e as elaboragGes que se seguiram, enfatizaram essa tendéncia.

1% WEBER, Max. Economia e sociedade: fundamentos da sociologia compreensiva. vol 2. Trad. de Regis
Barbosa e Karen Elsabe Barbosa. Brasilia: Editora da UnB, 1999. p. 198-204,
1 idem. p. 212.
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A andlise que Max Weber opera acerca da burocracia ndo foi esquecida, quando dos
diagndsticos apocalipticos sobre a crise do Estado de Bem-Estar. Uma das causas apontadas
para o crescimento excessivo e distorcido do Estado, avangando sobre 4reas melhor
desempenhadas pelo mercado, comprometendo sua solvabilidade e seu crédito, para além da
sua eficiéncia e a dos agentes econdmicos privados, devia-se a um efeito colateral “perverso”
da légica democratica, a partir da universalizagio do sufrdgio, por um lado, mas
principalmente pela fragmentagdo do tecido social num turbilhdo de grupos com interesses
heterogéneos e ndo raro contrapostos. A medida em que as relagdes sociais foram tornando-se
progressivamente mais complexas e a sociedade mais pluralista, a classe politica passou a
depender cada vez mais, para manter-se no poder, de satisfazer as demandas sociais desses
diversos grupos. O sistema politico tornou-se extremamente permedvel as reivindicagSes
desses grupos de pressdo, a0 mesmo tempo em que a administragdo publica, por sua vez
encarregada de implementar e operacionalizar politicas publicas, tornou-se também ela
suscetivel de pressdo por parte do préprio sistema politico e diretamente por parte da
sociedade, comprometendo, por conta disso, os critérios objetivos de decisfio que tornavam a
burocracia — tal como o demonstrava Weber — tecnicamente superior. A solugdo consistiria,
portanto, no fortalecimento da distingéo entre a politica e a administragdo, esta apolitica e
neutra. Tratava-se, pois, para os analistas de primeira gera¢fio, de insular a burocracia,
livrando-a de influéncias politicas e da sua captura por parte de grupos especificos de
interesses (rent seeking)'®.

Uma segunda geragdo de analistas, porém, desenvolveu-se sob perspectivas
completamente opostas. Ao invés de interpretar a crise de governabilidade como decorrente
do excesso de participagdo politica e de sobrecarga de demandas, tratou de fixar,
normativamente, a propria l6gica democrética pluralista como horizonte a partir do qual deve
estruturar-se a administragdo publica. Interessante observar que a democracia, nessa segunda
interpretagdo, é encarada nfio apenas como axiologicamente superior, mas como mais
eficiente, eis que ajuda a dar sustentabilidade e estabilidade ao sistema politico contra golpes e
resisténcias que tdo freqilientemente ameagam os regimes autoritdrios, além de que pode

potencialmente legitimar a escotha dos programas a serem implementados, facilitando o

'® WEBER, Max. op. cit. p. 225.

1® CASTRO SANTOS, Maria Helena de. “Governabilidade, governanga e democracia: criagdo de capacidade
governativa e relagdes Executivo-Legislativo no Brasil pds-constituinte”. /n: DADOS - Revista de Ciéncias
Sociais. vol. 40, n. 3, 1997. p. 339-340.
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encaminhamento politico dos mesmos'™.

Torna-se consenso a tese de que a boa
administragdo ndo pode ser avaliada segundo critérios puramente técnicos. A administragio e
a politica, no contexto de um Estado democratico comprometido com o bem-estar (embora ja
ndo mais como antes) encontram-se intimamente ligadas, na medida em que o sucesso dos
projetos e programas da administrag@io e do governo dependem, em ultima analise, do apoio
popular, da legitimidade. Bons instrumentos de gestdo, burocratas especializados e
competentes, normas e competéncias definidas ndo asseguram, por si s4, a eficiéncia
administrativa. A questdo da governabilidade ganha novos contornos e dimensdes, tornando-
se bem mais complexa. O éxito das politicas governamentais requer ndo apenas a mobilizagio
de instrumentos institucionais técnicos, organizacionais e de gestdio, controlados por
burocratas, mas também de estratégias politicas, de articulagio e de coalizdes que déem
sustentabilidade e legitimidade as decisGes, o que devera ser feito por quem quer que ocupe o
poder, independente do grupo ou partido ou extragdo ideolégica a que se vincule.

Embora se trate de duas dimensGes mutuamente implicadas que se interpenetram
constantemente, costuma-se distingui-las a fim de compreender a problemética propria de
cada uma, vale dizer, a institucional e a sistémica, a técnico-organizacional e a politica,
denominando-as respectivamente de “governanga” e “governabilidade”. Governan¢a diz
respeito aos pré-requisitos institucionais para a otimizagdo do desempenho administrativo,
isto é, o conjunto dos instrumentos técnicos de gestio que assegure a eficiéncia e a
democratizagdo das politicas publicas. Segundo Eli Diniz, o termo envolve “a capacidade da
agfo estatal na implementagio de politicas e na consecugio de metas coletivas. Refere-se ao
conjunto dos mecanismos e procedimentos para lidar com a dimens#o participativa e plural da
sociedade, o que implica expandir e aperfeigoar os meios de interlocugio e de administragio

do jogo de interesses”™'”!

. Trata-se, com efeito, segundo Maria Helena de Castro Santos, do
modus operandi das politicas governamentais, tendo em vista o contexto de complexidade e
de pluralidade em que irfio incidir, ¢ de como torni-lo eficiente e efetivo'’>. Ja a
governabilidade refere-se as condigdes do ambiente politico em que se efetivam ou devem
efetivar-se as agGes da administragdo, & base de legitimidade dos governos, a credibilidade e
imagem publicas da burocracia. Utilizando mais uma a definicdo de Eli Diniz, a

governabilidade diz respeito

170 CASTRO SANTOS, Maria Helena de. op. cit. p. 340-1.
! DINIZ, Eli. “Governabilidade, governance e reforma do Estado: consideragdes sobre o novo paradigma”. In:
Revista do servico piblico. ano 47, vol. 120, mai/ago de 1996. p. 12.
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“as condigdes sistémicas mais gerais sob os quais se d4 o exercicio do
poder em uma dada sociedade, tais como as caracteristicas do sistema
politico, a forma de Governo (parlamentarismo ou presidencialismo),
as relagbes entre os poderes (maior ou menor assimetria, por
exemplo), os sistemas partidarios (pluripartidarismo ou
bipartidarismo), o sistema de intermediagio de interesses
(corporativista ou pluralista), entre outras™ ">

Consoante se pode depreender dos conceitos acima enunciados, o problema central
com que se depara a questdo da governan¢a, da boa administragdo, se se preferir, é o
estabelecimento de um marco institucional para o governo e a administrag@o piblica, o que
significa um conjunto de normas que oferega os estimulos adequados, promog&o ou punigéo, a
consecugdo de seus objetivos proprios, o que inclui a prevengdo do rent seeking, vale dizer, a
captura por grupos de interesse e elites politicas, mediante trafico de influéncia ou ocupagio
de lugares na maquina estatal, para obter fontes de renda extra-mercado. Implica, outrossim,
normas que favorecam a redugdo dos custos de transagdo e a produtividade, a flexibilidade, a
descentralizagdo, a participagdo, o mix Otimo entre o piublico e o privado, e a
responsabilizagio dos governos e administradores por suas agdes (accountability)'™*.

No entanto, estudos mais recentes apontam para insustentabilidade de um conceito
auténomo de governanga relativamente ao de governabilidade. Com efeito, na medida em que
a eficiéncia administrativa j& ndo mais depende de seu insulamento, alids contraproducente
em sociedades complexas e dindmicas, porém, pelo contrario, de sua inser¢io no contexto
politico e social e de sua abertura, tudo parece indicar uma convergéncia entre os conceitos.
Os aspectos gerenciais e técnicos compreendidos na nog¢io de governanga sio pouco
explicativos dissociados do ambiente politico sobre o qual incidem. De resto, ndo existem
féormulas administrativas e de gestdo milagrosas que se adaptem a toda e qualquer situagdo.
Descobrir o formato institucional ideal para a concepgdo, implementagio e gerenciamento de
politicas publicas s6 € possivel quando se ultrapassa questSes meramente operacionais € se
incorporam questoes relativas a cultura poh’tica; as gramaticas de vida coletiva, aos padrdes de
articulagdo, coordenagdo e cooperagdo entre os atores sociais e a posi¢io daquela economia

nacional especifica no contexto mundial. Desse modo, a distingdo entre a governabilidade e a

172 CASTRO SANTOS, Maria Helena de. op. cit. p. 341.
'3 DINIZ, Eli. op. cit. p. 13.
14 CASTRO SANTOS, Maria Helena de. op. cit. p. 342.
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governanga resulta artificial e acaba por obscurecer a complexa trama que envolve as
condigGes para o bom governo, de sorte que tais analistas propde a unificagdo de ambos na
categoria de capacidade governativa'™. Por mais procedentes que sejam os argumentos
levantados por essa corrente de estudiosos, para efeito desse trabalho, serda mantida a distingdo
entre as duas dimensGes da reconstrugio do Estado, a institucional e a politica. Com efeito,
tomando de empréstimo talvez indevidamente a linguagem sistémica, pode-se dizer que a
governanga refere-se ao lado de dentro da administragio e do governo, sua operatividade
interna, ao passo que a governabilidade diz respeito ao seu aspecto mais cognoscitivo, suas
relagGes com o entorno social e politico. Naturalmente sistema e entorno ndo podem ser
arbitrdria e artificialmente dissociados, pois ndo se pode falar de um sem fazer referéncia ao
outro; ndo obstante, existe ai um modo de diferenciagdo, que constitui precisamente o sistema
administrativo.

O presente capitulo tratard especificamente das questdes e aspectos concernentes

governanga, enquanto que & governabilidade sera dedicado o préximo.

2.2 Algumas abordagens teéricas sobre governanga

2.2.1 Superando o “consumerismo”? Do administrado “cliente” ao cidadio

Uma primeira geragdo de reformadores e de estudos acerca da nova administragéo
publica priorizam a redugdo dos custos do setor piblico e 0 aumento de sua produtividade
segundo nogdes bastante rudimentares e economicistas de eficiéncia. Tratou-se de reduzir a
esfera de atuagdo do Estado em favor do mercado (rolling back the State) eis que aquele foi
considerado o problema, sem que se vislumbrasse uma solugdo a partir dele. Noutras palavras,
as reformas tinham o fito de minimizar a ineficiéncia do Estado, torna-lo, ja que era um mal
necessario, o menos prejudicial possivel; por isso, ele foi desconstruido sem que se lhe
seguisse propriamente uma reconstrugdo, ‘ou seja, o Estado ndo foi nesse momento
considerado como algo que pode ser positivo, contribuindo para a superagio da crise

econdmica, mas como uma estrutura potencialmente perniciosa, arrogante e esbanjadora a

173 CASTRO SANTOS, Maria Helena de. op. cit. p. 343.
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176

qual convinha tanto quanto possivel neutralizar' ™. Assim, os principios administrativos mais

elementares desse “gerencialismo puro”'”’

, como veio a ser chamado, preocupado em tornar
o setor publico o mais parecido com a iniciativa privada em busca da eficiéncia numa época
de escassez de recursos sdo: (1) aumento dos controles financeiros; (2) desenvolvimento de
sistemas de informagdo mais sofisticados, precisos e detathados; (3) desenvolvimento de
instrumentos de racionalizagdo orgcamentdria, técnicas de avaliagdo de custos e controle
orcamentdrio; (4) eficiéncia entendida como maximizagdo dos recursos no custeio de politicas
e conscientizagdo da burocracia sobre o valor do dinheiro; (5) estabelecimento de objetivos
organizacionais e gestdo por desempenho; desenvolvimento de técnicas de auditoria em
desempenho; (6) delegar autoridade para agentes (empowerment) e autonomia a
administragdes empreendedoras; (7) clara definigdo de responsabilidade de cada agente pela
ma gestdo de programasm.

As criticas a essas reformas orientadas segundo os principios do gerencialismo puro
ndo tardaram a surgir j4 na Grad-Bretanha onde se notabilizaram. A critica nio pretendia
exatamente denunciar o caminho errado tomado pelos neoconservadores, nem retroceder ao
paradigma weberiano de burocracia, mas antes corrigi-lo € complementa-lo com novos
desdobramentos e significados. Primeiramente, assinalam que a eficiéncia na administragfio
publica deve ser pensada em termos de qualidade do servico em vez de restringi-la a uma
l6gica econdmica, ou um critério fiscal. Com efeito, foi mesmo na administragdo de empresas
privadas que teve origem o conceito de “administragio da qualidade total”. Nessa abordagem,
critérios meramente quantitativos de avaliagio de desempenho de uma organizagio e
limitagGes arbitrarias no orgamento conduzem a perda da qualidade, mais do ganhos de
produtividade. O gerencialismo puro na administragdo publica, na verdade, ndo superou
fundamentalmente a l6gica burocratica, apenas tratou de cortar gastos, de inserir anélises de
desempenho individual e de possibilitar mais ficil e sumariamente a despedida de empregado
considerado improdutivo, sem com isso lograr corrigir o que de mais pernicioso existe na
burocracia classica, relativamente a eficiéncia, qual seja, o seu carater formal e auto-referente.
De fato, a racionalidade burocratica consolidou-se em face da necessidade de defender-se

contra a captura da res publica por préaticas corporativas ¢ clientelistas tipicas da dominagdo

6, FERLIE, Ewan et alii. op. cit. p. 26-8

177 ABRUCIO, Fernando Luiz. “Os avancos e os dilemas do modelo pds-burocritico: a reforma da administragdo
ptblica a luz da experiéncia internacional recente”. Trad. de Carolina Andrade. /n: BRESSER PEREIRA, Luiz
Carlos e SPINK, Peter (Orgs.). op. cit. p. 182-4.

1" FERLIE, Ewan et alii. op. cit. p. 27-8.
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patrimonial. Ndo se trata, em absoluto, para a burocracia de estilo weberiano, de otimizar a
qualidade do servigo; seu principio organizacional é o de preservar-se contra o administrado,
atendendo a necessidades auto-referentes da administragdo. A partir dessa critica desenvolve-
se o principio da administragdo orientada para o usuario — considerado consumidor do
servigo publico — como o verdadeiro norte do conceito de eficiéncia.

O “consumerismo””’, como ¢é denominada esta corrente, incorporou duas
experiéncias, pelo menos, ao arsenal tedrico da nova governanga. Em primeiro lugar, convém
mencionar a iniciativa da Carta Compromisso com os Cidadados (Citizen’s Charts) no governo
de John Major, a qual consiste na declaracdo das metas e servigos visados pelo governo
relativamente ao cidaddo, estendendo ao publico o direito de acesso e controle do sistema de
gerenciamento de informacgido desenvolvido nas primeiras etapas da reforma administrativa
inglesa. Trata-se de avaliar os programas sociais e as politicas publicas segundo informagdes
prestadas pelos seus proprios “clientes”. Em segundo lugar, a descentralizagdo é outra medida
essencial para aproximar a administragdo de seus destinatarios e dos problemas a serem
efetivamente solucionados, facilitando a fiscalizag@o por parte dos consumidores.

Outra critica que pode ser feita ao gerencialismo advém da critica ao fordismo e as
formas padronizadas de prestagdo de servigo publico, deixada de lado na primeira geragio de
reformas. Administragdes hierarquizadas funcionando segundo uma infinidade de regras,
estatutos e regulamentos pretensamente exaurientes e universais, isto €, validos
independentemente do contexto e do tipo de trabalho que € desenvolvido, bem como uma
cultura de formalismo e impessoalidade nas suas relagdes internas e externas, tém um enfoque
defensivo em relagdo ao usudrio do servigo, sem o menor compromisso com sua satisfagdo
efetiva. A partir dai, novas transformag¢des foram reivindicadas inspiradas nas idéias de
flexibiliza¢do,. downsizing, diversificagdo das op¢des, terceirizagio e utilizagdo da contratagdo
e de mecanismos de mercado ou quase-mercado para prestagio e avaliagio de programas,
envolvendo assim as parcerias entre o setor publico e o privado como entre os préprios 6rgéos
governamentais. A férmula da descentralizagdo em agéncias, as quais competem entre si por
subsidios publicos alocados pelo nicleo estratégico do Estado segundo a eficiéncia de cada
uma € um exemplo pratico, incorporado a reforma no servigo publico britdnico, da utilizagdo

desses principios'®’.

' ABRUCIO, Fernando Luiz. op. cit. p. 185.
1% FERLIE, Ewan et alii. op. cit. p. 29-30.
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Resumindo o modelo consumerista de administragio piblica, seus elementos podem
ser enumerados da maneira seguinte: (1) administragfo orientada para o mercado; utilizagio
de mecanismos de mercado — os paramercados — como forma de alocagdo de recursos; (2)
mudanga da gestdo hierdrquica do tipo comando e controle para a gestio por contrato;
flexibilizagdo de procedimentos e avaliagdo por metas; (3) horizontalizagdo (downsizing) na
administragdo, com redugdo das instincias e graus de hierarquia; (4) descentralizagio
administrativa, vale dizer, desconcentragio; (5) separagfio entre um niicleo formulador de
estratégias € a parte operacional, ou de implementagéo; (6) parcerias entre o setor estatal € o
setor privado nfo lucrativo, mediante contratos de gestfio; (7) opinido do usuario como forma
de feedback; preocupagdo com a qualidade e a exceléncia do servigo.

Embora constituindo-se numa segunda geragdo de principios reformadores, cujo
contetido € bem mais rico € sofisticado, também foi objeto de criticas, as quais conduziram a
uma terceira gerag@o de governanga. De um modo geral, seus criticos enfatizaram a diferenca
existente entre um consumidor de bens e servi¢os privados e o cidaddo, que é o “consumidor”
dos servigos publicos. Com efeito, a cidadania é um conceito mais amplo, que envolve ndo
apenas uma atitude passiva, de escolha entre produtos de acordo com a sua qualidade, ou de
controle dos mesmos, mas também compreende uma dimensfo ativa de participacdo e de
responsabilizagdo (accountability). Ao contrario do consumidor, que se limita a escolher entre
um leque mais ou menos limitado de opg¢Ses e de reclamar quando ndo esta bom, o cidaddo
reivindica o direito de participar diretamente no processo de formulagdo de politicas € na
implementagdo e gestdo dos servigos publicos. A propria idéia de descentralizagdo ganha um
novo significado nesse contexto, desejavel ndo em virtude de uma maior eficiéncia, mas de
uma maior participagéo que ela permite de seus interessados, contribuindo para ampliar os
horizontes da democracia horizontal. Sdo assinaladas, desde essa perspectiva, as virtudes
politicas republicanas da descentralizagdio. Trata-se, com efeito, de ressignificar a esfera
publica que passa a ser vista como o espago da aprendizagem social e organizacional, como
locus da discussdo democratica'®'.

Outra critica feita a partir desse enfoque da cidadania ativa diz respeito aos
mecanismos de mercado para alocagdo de recursos publicos segundo o desempenho de metas,
denunciando sua dindmica perversa. Tais mecanismos favorecem a polarizagdo dos servigos,

ou seja, aqueles prestadores de maior qualidade tendem a receber mais recursos

18 ABRUCIO, Fernando Luiz. op. cit. p. 188.
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incrementando com isso sua infra-estrutura numa espiral crescente de qualidade-fundos; por
outro lado aquelas instituigdes que por qualquer razdo ndo logram atingir as metas do contrato
de gestdo recebem menos recursos prejudicando sua qualidade numa espiral decrescente. No
limite, tudo tende para a polarizagdo entre alguns poucos (sendo um sd) centros de exceléncia
ao lado de outros de mais baixa qualidade, sendo que a possibilidade de escolha pelo cidad3o,
por sua vez, encontra-se limitada por obstdculos geogréficos ou financeiros. Assim, propdem
a substituigio da competigio entre as agéncias pela cooperagdo entre as mesmas'S2.

Por fim, cumpre salientar Gltima critica ao consumerismo. Trata-se do problema de
identificar quem sdo os clientes da administragdo. Com efeito, a administragio orientada para
o consumidor tende a privilegiar os interesses de grupos bem organizados de consumidores
em detrimento daqueles desarticulados, para além de qualquer preocupagio com a eqiiidade
ou a legitimidade das demandas. A administragfio torna-se por demais suscetivel a influéncia
de grupos, na medida em que dependem da satisfagdo destes para a captagdo de recursos,
favorecendo, por isso, aqueles que podem “falar mais alto” aos ouvidos dos formuladores de
politicas. Nesse contexto, alguns consumidores tendem a ser mais importantes que outros, nao
por serem portadores de reivindicagGes mais legitimas, mas por se encontrarem mais
organizados e estrategicamente posicionados para se fazerem ouvir' .

Sintetizando as propostas dessa terceira corrente tem-se: (1) énfase no
desenvolvimento organizacional de baixo para cima e na aprendizagem; (2) valorizagdo da
cultura organizacional; (3) responsabilizaggo (accountability) de politicos pela ma formulagio
de politicas e de administradores pela ma implementagio e gerenciamento delas; (4)
participagdo popular; (5) énfase no desenvolvimento da cidadania; (6) énfase na protegio da
res publica'®.

E importante deixar assinalado aqui que esse conjunto de idé€ias referentes 4 nova
governanga ndo € de modo algum uniforme, nem se desenvolveu em todos os paises em
reforma administrativa e nem todos interpretaram os principios acima da mesma forma, nem
todos de uma vez. Ao contrario do que apontam Osborne e Gaebler, ndo ha indicios de um
processo de convergéncia nos modelos de reforma administrativa levados a efeito

185

internacionalmente Embora seja possivel identificar alguns agrupamentos ja bem

generalizados como descentralizagdo e utilizag@io de mecanismos de mercado, nem todos os

1% ABRUCIO, Fernando Luiz. op. cit. p. 191.
1 jdem. p. 188-9.
' FERLIE, Ewan et alii. op. cit. p. 32-4.
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Estados adotaram os mesmos modelos, tendo em vista as resisténcias politicas e o contexto
administrativo anterior em cada um deles'®. Alguns ja tém uma tradigio e uma cultura de
autonomia e de descentralizagdo bem desenvolvida enquanto que outros enfrentam
resisténcias politicas e culturais a desconcentraqﬁd. Os paises anglo-saxdnicos orientam-se
pela distingdo entre common law e estatute law, enquanto que os paises da Europa
continental, de influéncia romana, enfatizam a distingdo entre direito publico e privado, de
reduzida importincia naqueles paises, de sorte que nestes a adogio de mecanismos de
mercado na prestagdo de servigos ptblicos € visto com mais desconfianga e enfrenta mesmo
obsticulo de natureza constitucional. Dessa sorte, ndio se pode falar de um modelo unitério e
coerente de nova governanga, mas um conjunto de principios até heterogéneos, que cada pais
tenta aproveitar segundo suas préprias idiossincrasias, em nimero e na medida que lhes
convém.

De qualquer maneira, ndo se pode deixar de reconhecer que a revolugdo gerencial na
administragdo publica — ao proclamar a obsolescéncia dos principios da burocracia
weberiana e ao desenvolver instrumentos mais ou menos originais, mais ou menos radicais e
mais ou menos transplantados da iniciativa privada — provocam perplexidades, desafios e
transformag¢des profundas num outro ramo do conhecimento, qual seja, o Direito

Administrativo. Isso sera tratado mais adiante.

2.2.2 Teoria da escolha racional e relagdes principal/agente: as dificuldades do accountability

Tendo sido estabelecida a conclusdo de que o Estado pode e deve desempenhar um
papel relevante na promogio do desenvolvimento econdmico, no aumento da competitividade
das forgas produtivas nacionais e, conseqiientemente, na inser¢do destas no mercado
internacional, coloca-se imediatamente a questfio sobre quais os instrumentos que o tornam
idoneo a desincumbir-se de tais tarefas a contento. Por outro lado, ndo sendo menos aceita a
idéia de que o Estado pode facilmente descambar para um crescimento descontrolado e
distorcido — a critica neoliberal, embora superada deixou marcas — acarretando prejuizos
para a competitividade econdmica e para o funcionamento dos mercados tdo graves quanto as

externalidades que visa corrigir, aquela pergunta deve ser respondida em conjunto com esta

18 FERLIE, Ewan et alii. op. cit. op. cit. p. 35. ’
18 ver FEDELLE, Marcelo. As administracdes publicas. Trad. de Emidio Santanche. Jjui: Ed. UNDUI, 1999.
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outra: uma vez admitida a interven¢do benéfica do Estado na sociedade, como impedir que ele
exceda os limites do 6timo? Como se pode observar, o problema todo consiste em assegurar
que o Estado faga o que deve fazer e apenas isso, vale dizer, abstenha-se de fazer o que n3o
deve.

Os tedricos reformadores t€ém se utilizado da teoria da escolha racional e da
abordagem do agente/principal (agent/principal) para equacionar tais questdes de desenho
institucional.

A teoria da escolha racional, de um modo geral, sustenta que a organizagdo da vida
coletiva nas sociedades modernas orienta-se segundo dois principios, quais sejam, o principio
do Estado e o principio do mercado. Todavia, néo se trata de opor os principios um ao outro,
mas de conjuga-los a fim de otimizar a conduta dos individuos nos mais diversos contextos
sociais. Com efeito, a analise histérica da tensdo entre Estado e mercado mostra que ela gerou
mais dividas, controvérsias e perplexidades do que solugdes concretas e bem definidas.

De um lado argumentam os liberais que o mercado é o mecanismo de alocagdo de
recursos eficiente por exceléncia, onde a intervengio estatal, por ndo ter com o que contribuir,
s6 pode prejudicar. A intervengdo consiste em transferéncia artificial de renda que reduz os
incentivos a competigdo e distorce a informagdo sobre oportunidades. Tudo isso seria correto,
se os mercados fossem completos, isto €, se houvesse mercados para tudo, hoje — se ndo
existissem monop6lios naturais — € sempre — se os retornos crescentes ndo conduzissem a
monopoliza¢gdo — e funcionasse sem externalidades, € dizer, se todos os agentes econdmicos
tivessem acesso a toda a informag@o disponivel e 3 mesma informagio e a processassem da
mesma forma. Existindo, porém, tais falhas e distor¢des internas, carece de fundamentos a
crenga na eficiéncia do mercado como tnico € methor mecanismo regulador da economia e
alocador de bens e rendas, admitindo-se, pois, a intervengo corretiva do Estado'®’.

No entanto, embora o Estado possa intervir beneficamente na regulago dos mercados,
ndo ha garantias de que isso ird efetivamente ocorrer, ou melhor, de que essa intervengdo
estara de fato comprometida com os interesses superiores do bem-estar coletivo, tomando-se
em considerag@o que as politicas publicas sdo concebidas ¢ implementadas em Gltima analise
por pessoas, individuos ou grupos situados em posigdo estratégica no governo e/ou na

burocracia, cada um com seus proprios interesses e preferéncias, sujeitos a pressdes de outros

187 PRZEWORSKI, Adam. “Sobre o desenho do Estado: uma perspectiva agent x principal”. In:  BRESSER
PEREIRA, Luiz Carlos e SPINK, Peter (Orgs.). Reforma do Estado e administraciio publica gerencial. Rio de
Janeiro: Ed. Fundagdo Getdlio Vargas, 1998. p. 41.
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varios interesses, legitimos ou ilegitimos, que muitas vezes representam ou a quem devem
prestar contas do mandato ou da administragdo. Dessa sorte, tais autoridades podem n3o ter
condi¢des ou interesse, ou ainda o conhecimento necessario, para perceber qual a intervengio
6tima tendo em conta o aperfeigoamento dos mercados ou o bem-estar da sociedade, ou para
levé-la a efeito ainda que a perceba. Ao invés, podem se utilizar da miquina administrativa
em beneficio préprio ou daqueles a quem servem'®®. Como impedir que isso acontega? Por
outro lado, até os liberais mais extremados reconhecem que ha modalidades de intervengio
estatal constitutivas do proprio mercado, por isso mesmo inevitaveis, tais como garantias
legais da propriedade privada e das transa¢des econdmicas, da ordem ptiblica, bem ainda uma
infra-estrutura minima de bens e servigos publicos. Porém, qual é o limite?

Ao lidar com essa ordem de questdes, a teoria da escolha racional parte do
individualismo metodoldgico radical, ou seja, o individuo é a unidade basica da sociedade e €
dele que necessariamente de partir a analise sociolégica. O fundamento da normatividade
reside no comportamento dos individuos o qual € sempre orientado a uma finalidade. Mais do
que isso, essa teoria desconsidera a importincia tedrica dos outros tipos de agdo em favor de
um tipo especifico denominado de ag@o racional com relagédo a fins, e de outros padrdes de
racionalidade em nome da racionalidade instrumental-cognitiva. O individuo, portanto, é
considerado um sujeito racional e autonomo que, deliberando sobre contextos e oportunidades
por ele percebidos, constréi um leque de preferéncias e interesses pessoais que orientam a sua
conduta. Essa perspectiva do individuo racional que age segundo um célculo utilitirio de seu
proprio interesse em face de oportunidades e normas postas pelo ambiente e pelos diversos
contextos sociais & utilizada tanto na compreensdo do comportamento dos agentes
econdémicos como dos atores politicos. Isso implica que a politica € a economia néo se
baseiam em principios distintos de racionalidade e de sociabilidade, senio que seguem a
mesma légica. Noutras palavras, a ag@o individual, estratégica, racional e finalista, orientada
segundo as oportunidades de satisfagdo do préprio interesse possui idéntico estatuto, quer se
trate de relages contratuais, quer cuide de objetivos politicos ou éticos. Com efeito, a politica

¢ compreendida como mercado politico, constituido de individuos dispostos a perseguir cada

18 PRZEWORSKI, Adam. “Sobre o desenho do Estado: uma perspectiva agent x principal”. op. cit. p. 42.
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qual o seu préprio interesse, mediante agSes racionais, a vista de oportunidades e normas
postas por esse mesmo mercado'®,

A abordagem do agente-principal recepciona a metodologia da teoria da escolha
racional a fim de reformular a questio sobre o volume 6timo desejavel de intervengdo do
Estado. Por um lado, constata-se que os mercados sfio sempre incompletos e imperfeitos, que
os agentes econdmicos tém acesso a diferentes e nem sempre precisas informagdes; por outro,
que a interven¢do estatal pode ser benéfica, atuando corretivamente, ou perversa,
potencializando as externalidades do mercado. Partindo do ponto de vista do individuo — o
qual age racionalmente segundo célculos utilitirios tendo em vista oportunidades oferecidas
em seu contexto social — como unidade constitutiva tanto do Estado quanto do mercado,
conclui-se que a idéia de uma tensdo entre ambos, traduzida no enfoque sobre qual o
mecanismo mais eficiente de regulagdo da economia, enfrenta uma falsa questio. Uma vez
que o estatuto da atividade politica € idéntico ao da atividade econdmica, se a mesma
racionalidade instrumental-cognitiva, orientada a fins, estratégica, conduzida por individuos
que perseguem interesses proprios, preside ambos os espagos, ja nfo se trata de oposi¢do mas
de otimizagdo dos dois mecanismos, que alid$s é um s6. Noutros termos, ndo faz sentido
perguntar onde o Estado deve intervir, nem qual o volume desejavel de intervengio estatal. A
verdadeira questdo € qual o desenho institucional que permite que tanto agentes econdmicos
como politicos se comportem de maneira socialmente til; quais as instituigdes — entendidas
como regras formais do jogo politico e econdmico — que estabelecem os melhores estimulos
nesse sentido, positivos (promogdes de conduta) ou negativos (san¢des). A abordagem do
agente-principal preocupa-se em analisar a atividade do Estado na concepgdo e
implementagdo de um desenho institucional tal que ofereca incentivos e oportunidades aos
individuos para preferir, no seu calculo racional, agir de acordo com o interesse social.
Assegurar mediante regras a coincidéncia do interesse individual com o social: esse é o
desafio institucionai da reforma do Estado e da governanga. Se os estimulos necessarios a
promogdo do comportamento socialmente ttil devem vir do Estado ou do mercado € problema
casuistico e incidental'®.

Num sistema em que interesses contrapostos sd3o constantemente negociados,

normalmente por contrato, e as informagdes conhecidas pelos contratantes sio diferentes, ou,

1% WERLE, Denilson Luis. Sociedade civil, mercado politico e fundamentos da normatividade: teoria da
sociedade civil de Cohen e Arato ¢ teoria da escolha racional. Dissertagio apresentada ao programa de Mestrado
em Sociologia Politica da Universidade Federal de Santa Catarina. Floriandpolis, 1998. p. 83 a 86.




mais significativamente, assimétricas (um sabe coisas que o outro n#o sabe) estabelecem-se
relagdes do tipo agente-principal, onde o principal € o contratante e o agente é o contratado.
Tanto a esfera politica como a esfera econdmica so constituidas por uma rede dessas relagdes
e o desempenho de ambas depende do desenho institucional especifico que as regulam. O
dilema do institucionalismo adotado na abordagem do agente-principal reside na possibilidade
do principal fiscalizar a atividade do agente, proporcionando o estimulo correto para a
atividade desejdvel, mas ao mesmo tempo permitindo a este perseguir o seu proprio interesse.

Segundo Przeworski:

“Quando faltam alguns mercados e os individuos tém acesso a
diferentes informagdes estabelecem-se relagSes do tipo agent vs.
principal, regidas por contratos explicitos ou implicitos. Os agents
dispdem de certas informagSes que os principals ndo observam
diretamente: os agents sabem o que os motiva, tém conhecimento
privilegiado sobre suas capacidades, e podem ter a chance de observar
coisas que os principals ndo podem ver. [...] Em termos genéricos,
portanto, o problema que o principal tem de enfrentar € o seguinte:
Como induzir o agent a agir em seu interesse (dele, principal),
respeitando a0 mesmo tempo a restrigdo a participagdo — isto &,
oferecendo ao agent a renda (ou o beneficio) da préxima melhor
oportunidade —, e a restrigdo de ‘compatibilidade do incentivo’, isto
¢, permitindo ao agent que atue também em nome de seus proprios
interesses''”.

Um desenho institucional adequadamente estruturado compreende a existéncia de um
ordenamento juridico confidvel, o que implica a previsibilidade do Poder Judiciario na sua
atividade interpretativa. Do ponto de vista do conteido, as instituigdes devem penalizar

comportamentos predatdrios assim no mercado — tais como politicas anti-truste, anti-

1% pRZEWORSKI, Adam. “Sobre o desenho do Estado: uma perspectiva agent x principal”. op. cit. p. 44.

¥ jdem. p- 45. O autor fornece o seguinte exemplo: “Suponha que o seu carro comece a fazer barulhos
estranhos. Vocé vai a um mecénico, explica o problema, deixa o carro e aguarda o resultado. No dia seguinte, o
carro esta pronto, 0 mecinico lhe diz que teve que trocar os amortecedores € que isso lhe tomou cinco horas.
Vocé paga ¢ sai com o carro da oficina. O barulho cessou. Vocé escolhe 0 meclnico € pode recompensi-lo
voltando a usar seus servigos — se ficou satisfeito com o resultado — ou puni-lo, procurando outra oficina, se néo
gostou do servigo. Mas o mecanico sabe de muitas coisas que vooé ndo sabe: se ele se empenhou para fazer o
methor trabalho possivel, ou se fez o minimo necessério; se o carro precisava de um pequeno ajuste ou de um
conserto maior; se ele executou mesmo o trabalho em cinco horas , ou se bastou uma hora. Vocé é o principal, o
mecanico € o agent. Voc o contrata para que ele atue em defesa dos seus interesses, mas vocé sabe que ele tem
também seus proprios interesses. Cabe a vocé premid-lo ou puni-lo. Mas vocé dispde de informagdo imperfeita
para decidir o que fazer, porque o mecénico sabe de coisas que vocé ndo sabe e faz coisas que vocé ndo vé. O
que vocé pode fazer para induzi-lo a prestar o melhor servico de que ele é capaz? [...] Vocé tem de pagar ao
mecénico o suficiente para que ele queira que vocé volte € tem também de encontrar um meio de fazer com que
ele saiba que vocé s6 voltara se ele tiver feito um bom servigo”.
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dumping ou outras praticas de eliminagdo da concorréncia, controle dos mercados e aumento
arbitrario de lucros — como no Estado, incluidas ai todas as préticas clientelistas e
patrimonialistas, prevaricagdo e todas as formas de rent seeking. Além disso, em sua fungdo
promocional, convém incentivar condutas cooperativas entre os agentes econdmicos € a
burocracia, a inser¢do daqueles no mercado internacional (incentivo a exportagfo), reduzir os
custos de transagdo, assegurar a transparéncia do governo e da administragdo, garantir a
propriedade privada, adotar mecanismos de participagio popular, de responsabilizagdo de
politicos € administradores obrigando-os a prestagdo de contas (accountability).

Przeworski chama a atengdo para trés categorias principais de relagbes agente-
principal: a que existe entre os agentes econdmicos e o Estado, entre burocratas e politicos e
entre os politicos e os cidaddos. Em cada uma delas o primeiro termo representa o agente
enquanto o segundo € o principal. O primeiro realiza tarefas e cuida dos interesses ou
objetivos desejados pelo segundo. E cada uma dela coloca problemas especificos de controle,
responsabilizagio e de estimulos que devem ser viabilizados institucionalmente'*2.

A relagdo do Estado com os agentes econdmicos privados, ou 0 que é o mesmo, a
intervengdo do Estado na economia, conforme ja se salientou, deve se restringir, segundo a
nova governanga, a um papel catalisador ou facilitador, estimulando a inser¢do das forgas
produtivas locais no mercado internacional tornando-as mais competitivas. Para tanto, sua
intervengdo ndo convém seja direta, produzindo na condi¢8o de empresirio bens e servigos,
porém através da capacidade regulatéria que apenas o Estado, titular exclusivo do poder
coercitivo legitimo, possui, definindo por lei ou pela politica tributiria a estrutura de
incentivos que guiardo os agentes privados na sua busca por oportunidades de investimento e
lucro. Naturalmente, as possibilidades de uma regulaggo eficiente encontram-se na proporg¢ao
inversa da assimetria de informagdes entre o agente e o principal. Quanto maiores forem as
informagdes desconhecidas pelo 6rgdo regulador, mais formal e superficial tende a ser sua
atividade e maiores serdo, por outro lado, os custos de uma fiscalizagdo mais minuciosa e
efetiva. Outro problema crucial envolvendo a atividade regulatdria sobre agentes econdmicos
diz respeito ao risco da captura do 6rgdo regulador pelos grupos de interesse diretamente
afetados por sua atividade. Lobbies ou outras formas de relagdo clientelista com a
administrag@o puiblica fazem com que a regulag@o se oriente por critérios “enddgenos” ou

corporativos, ao invés de visar o interesse publico. Por outro lado, a solugdo pelo insulamento

192 pRZEWORSKI, Adam. “Sobre o desenho do Estado: uma perspectiva agent x principal”. op. cit. p. 46.
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burocritico do 6rgdo regulador gera problemas opostos de falta de transparéncia
comprometendo a possibilidade de participagdo de usuérios, o controle das decisdes
regulatérias, prejudicando as relagdes do tipo agente-principal entre a burocracia e os
politicos. O excessivo aciimulo de poder decisério dos Orgdos reguladores tornam a
administragdo opaca e impermeavel, comprometendo a responsabilizagdo de seus agentes'*.

Cumpre salientar aqui os conceitos de oportunismo e de risco moral (moral hazard).
Comportamento oportunista é a discrepancia no comportamento de um individuo antes e
depois de uma situagdo contratual ou de uma regulagio especifica. J4 o risco moral traduz
exatamente a possibilidade desse individuo modificar seu comportamento, em especial com
relagio a riscos, depois que sua situagdio ji4 se encontra garantida num contrato ou
compreendida no 4mbito de uma regulagio. O exemplo classico € o do contrato de seguro de
automovel. O segurado, antes de celebrar o contrato de seguro, costumava conduzir o seu
veiculo com muita cautela, dirigindo defensivamente, estacionando em locais seguros para
prevenir roubos, etc. Uma vez, porém, que o seu carro tem agora seguro, passa a dirigir com
menos cuidado e pode se dar ao luxo de estacionar em locais menos protegidos, porque ele
sabe que o risco estd satisfatoriamente coberto por outrem. Assim, também, no que se refere a
atividade regulatdria, cada prote¢io institucional conferida a investidores contra riscos tende,
por um lado, a atrair investimentos, porém, por outro, d4 margem a comportamentos
oportunistas e temerarios. O mesmo se aplica a regula¢io social: o Estado deve administrar
um frade off entre a prote¢do contra riscos razoaveis nas areas de saude, emprego, educagio,
previdéncia e meio ambiente, sem prejudicar a competigdo e a produtividade. Uma excessiva
prote¢do a industria nacional pode produzir o0 mesmo tipo de comportamento oportunista ou
acomodado'®*,

A qualidade da regulag@o estatal sobre agentes privados depende, portanto, do volume
de informagdes de que dispSem os orgdos reguladores, da qualidade dos burocratas, da
organizagdo interna 'da burocracia, que assegure transparéncia € a0 mesmo tempo nfo se deixe
capturar pelo patrimonialismo e da qualidade das instituigSes que assegurem que o governo
assuma bons compromissos e déem a eles confiabilidade.

A relagdo entre politicos e burocratas coloca em foco o problema de avaliagdo do

desempenho dos 6rgdos burocréticos, em especial os que prestam servigos publicos, que n3o

' PRZEWORSKI, Adam. “Sobre o desenho do Estado: uma perspectiva agent x principal”. op. cit. p. 47-8.
1% MELO, Marcus André. “Governance e reforma do Estado: o paradigma agent x principal”. In: Revista do
servigo plblico. ano 47, vol. 120, n. 1, jan/abr de 1996. p. 71.
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pode ser feita levando-se em consideragdo apenas critérios quantitativos. Aqui as solu¢des
apontam, segundo a nova governanga, para a ado¢do de mecanismos de mercado, fazendo
com que as vdrias agéncias estatais compitam entre si por recursos pablicos!*®. Tudo isso seria
feito através da contratagdo sobre seus indices de desempenho. Outras medidas institucionais
também podem ser a profissionalizagdo do servidor, a flexibilizagdo de procedimentos, a
descentralizagdo e a gestdo por metas. Essa questio serd melhor trabalhada em tdpico
posterior.

Por fim, as relagSes entre os politicos eleitos e os cidaddos sfo as mais complicadas de
equacionar e constituem mesmo o calcanhar de Aquiles da nova administragdo piblica. O
problema consiste em como responsabilizar politicos pela ma formulagio de politicas,
considerando-se, por um lado, que n3o ha instrumentos institucionais de controle preventivo,
ou seja, de obrigar os politicos a seguirem sua plataforma eleitoral; e, por outro, que o
controle ex post exercido pelo voto nas elei¢des seguintes é sabidamente ineficiente, haja vista
a multiplicidade de aspectos envolvidos num governo e a caréncia de informagdes do
eleitorado. Faz-se mister instrumentos institucionais de atribui¢do de responsabilidade e de
prestacdo de contas (accountability) de politicos — e também de burocratas — aos cidad@os,
ndo apenas por ilegalidade mas por ineficiéncia'®®.

Existem duas modalidades de accountability: horizontal e vertical. Os mecanismos
horizontais consistem em instincias institucionais capazes de efetivar a supervisio, o controle
e a avaliagdo reciproca entre os varios niveis de governo. O dilema da teoria da escolha
racional e da abordagem principal/agente € de como projetar uma estrutura equilibrada de
controles mutuos que protejam ao mesmo tempo os direitos dos cidaddos e preservem a res
publica. Nas palavras de Guillermo O'Donnell, trata-se de assegurar nos niveis
governamental e administrativo a realizagio dos principios liberais e republicanos™’. E
estabelecido através de um conjunto de agéncias que detenham o poder legal de supervisionar
rotinas e punir as violagGes de direitos € o prejuizo ao patrimdnio piblico por ma conduta
(misconduct) — e estejam efetivamente dispostas a isso'*®. No entanto, conforme adverte
Przeworski, os burocratas podem n@o estar motivados a fiscalizarem-se mutuamente,

prevalecendo o espirito corporativo € a busca de oportunidades econdémicas dentro da

19 pRZEWORSKI, Adam. “Sobre o desenho do Estado: uma perspectiva agent x principal”. op. cit. p. 53-4.

1% jdem. p. 60-1.

7 O’'DONNELL, Guillermo. “Accountability horizontal e novas poliarquias”. /n: Lua nova: revista de cultura
" e politica n. 44, 1998. p. 30.

1% idem. p. 40.
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administragdo, para si proprio ou para aliados (rent seeking). Uma possibilidade seria criar
agéncias com objetivos opostos de modo a estabelecer um procedimento de decisdo, por
assim dizer, “contraditorio”, impedindo que uma s6 das agéncias possa maximizar seu

199

interesse ”. Um exemplo seria um procedimento de elaboragdo orgamentaria onde participe

um O6rgdo encarregado do controle de gastos e outro de implementar politicas de

desenvolvimento®®®

. Outra questio relativa ao accountability horizontal trata da conveniéncia
ou ndo da independéncia das agéncias frente aos politicos eleitos, em especial a
independéncia do Banco Central. Os argumentos em favor da independéncia salientam que ela
impede a captura e o conluio com politicos e sua eventual utilizagdo eleitoreira, populista ou
clientelista. Além disso, a independéncia, no caso do Banco Central, justificar-se-ia
tecnicamente ante a teoria de que os governos adotam politicas monetérias inconsistentes,
devido a conjunturas politicas, de sorte que a politica monetaria deveria receber elaboragio
distintas das demais politicas. No entanto, a independéncia, na maior parte das vezes, significa
a completa auséncia de controle (como € o caso do Poder Judicidrio), de sorte que a questio
do accontability permanece irresolvido: o que garante que a regulago independente do Banco

Central ir4 satisfazer o interesse puablico®®

. A solugdo dessa quest@o ndo é, portanto, simples e
depende de uma série de opgdes tedricas e valorativas, além das condicionantes do contexto
politico.

No que se refere ao accountability vertical, como ja foi salientado, o0 mecanismo de
controle retrospectivo dos politicos pela populagdo, baseado no voto, é ineficiente por varios
motivos. Em primeiro lugar faltaria um critério ndo contraditério de avaliagdo de um governo,
a fim de que os politicos possam se orientar, caso contrario estes, sabendo que serdo
considerados bons ou ruins ndo importa o que facam, serdo desestimulados a agir conforme o
interesse publico. Qual seria esse critério? A fidelidade ao programa apresentado nas
eleigdes? Mas muitas vezes a conjuntura politica obriga os governos a desviarem de suas
intengdes originais, seja para aproveitar oportunidades, seja para socorrer a emergéncias. O
programa de governo deve ser flexivel, uma vez que € impossivel prever as condiges em que

serd implementado. O crescimento econémico e melhorias na condi¢@io de vida também ndo

sdo um critério confidvel haja vista que a informagio disponivel ao eleitorado acerca desses

1% PRZEWORSKI], Adam. “O Estado ¢ o cidaddo”. /n: BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos et ali. (Orgs.)
Sociedade e Estado em transformacfio. Sdo Paulo: Editora UNESP; Brasilia: ENAP, 1999. p.333.

20 pRZEWORSKI, Adam. “Sobre o desenho do Estado: uma perspectiva agent x principal’. op. cit. p. 56.

2! pRZEWORSKI, Adam. “O Estado e o cidaddo”. In:  BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos et ali. (Orgs.). op.
cit. p. 334-5.
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indicadores € extremamente limitada. Com efeito, o eleitor ndo tem como saber a que causas
atribuir o crescimento econdmico ou o desenvolvimento social, se & atuagdo do governo ou a
uma conjuntura internacional qualquer, ou mesmo a atuagdo de governos anteriores que
prepararam o terreno para essas melhorias. Do mesmo modo, estagnac¢io econdmica e social
pode ser causada ndo por ma administragdo, mas pela necessidade de sanear as finangas

publicas arruinadas na administragiio precedente, € assim por diante®*?

. No entanto, de acordo
com a teoria da escolha racional, ainda quando ndo perfeitos, os mecanismos de
accountability vertical podem produzir resultados satisfatérios ali onde houver ou puder ser
desenvolvido um desenho institucional no qual o interesse dos politicos se reelegerem esteja
conectado com o interesse dos eleitores em maximizar sua utilidade individual. Nesse ponto, a
teoria da escolha racional parece comunicar-se com o elitismo democratico: a democracia
eleitoral pode desempenhar bem sua fung8o reativa (isto é, ndo governar mas reagir contra
maus governos) se existir competi¢@o real entre elites pelo poder e onde haja liberdade de
expressdo € uma midia independente do Estado, ou um mercado de midias. Fatores como
nivel educacional, altos niveis de renda e indicadores elevados de bem-estar também
fortalecem o accountability. Por fim, a busca do accountability vertical passa pelo
fortalecimento do principio da representatividade. Paises sem tradi¢do democratica também
apresentam baixa representatividade eleitoral. Os politicos apelam para o eleitor no momento
da elei¢do, reduzindo-os posteriormente, porém, ao siléncio, governando sem participagdo,
nem transparéncia, senio mesmo acima da Constituigio®®. Trata-se daquilo que Guillermo
O’Donnell denomina de “democracia delegativa™*.

Em suma, o neoinstitucionalismo da escola da escolha racional e da abordagem do
agente principal concebem a esfera piiblica e a esfera privada ambas em termos de mercado,
aquele politico, este econémico, mas igualmente constituidos de individuos que tém seus
proprios interesses e buscam oportunidades oferecidas pelo entorno para satisfazé-las, atuando
através de escolhas racionais, orientadas a fins estratégicos. A critica que pode ser feita a essa
perspectiva € a énfase exclusiva num tipo especifico de racionalidade — a racionalidade

instrumental-cognitiva — sem referéncia a uma racionalidade alternativa — comunicativa —

que poderia fundamentar a existéncia de um Jocus ndo egoistico, ndo orientada para o agir

22 PRZEWORSKI, Adam. “O Estado e o cidaddo”. op. cit. p. 340-1.

28 vide O'DONNELL, Guillermo. “Poliarquiarquias € a (in)efetividade da lei na América Latina”. In: Novos
Estudos — Cebrap, n. 51, julho de 1998. p. 37 a 57.
2% vide O'DONNELL, Guillermo. “Democracia delegativa?’. In: Novos Estudos — CEBRAP, n. 31, 1991. p. 25
a 40.
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estratégico, que constituiria a sociedade civil. Na perspectiva aqui exposta a “sociedade civil”
sdo os individuos considerados sob a &tica ndo de seus interesses politicos, mas

particulares®®

. Ora, convém a nova governanga incluir aspectos mais normativos no conceito
de sociedade civil e formas alternativas de racionalidade se se quiser sustentar a legitimidade
e a representatividade de um setor publico n3o-estatal para o qual pretende delegar a execugfio

de servigos publicos que correspondem a direitos fundamentais.

2.2.3 Da intervengdo direta a regulagio

Como se pode facilmente verificar, a teoria do agente-principal oferece um aporte
tedrico bastante Gtil para a nova governanga para enfrentar a questio da redefinigdio dos
papéis do Estado.

A intervengdo politica na economia pode dar-se de trés modos: (1) através da
redistribui¢do direta de renda, ou seja, da transferéncia de recursos de uma categoria de
pessoas para outra ou de uma regido do pais para outra, e da produgéo de bens e servigos para
o mercado; (2) através da estabilizagio macroecondmica, que visa assegurar o crescimento
econdmico e o pleno emprego e cujos instrumentos sdo a politica fiscal e monetiria; e (3)
através das politicas de regulagdo, orientadas para a corre¢do de falhas do mercado, tais como
monopdlios, externalidades, caréncia de informagio e provisdo insuficiente de bens piblicos
de infra-estrutura. Essas trés formas nfo sdo excludentes, todos os Estados contemporaneos
atuam nessas trés frentes, em proporgdes diversas conforme a situagio econdmica, a posigdo

do pais internacionalmente € o momento histérico considerado®®

. Assim, por exemplo, os
Estados de Bem-Estar ecuropeus do pos-Segunda Guerra priorizaram a gestdo
macroecondmica como condigdo para um governo eficaz, do mesmo modo que na Ameérica
Latina, sob os auspicios do modelo de Estado Desenvolvimentista, regido pelo estatuto da
substituicdo de importagdes, a produgio de bens e servigos para o mercado através de
empresas estatais foi fundamental para o desenvolvimento industrial da regido, na auséncia de
uma classe burguesa bem consolidada. A partir dos anos setenta, no entanto, a boa governanga

passou a exigir novas formas de intervengdo, menos diretas, menos custosas e mais eficazes,

25 vide AVRITZER, Leonardo. A moralidade da democracia: ensaios em teoria habermasiana e teoria
democrética. SdoPaulo: Perspectiva; Belo Horizonte: Editora da UFMG, 1996. p. 77 a 123.



97

baseadas na regulag@o. Regular significa estabelecer regras onde o mercado, no livre jogo
competitivo, ndo logra assegurar o comportamento mais racional considerado o sistema
capitalista em seu conjunto.

Com efeito, o conceito de regulagdo encontra-se conectado com a idéia de um governo
‘facilitador e catalisador da economia, vale dizer, um Estado voltado para o mercado, sua
otimizagdo em termos de eficiéncia e competitividade. N&o por acaso o best seller de Osborne
& Gaebler abre com um capitulo sobre a redefinicdo da atividade governamental, de um
governo produtor para um governo catalisador, traduzido na metifora etimologica

“navegando em vez de remar”;

A navegag@o requer que se veja todo o universo dos temas e
possibilidades e pode contrabalancar demandas diferentes que
competem por recursos escassos. Remar ¢ atividade que exige
concentragdo numa missdo exclusiva que precisa ser bem executada.
Quem navega necessita dos melhores métodos para atingir seus
objetivos. Os que se dedicam a remar tendem a defender seus métodos
a qualquer pre¢o”’.

Com efeito, trata-se, por um lado, de separar a nicleo estratégico do Estado,
formulador de politicas e que delibera sobre os rumos do desenvolvimento (navegadores), do
corpo da administragfio publica responsével pela implementaggio das politicas e pela prestagéo
dos servigos publicos (remadores); por outro, o objetivo € reduzir a atividade do governo e da
administragdo publica a formulagdo de normas que regulem as atividades econdmicas e a
prestagdo de servigos publicos deixando que a prestagdo direta propriamente dita fique a cargo
do setor privado ou das parcerias do Estado com a sociedade civil. Argumentam Osborne &
Gaebler que o Estado, na medida em que se compromete em prestar diretamente bens e
servigos para o mercado através de uma ampla, pesada e dispendiosa burocracia, tende a se
paralisar, perdendo'sua capacidade de decidir, de formular politicas e estratégias de longo
prazo, de indicar os rumos da sociedade, preocupado que estd com microracionalidades e
pequenos problemas de administragio, como se estivesse o tempo todo de cabega baixa sem

ver para onde est4 indo. Nesse contexto, ao invés de o governo nortear a agdo do mercado e

26 MAJONE, Giandomenico. “Do Estado positivo ao Estado regulador: causas e conseqiiéncias da mudangas no
modo de governanga. In: Revista do servigo piblico. ano 50, n. 1, jan/mar de 1999. p. 6-7.

27 OSBORNE, David ¢ GAEBLER, Ted. Reinventando o governo: como o espirito empreendedor esta
transformando o setor publico. Trad. de Sérgio Fernando Guarischi Bath ¢ Ewandro Magalhdes Jr. 6* ed.
Brasilia: MH Comunicagdo, 1995. p. 32.
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dos agentes econOmicos, estes € se tornam meros geradores de receita para as politicas
publicas. Com a internacionaliza¢io da economia, porém, a indicagdo dos rumos da sociedade
e a formulagdo de estratégias de desenvolvimento constituiu-se numa tarefa tio complexa, tio
conjuntural, que exige tantos cuidados e corregcdes de trajetéria que ocupa, uma vez que se
assuma satisfatoriamente essa missdio, praticamente toda a agenda governamental. Por
conseguinte, os governos demasiado preocupados em prestar diretamente servigos perdem
capacidade de coordenagdo econdmica e de planejamento. Os governos devem concentrar-se
sobre as tarefas que s6 eles podem desempenhar, qual seja, a constru¢io de um projeto de
desenvolvimento, mediante um processo de discussdo publica democritica, deixando ao
mercado aquilo que € a sua especialidade, a organizagdo da produgdo e a alocagdo de
recursos. “A obrigagdo do governo ndo € prestar servigos ao publico, mas garantir que eles
sejam prestados™".

A mudanca nas fun¢Ges do Estado, de produtor para regulador, acarreta
transformagdes profundas em sua estrutura: novos instrumentos de gestdo, novos dmbitos de
conflito politico, novos atores, novas instituiges, novas formas de responsabilizagdo e nova
cultura politico-administrativa.

Com relagdo aos novos instrumentos de gestio, a passagem do Estado redistribuidor
para o Estado regulador significou a substituigdo das velhas formas de intervenc¢fo tais como
a transferéncia direta de renda, a fixagdo de pregos, o controle da entrada de mercadorias € o
controle dos niveis de produgdo, por outros que impliquem menores custos, que sejam mais
voltados para o mercado, que utilizem e maximizem os instrumentos de auto-regulacgdo.
Significou também, e sobretudo, a privatizagdo das empresas estatais, a abertura para a
iniciativa privada de setores considerados estratégicos e de monopdlio estatal, tais como
ferrovias, telecomunicagdes, produgdo e distribuigio de energia elétrica, etc., a abertura do
mercado ao capital e a produgdo internacional, com a retirada de grande parte das barreiras e
das politicas protetoras da industria nacional tipica do Estado Desenvolvimentista, na
América Latina. Todas essas medidas ficaram conhecidas em seu conjunto com a paradoxal
denominagdo de politicas de desregulamentagdo. Na teoria, porém, o paradoxo pode ser
facilmente explicado. Com efeito, ndo se trata de uma supressdo pura e simples da atuaggo do

Estado na economia. A desregulamentagio segue-se uma nova regulaggo, situado num nivel

2% OSBORNE, David ¢ GAEBLER, Ted. op. cit. p. 40.
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distinto de governanga, certamente menos rigida, menos pesada que a primeira, porém, por
isso, mesmo, mais eficaz?®.

Assim, por exemplo, em lugar do tabelamento de pregos e de controle da produggo,
leis anti-truste constituem uma politica mais efetiva de regulagio do mercado, prevenindo e
punindo técnicas de eliminag@o da concorréncia e de aumento arbitrario de lucros. O governo
também pode se utilizar da politica tributaria para estimular o desenvolvimento tecnoldgico e
o investimento em areas econdmicas de custos elevados. A redugéo das tarifas e as barreira a
importa¢do podem estimular a competi¢do e prevenir a dominagdo dos mercados muito mais
eficazmente e com menos custos, inclusive politicos, do que a técnica da cisdo compulsdria de
uma empresa. Em se tratando da regulagdo na area social, tal como proteg¢do ao ambiente, ao
consumidor, ao trabalho, cumpre destacar as vantagens da fun¢&o promocional e preventiva
do direito em relagio a sua tradicional agdio repressiva ex posr’'’. Politicas punitivas
demandam em geral extensas burocracias, leis minuciosas, uma fiscalizagdo constante, uma
série de padrdes e licengas, cuja implementagdo implica custos muito elevados para a
administragdo. Do ponto de vista da efetividade, por sua vez, a aplicagdo de uma punigdo, seja
de natureza penal como os crimes ambientais ou contra o consumidor, seja de natureza
administrativa como multas ou suspensGes de direitos (cassagdo de autorizagdes, licengas,
alvards, etc.) exige toda uma apuragdo mediante inquérito, processo e recursos com todas as
garantias constitucionais aos acusados ou indiciados, comprometendo assim a certeza quanto
a utilidade da punic¢do. Assim, é preferivel, no dmbito de uma atividade regulatéria, adotar
politicas fiscais benéficas aqueles agentes econdmicos que adotam as posturas socialmente
desejaveis, atuando imediatamente e sem custos significativos sobre a sua capacidade
competitiva, que é sem divida um estimulo bem mais poderoso do que a ameaga de uma
punig¢do. Trata-se, portanto, ndo da supressio de mecanismos de intervengdo politica na
economia, mas da substitui¢ido de velhos e pesados mecanismos por outros supostamente mais
eficazes. '

No entanto, € natural que os antigos instrumentos e institui¢des tipicos do Estado
intervencionista ndo poderdo ser substituidos imediatamente por um modelo alternativo
perfeitamente acabado de novas regulagdes. Pelo contréario, do processo de privatizagdo e

desregulamentag@o emerge um marco regulatério minimo, o qual serd complementado

?® MAJONE, Giandomenico. op. cit. p. 8-9.
210 ABRANCHES, Sérgio Henrique Hudson de. “Reforma regulatéria: conceitos, experiéncias e recomendagdes.
In: Revista do servico puablico. ano 50, n. 2, abr/jun de 1999. p. 21.
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progressivamente a vista de dificuldades concretas encontradas no caminho. A estratégia da
reforma regulatdria € essencialmente incrementalista, ao invés de basear-se numa concep¢ao
totalizante de instrumentos de gestdo e de solugdes pré-concebidas para todas as situagdes em
abstrato. Ha vérios argumentos que apoiam essa estratégia: (1) é extremamente dificil, sendo
impossivel, antecipar comportamentos, especialmente em face da complexidade crescente da
vida econémica que exige regulagdo; (2) diante de algum efeito imprevisto é mais facil e
mais eficaz partir de algumas poucas regras que possam ser depois complementadas do que
modificar regras extensiva e previamente postas; (3) como ndo se dispSe de informagdes
concretas sobre o novo ambiente criado pela desregulagio da economia, ndo € possivel prever
os problemas que irdo surgir, nem que solugdes devem ser encontradas; (4) de todo modo ¢
provavel que a solugfio para os novos desafios colocados no dmbito dessa nova regulagéo
exijam uma cultura administrativa nova, que devera ser paulatinamente construida; (5) nesse
sentido, uma ampla regulagéio prévia pode contaminar de cultura antiga aqueles instrumentos
cuja eficicia depende precisamente de uma nova mentalidade; (6) finalmente, tendo em vista
as regras do jogo politico democratico, é muito dificil que uma reforma administrativa
bastante minuciosa possa lograr um consenso; em geral os governos ndo duram tempo
suficiente, nem conseguem reunir tanta vontade politica, para levar a cabo a implementago
de todo um modelo radicalmente novo de administragdo piblica. Desse modo, convém que o
marco regulatorio seja claro em seus principios, mais do que minucioso e exauriente em suas
regras, conservando flexibilidade que he permita incrementar-se e adaptar-se diante de novos
contextos’'!.

Outro aspecto essencial a ser salientado no tocante aos instrumentos de que langam
méo os dois modelos de governanga — a transferéncia direta de recursos no Estado
redistribuidor e a formulag@o de regras no Estado regulador — diz respeito aos limites e aos
excessos a que podem conduzir, 0 que coloca o problema seguinte de como controlar o seu
uso. Em um Estado de Bem-Estar tipico, ou num Estado desenvolvimentista, as politicas
publicas encontram-se naturalmente contidas nas limita¢Ses orgamentirias ou, no maximo,
nas limitagdes de crédito. Do ponto de vista politico, também ha limitagSes de custo: como
ndo ha recursos disponiveis em quantidade suficiente para atender a todas as demandas

sociais, a politica de redistribui¢do assume a forma de um jogo de soma zero, ou seja, a

concessdo de beneficios a alguns grupos de interesse implica a negagdo de outros beneficio a

21 ABRANCHES, Sérgio Henrique Hudson de. op. cit. p. 22.
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outros atores sociais, de sorte que quando alguém ganha alguém perde. Os governos ndo
podem evitar, assim, o desgaste oriundo dessa selegdo e devem administrar os custos
politicos, que demasiado altos, os comprometem nas proximas elei¢des. Ja quando se trata de
uma atividade regulatéria, que envolve quase exclusivamente a formulag@o de regras, ndo ha
limites orgamentérios significativos, eis os custos das politicas publicas serdo suportados
pelos agentes econdmicos destinatirios da regulagdio. N3o existindo dispéndio direto de
recursos publicos, os 6rgdos reguladores podem desempenhar sua atividade a vontade, sem se
preocupar com limitagSes de caixa. No que se refere ao custo politico, a regulagdo pode
resultar num jogo de soma positiva, pois a opgio por beneficiar esse ou aquele grupo em

detrimento do outro nfo representa mais um dilema, desde que boas regras sejam

formuladas®'.

A auséncia de uma limitagdo natural para as politicas reguladoras, tal como o
orgamento é para os programas que envolvem despesa direta, coloca de imediato o problema
do controle da atividade regulatoria do Estado. Com efeito, o controle do volume de regulagdo
e do conteido das normas para um determinado periodo ou para determinado setor da
economia nfo ¢ feito de nenhum ponto especifico do sistema politico, nem parlamento, nem
governo. Nos 6rgdos burocréticos tradicionais, os parlamentos controlam o volume de
recursos destinados para cada programa através da lei orgamentdria, ao passo que o Ministério
respectivo para cada area de atuagdo controla a liberagdo dos fundos no limite do rubricado.
Se esses Orgdos tendem constantemente — segundo a teoria da escolha publica — a
maximizar seus or¢amentos ocultando seus custos e demandando sempre mais verbas,
auditorias podem ser realizadas para avaliar o desempenho e o custo real dos programas. No
ambito de uma regulagfo nada disso se aplica. N&o ha necessidade de maximizar orgamentos,
nem portanto de ocultar custos. Ndo ha possibilidade de auditoria nem de fixagdo de |
prioridades, nem por ministérios nem pelo legislativo, se € que se trata de agéncias
reguladoras auténomas. Aqui o perigo consiste em privilegiar pelo contetido da regulagdo
grupos de interesse especificos’”. Assiste-se nesse momento a uma extraordinaria
transformagao.

No Estado de Bem-Estar Social, o grande espago publico de conflito € essencialmente
politico e envolve, mais do que o embate ideoldgico e o choque entre as visdes de sociedade,

um objeto bem mais prosaico: a alocagdo de recursos publicos. Cada grupo tenta atrair o

212 MAJONE, Giandomenico. op. cit. p. 15.
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investimento publico para dreas do interesse que representa. Com o advento do Estado
regulador, onde os recursos sdo escassos e a principal fonte de poder € a formulagdo de
normas, as quais sdo elaboradas, segundo a nova governanga, por agéncias autonomas,
observa-se um deslocamento do cendrio das lutas politicas e uma transformagdo em seu
estatuto. A principal fonte de conflito politico deixa de ser o processo de elaboragéo das leis
orgamentdrias para concentrar-se sobre o controle da produg&o normativa reguladora. Aqui a
unanimidade dos tedricos da escolha racional e dos defensores do Estado regulador defende a
necessidade de se admitir a revisfo judicial das normas de regulagio emanada de tais
agéncias. O Judicidrio, até entdo um personagem secundario na administragio publica,
voltado exclusivamente para um controle formal de seus atos, assume uma importincia
crucial na construg@o da boa governanga. Com efeito, € precisamente aqui que o projeto anti-
discricionario do direito administrativo encontra seu terreno mais fértil de aplicagdo. A
autonomia e a flexibilidade organizacional das agéncias reguladoras deve ser compensada
pela possibilidade do Poder Judiciario controlar o mérito administrativo. Isso se torna ainda
mais necessario na medida em que a administragdo direta vai diminuindo sua esfera de
atuacgdo terceirizando boa parte dos servigos mediante parcerias com o setor privado ou com a
propria administragdo indireta. Nesse contexto, ja ndo mais € possivel resolver problemas de
gestdo utilizando a tradicional formula da corrente hierdrquica do tipo comando e controle,
sendo que passam a ser regulados por relagGes contratuais. O que costumava ser um problema
interna corporis, uma questio de mérito administrativo, se exterioriza numa relagio juridico-
contratual, cujo contetido pode ser conhecido pelos juizes. Essa judicializagdo da politica —
traduzido na possibilidade de controle da discricionariedade administrativa, do mérito das
politicas publicas — constitui uma das mais significativas aberturas tedricas trazidas no
ambito da atividade regulatéria®’*.

No que tange aos novos atores que emergem nesse cenario, além da ja salientada
atuagdo dos tribunais, guindados da condigio de meros érbitros imparciais para sujeitos ativos
na elaboragdo da regulagdo, a participagdo popular direta revela-se mais efetiva do que os
canais politicos tradicionais como o legislativo ou os partidos politicos, € mais de acordo com
os imperativos da nova governanga de autonomia e descentralizagdo na formulagdo e
implementagédo de politicas. De resto, movimentos sociais e organizagdes ndo-governamentais

centradas, na maior parte das vezes, sobre reivindicagGes especificas (protegdo ao ambiente,

3 MAJONE, Giandomenico. op. cit. p. 17.
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direitos do consumidor, questdes de género, direitos da crianga, etc.) parecem corresponder &
especializagdo e profissionalizagdo caracteristicos da nova administragiio piblica. Nesse
contexto, o espago publico se fragmenta numa pluralidade de campos de discussio e de
atuagdo cada qual constituidos de atores especificos interessados em seus respectivos temas.
Ja ndo se pode falar de uma sociedade civil como se fosse uma 4gora grega, um espago
homogéneo de discussdo publica, porém mais como um férum, no qual convivem uma
infinidade de discussdes onde € impossivel que todos os cidaddos participem de todas elas ou
mesmo acompanhem todas elas. A complexidade crescente dos problemas e das discussdes
atuais exige que os atores sociais também se especializem, isto é, dividam-se entre aquelas
que lhes interessam mais ou que lhes tocam mais de perto — muitas vezes uma s6 —
limitando-se a acompanhar as demais, quando possivel, ou, caso contrario, retirando-se delas.
A especializagdo dos parlamentos em comissdes de trabalho sobre temas especificos reflete
- exatamente essa fragmentagdo, essa heterogeneidade e essa complexidade e exige do lado da
administragio piiblica um movimento correspondente®'’.

Finalmente, a partir da emergéncia desses novos sujeitos coletivos de representagdo
politica democrética, novos padrdes de legitimidade vdo sendo forjados. De um lado, do
ponto de vista procedimental, faz-se mister a permeabilidade da administragdo, quando da
formulagdo de normas reguladoras, a ampla participagdo dos setores da sociedade civil
interessados, e, a0 mesmo tempo, o controle, através de mecanismos mais complexos e
sofisticados de responsabilizac@o e prestagdo de contas. Cumpre salientar que as politicas de
regulagdo devem ser sempre justificadas publicamente, sujeitando-se a revisdo judicial do
mérito. Por outro lado, materialmente, o fundamento de legitimidade de agéncias autonomas
de regulagdo reside na profissionalizagdo de seus agentes, na sua especializagio e na sua

eficiéncia®'®.

2.3 Descentralizag@o politico-admininstrativa, subsidiariedade e participa¢do

O tema da descentralizagdo € sem diavida um dos mais interessantes e importantes

dentro do programa de ajuste estrutural e de reforma do Estado. Por um lado, gravita em torno

24 MAJONE, Giandomenico. op. cit. p. 18.
215 jdem. p. 23.
26 jdem. p. 27.
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da amplitude de seu conceito — que alids n3o € assim tdo claro e isento de dificuldades —
varios outros que com ele se articulam com implicagdes as mais diversas, tais como
autonomia e flexibilizagdo de procedimentos na administragdo publica, downsizing,
democratizagio e transparéncia, participagdo popular, federalismo, subsidiariedade e mesmo
privatizag@io e terceirizagdo de servigos publicos. Por outro lado, e em virtude mesmo da
polissemia do conceito, a descentralizagdo, ao contrario da maioria dos topicos da reforma,
logra conquistar um consenso significativo entre as varias tendéncias do pensamento politico
tanto a direita como & esquerda, embora, como se verd adiante, enfatizando aspectos distintos.

A crise fiscal e a crise da divida nos paises em desenvolvimento é muitas vezes
apontada como uma crise de centralizagdo excessiva da administracdo pﬁblica2 7. Com efeito,
a forte centralizago e hierarquizagdo da administragio é uma caracteristica tipica da
organizagio burocrtica apontada por Weber’'®. Porém, o centralismo foi uma estratégia
eficiente numa época de tecnologias pouco avangadas de comunicagdo e transporte; em -
conseqiiéncia, também a velocidade exigida para o planejamento de politicas e para a tomada
de decisdes ndo era tdo grande, o que permitia que a informagdo fosse processada lentamente
ao longo de toda a cadeia hierarquica até chegar aos niveis superiores da administragdo para
que em seguida a decisdo retornasse pelo mesmo caminho. Na maior parte das vezes, a
situagdo era estitica o suficiente para n3o haver defasagens significativas de informagdo
durante o processo, ndo sendo necessaria a constante atualizagfo. A revolugio tecnoldgica nos
transportes € na comunicagdo dissolveram os obstaculos espaciais e temporais, multiplicou a
informagdo disponivel e criou condiges para uma acelerag@o vertiginosa na economia e na
poll’ticazw. Nesse quadro, o modelo burocratico cléssico centralista e com numerosos graus de
hierarquia revela-se contraproducente e comega a apresentar sinais de esgotamento.

As demandas por descentraliza¢do, dentro do marco tedrico da nova governanga,
surgiram, portanto, como imperativos de eficiéncia na administrag@o piiblica. A este objetivo,
outros foram acrescéntados, de cunho politico, relacionados mais com a governabilidade do
que com a governanga propriamente dita, tais como democratizagio e transparéncia na
administragdo e no governo, em que a descentralizagdo lograria aproxima-los do cidaddo; a

participagio popular também foi apontada como um coroldrio desejavel da gestdo

27 FINOT, Ivan. “Descentralizacién en América Latina: {como conciliar eficiencia con eqiiidad?’. In: Revista
del Clad — Reforma y Democracia. n. 10, fevereiro de 1998.

218 WEBER, Max. Economia e sociedade. vol. 2. Trad. de Regis Barbosa e Karen Elsabe Barbosa. Brasilia:
Editora da UnB, 1999. p. 199.
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descentralizada. De um modo geral, o processo de democratizagdo na América Latina fez
despertar uma certa euforia de participagfio e de abertura de novos espagos pablicos em que
pudesse prevalecer a l6gica democrética. Essa convergéncia de objetivos técnicos e politicos
permitiu que a questdo da descentralizagdo lograsse um enorme consenso tedrico, a0 passo
que a divergéncia acerca dos fundamentos da descentralizagdo, por sua vez, explica as
marchas e contramarchas da efetivagio pratica do pacote descentralizador?’.

Nido € possivel uma andlise minimamente exata sobre a descentralizagdo sem um
marco conceitual e metodolégico. E tradicional na Ciéncia Politica a distingfio entre
descentralizagdo politica e descentralizagdo administrativa ou desconcentragdo. A primeira
encontra-se relacionada ao federalismo, em especial a lei da autonomia pela qual as entidades
menores t€ém competéncia para elaborar suas constituicGes proprias, suas leis ordinarias, para
administrar-se desembaragadamente e de conformidade com seus interesses, desde que, como
anota Paulo Bonavides, “tudo de faga na estrita observancia dos principios basicos da

Constitui¢io federal”??!

, ressaltando neste aspecto que hd incidéncia de duas ordens juridicas
diferentes coabitando no territério. J4 a descentralizagdo meramente administrativa, ou
centralizagdo desconcentrada, segundo o mesmo autor, implica o reconhecimento de um
maior ou menor grau de capacidade e responsabilidade deciséria por parte dos agentes da
administragdo de hierarquia mais baixa, competéncia que, no entanto, é delegada pela
autoridade superior, a quem continuam presos por lagcos de dependéncia hierarquica, ndo
sendo possivel nenhuma ruptura ou oposigo politica entre ambos?22.

Essa classificag@o, posto que consagrada na terminologia constitucional e da Ciéncia
Politica, ¢ insuficiente. Na verdade, convém que a descentralizagdo seja compreendida no
marco tedrico da nova governanga, o que significa situd-la em raziio das questdes a que veio
responder. Noutras palavras, qualquer defini¢do do que vem a ser descentralizagio, bem assim
qualquer classificagdo de suas modalidades, deve tomar em linha de conta a crise fiscal do
Estado e a fungdo regulatéria que ora se lhe predica a fim de alivid-la. Descentralizag&o,
portanto, estd relacionada com a separagdo entre um nicleo governamental formulador de
estratégias e uma periferia implementadora n3o necessariamente estatal, propria do Estado

regulador.

2 HALDENWANG, Christian von. “Descentralizacién y democracia local”. In:  HENGSTENBERG, Peter,
KOHUT, Karl ¢ MAIHOLD, Giinter (Orgs.). Sociedad civil en América I atina: representacion de intereses y
gobernabilidad. Caracas (VE): Editorial Nueva Sociedad, 1999. p. 377-8.

Z! BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 10° ed. 2° tiragem. Sao Paulo: Malheiros, 1995. p. 181.

2 jdem. p. 152.
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Assim, para uma definicdo de descentralizagdo é mister uma leitura cruzada entre
direito, ciéncia da administragdo, ciéncia politica e economia, de modo a compreender
fen6menos de (1) desconcentragdo administrativa, territorial ou funcional; (2) devolugio de
competéncias a 6rgdos eleitos, dotados de autonomia politica; (3) terceirizagdo de servigos
publicos, parcerias com a sociedade civil e introdugdio de instrumentos de mercado
(contratagdo); e (4) participagdo popular no processo de decisdio sobre o gasto publico. Para
efeito do presente estudo, pode-se distinguir entre trés modalidades de descentralizagio: a
administrativa, que compreende a desconcentragio territorial e funcional, delegando-se maior
competéncia e poder decisério aos graus mais baixos da hierarquia administrativa, e
exercendo a atividade regulatéria mediante agéncias autdnomas; politica, que se reflete na
reformulagdo do pacto federativo, devolvendo-se as unidades politicas subnacionais, inclusive
aos municipios, a competéncia para decidir sobre o gasto publico e sobre os meios pelos quais
a comunidade suportard seus investimentos, mediante processos democraticos e
participativos; e econdmica, que envolve a utilizagdo de mecanismos de mercado ou de quase-
mercado para a execugdo de servigos piiblicos, preferencialmente ao monopdlio e a prestagdo
direta, tais como a competi¢do entre agéncias estatais e semi-estatais e a contratagio com o
setor privado ou piiblico ndo-estatal para a prestagio de servigos®>.

Como se pode bem observar o tema da descentralizagdo é amplo e complexo e envolve
uma pluralidade de objetivos € medidas nas mais diferentes dire¢Ses. Muitas sdo as vantagens
atribuidas as reformas descentralizadoras. Do ponto de vista da eficiéncia administrativa e
governamental, afirma-se que as instituigdes descentralizadas sio mais flexiveis, podendo
responder com mais agilidade e rapidez as circunstincias e as necessidades concretas dos
cidaddos; estdo mais proximas das pessoas e de seus problemas, podendo responder a eles de
maneira mais efetiva; sdo mais inovadoras e criativas e tém melhor capacidade de adaptagio,
sdo mais comprometidas e produtivas?®*. Trata-se, aqui, da descentralizagio considerada do
ponto de vista da ciéncia da administragio ou da técnica de gestdo, no qual encontram-se em
destaque temas como flexibilizagdo organizacional e de procedimentos, downsizing,
autonomia para os agentes, administrag@o orientada por tarefas, administragdo voltada para o

cidaddo-cliente, etc.

3 FINOT, Ivan. “Elementos para una reorientacién de las politicas de descentralizacién y participacién en
América Latina”. /n: Revista del CLAD — Reforma y Democracia. n. 15, outubro de 1999.
24 OSBORNE, David ¢ GAEBLER, Ted. op. cit. p. 275-6.
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A descentralizagdo administrativa com vistas a eficiéncia é mais amplamente
defendida como necessiria na medida em que os 6rgdos prestadores de servigo publico
tendem a se tornar cada vez mais complexos do ponto de vista organizacional e seus agentes
cada vez mais qualificados tecnicamente. Nesse contexto, organizagdes altamente
centralizadas e hierarquizadas, nas quais os profissionais ndo tém liberdade para agir segundo
as conveniéncias do servigo, tornam-se contraproducentes. O exemplo tipico de servigo
publico no qual se exige ampla flexibilizagio, autonomia e descentralizagiio € a 4rea da saude.
A complexidade e diversidade do trabalho desenvolvido, o alto grau de especializagio e
qualificagcfio técnica, a dificuldade de estabelecer critérios rigidos e a priori de qualidade faz
com que seus profissionais atuem melhor com certa margem de autonomia corporativa na
definicdo de seus procedimentoszzs.

Trata-se, portanto, de substituir a burocracia tradicional calcada na hierarquizagéo e na
centralizacdo da autoridade e da responsabilidade, na fixagdo mediante regras prévias de
cargos com suas respectivas competéncias, por um modelo gerencial, ou p6s-burocritico, no
qual o poder e a responsabilidade de decisfo é transferido para o nivel mais baixo possivel da
administragdo. Remove-se o excesso de camadas da hierarquia administrativa — que isola as
unidades dificultando a comunicagio entre elas — num movimento de horizontalizagdo
(downsizing) da organizagdo. Propde-se, ainda, que ao invés do regime tradicional
burocritico de fixagdo de competéncias a priori, isto é, em que os cargos e seus respectivos
poderes sdo fixados por lei, geralmente na forma de um estatuto uniforme para todo o
funcionalismo, onde as tarefas sdo distribuidas posteriormente, que a administragdo publica se
paute por uma organizagdo mais flexivel em fung¢fio das tarefas a serem desempenhadas.
Noutras palavras, que as competéncias sejam constantemente criadas, extintas e remanejadas
em fungdo dos problemas concretos que a administrag@o deva resolver, logrando maximizar o
aprendizado organizacional, a circulagdo da informag3o e aproveitando a experiéncia e a
qualificagdio de cada profissional que pode assim ser alocado para aquelas tarefas que sejam
de seu conhecimento e interesse. Nesse contexto, a questdo dos controles ganha uma nova
énfase: em vez de incidir previamente sobre procedimentos, passa a avaliar os resultados da
administragdo, segundo critérios de eficiéncia. As administragdes se organizam, criam suas

competéncias e seus procedimentos de acordo com o que tém a fazer. As equipes de trabalho

2 GOULART, Flavio A. de Andrade ¢ CUNHA, Rosani Evangelista da. “Da burocracia a ad hocracia”. In:
Revista do servico publico. Ano 50, n. 3, jul/set de 1999. p. 59-61.
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ad hoc, as comissdes e as forgas-tarefa paSsam a ser a forma normal de organizagdo, tomando
o lugar do antigo sistema rigido de cargos.

A descentralizagio da administragdo voltada para servigos puablicos em agéncias
também faz parte dessa tendéncia por maior flexibilidade e autonomia. Com efeito, vérios
paises, entre eles o Reino Unido, a Austrélia, a Nova Zelindia, a Fran¢a e os Estados Unidos,
tém se esforgado por delegar fungdes relativas a implementagdo de politicas piblicas ou
mesmo a regulagdo sobre setores especificos da economia a 6rgios dotados de autonomia
gerencial, organizacional e financeira, que prestam contas ao governo ndo através de controles
procedimentais, mas pelos resultados obtidos. Tais 6rgdos sio, em geral, denominados de
agéncias. A relagdo desse modelo de administragdo descentralizada com a descentralizagio
econbémica € evidente. A reforma administrativa no Reino Unido, na qual a adog&o do modelo
de agéncias foi mais expressivo — ao lado dos Estados Unidos que sempre as utilizaram —
denominado de programa “Préximos Passos” (Next Steps), teve por objetivo intensificar as
técnicas de contratagdo para prestagdo de servigos. Contudo, ndo apenas entre a administragdo
e entes privados — contratagdo externa ou terceirizagdo — mas estendeu a experiéncia para
entre os proprios oOrgdos da administragio — contrata¢do interna. A idéia foi a de
descentralizar ao méximo as atividades do Estado em o6rgdos com autonomia gerencial
chamados de agéncias que competiriam entre si pelos recursos oferecidos pelo governo
central, agora reduzido a um formulador de estratégias, separado da parte operacional. Tratou-
se, como se pode facilmente observar, de introduzir mecanismos de mercado para a alocagio
de verbas. As agéncias governamentais elaboram os seus projetos de prestagdo de servigos
sujeitando-se a competi¢iio com outras agéncias ou departamentos e com a iniciativa privada
pelos incentivos, outorgados segundo critérios de desempenho e eficiéncia, vale dizer, fazer
muito e gastar pouco®?®. Saliente-se apenas que até 1996 cerca de 65% do pessoal envolvido
com servigos piblicos no Reino Unido encontrava-se trabalhando em agéncias®’.

Uma outra légica de descentralizagdo se origina no contexto do surgimento de novos
atores sociais, novos sujeitos coletivos de representagdio democrética, situados para além da
iﬁéﬁfﬁcioxialidade tradicional de representagdo politica restrita ao parlamento e limitada a
época de eleigdes. As transformagdes politicas verificadas nas décadas de oitenta e noventa na

América Latina, relacionadas a abertura democritica, inspiraram uma onda de demandas por

s MACEDO, Marcelo Ernandez ¢ ALVES, Andrea Moraes. “Reforma administrativa: o caso do Reino Unido”.
In:  Revista do servico publico. ano 48, n. 3, set./dez. de 1997. p. 72-3.
Z7 BRITISH COUNCIL. Public sector reform in Britain. http://www.britcoun.Org.
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participagdo popular e pela ampliagdo do espago pulblico, pelo reconhecimento de novas
instdncias de representagd@o de interesses, para além das instincias tradicionais como partidos
politicos e sindicatos e, em geral, a aplicagdo da logica democratica em outros ambientes que
ndo aquele vertical, vale dizer, no Estado®”®. Por outro lado, grande parte dos problemas
sociais de paises periféricos desenvolvem-se no dmbito local, seja em virtude da urbanizagio
tardia e explosiva desses paises, seja por causa da sua industrializagdo e de seu crescimento
econdmico assimétricos. Nesse contexto, sio os municipios as unidades politicas que se
encontram mais imediatamente em contato com a grande maioria das necessidades da
populagdo, em termos de servigo publico tais como habitagdo, satde, educagio, saneamento,
transporte, assisténcia 3 pobreza e planejamento urbano’”. No entanto sdo eles que
constituem o grau mais baixo da hierarquia politica, sendo que naqueles Estados que nio sio
unitarios os municipios ndo sio sequer considerados entes da federagio®. Trata-se aqui ja
ndo do aspecto administrativo mas sim politico da descentralizagdo. Convém assinalar que € a
descentralizag@o politica que logra assegurar um consenso entre os mais diversos segmentos
da sociedade em torno da temética como um todo, ainda que, como ja foi observado, com
fundamentos e enfoques diferentes. Com efeito, da esquerda a direita poucos s@o aqueles que
defendem abertamente e por principio a idéia do Estado centralizado.

No debate acerca da descentralizagdo politica ganha relevo o conceito de comunidade.
A nogdo de comunidade encontra-se relacionada com o de uma sociedade que logra ao
mesmo tempo forjar uma identidade coletiva, definir necessidades comuns sem com isso
perder de vista a necessidade de conservar um espago plural, aberto e participativo, onde a
constante ressignificacdo do interesse social € do bem comum encontra-se fundamentado e

legitimado sobre uma “reciprocidade de valores”, sobre a sociabilidade, sobre uma

22 HALDENWANG, Christian von. op. cit. p. 377.

2 DOWBOR, Ladislau. “Governabilidade e descentralizagio™. In: Revista do servico publico. ano 45, vol 118,
jan/jul de1994. p. 105-6.

59 A Constituigiio Federal do Brasil de 5 de outubro de 1988 inovou ao incluir o Municipio como ente federativo
no art 1°; A Repiblica Federativa do Brasil, formada pela unifio indissolivel dos Estados ¢ Municipios [...]”
(énfase acrescentada); no art. 18, que trata da organizagio politico-administrativa do Estado brasileiro: A
organizagdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o
Distrito Federal ¢ os Municipios, todos auténomos, nos termos desta Constituigio. Por outro lado,
constitucionalistas do porte de José Afonso da Silva, a despeito do texto constitucional, nega ao Municipio a
qualidade de ente federativo, assinalando que no existe uma cimara de representantes dos Municipios, tal como
o Senado representa os Estados federados, como exigéncia do principio federativo da participagfio; ndo existe
intervenco federal em Municipios, somente em Estados, estes sim podendo intervir em Municipios; e a criagdo, -
incorporaggio, fusio e desmembramento de Municipios se faz por lei estadual, segundo o mesmo art. 18, §4°, a0
passo que a criagdo, incorporagdo, fusio e desmembramento de Estados apenas se faz por lei complementar
federal (art. 18 §3°). Vide SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 12* ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 1996.
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racionalidade comunicativa e, por isso mesmo, emancipatéria®’

. Noutras palavras, no que se
refere aos seus fundamentos ético-politicos, a descentralizagiio passa pela afirmagio de um
espago neutro em relagdo ao poder e emancipado em relagio & dominacdo, onde sujeitos
individuais e coletivos substancialmente livres e iguais possam discutir e compartilhar
experiéncias e valores sobre suas metas coletivas e sobre um projeto de sociedade. Como se
pode observar que esse estatuto de comunidade, de representagdo democritica de interesses €
de atividade politica diverge bastante tanto dos modelos liberais do século XVIII e XIX,
quanto do modelo estatista, redistribuidor e assistencialista tipico do Estado de Bem-Estar do
século XX. Por um lado, quanto ao primeiro, rejeita o seu universalismo formal e abstrato, do
seu conceito liberal de sociedade civil constituida por sujeitos privados livres e iguais apenas
formalmente, pela igualdade juridica, de sua sistematica igualmente formal de representagio
politica, restrita ao parlamento, pretensamente portador de uma vontade geral. Por outro lado,
quanto ao segundo, afasta-se da tentagdo da planificag@o total da atividade social por meio da
centralizacdo da administrag@o e da politica, e, com ela, o discurso tecnocratico e cientificista

que preside as colonizagdes da parte do Estado®**

. A crise dos parlamentos como instancias de
representacdo de interesses coletivos e do “bem-estar geral”, por um lado, e 0 questionamento
e deniincia das racionalidades sistémicas e do discurso tecnocrético cientificista, por outro,
abriu perspectivas tedricas, ha muito tempo abandonadas, para a democracia direta, em que o
cidaddo torna-se ndo apenas o destinatario da administragdo piblica e do governo — seu
cliente — para tornar-se um protagonista da construc¢do da governanga.

Nesse momento € possivel observar como a tematica da descentralizag8io consegue
articular as questdes de eficiéncia administrativa com democratizagdo politica e social,
articulagdo esta responsavel pelo relativo consenso em torno dessa idéia. Trata-se com efeito,
de permitir a sociedade, a partir de suas modalidades espontineas de organizagdo, autogerir-se
deliberando sobre politicas sociais, as formas de prestagio de servico e de investimento
publico. A nova go(remam;a aposta, portanto, em mecanismos mais diretos e participativos de
gestdo, o que passa naturalmente pela flexibilizacdo de mecanismos administrativos e
financeiros, com menos regras procedimentais definidas a priori em nome de uma legitimagio
mais direta, obtida a partir da participa¢fo popular, em comissSes ou conselhos comunitarios.

Tudo isso, por sua vez, guarda funcionalidade com as novas fung¢des atribuidas ao Estado, de

B! WOLKMER, Antonio Carlos. Pluralismo juridico: fundamentos de uma nova cultura no Direito. Sio Paulo:
Alfa Omega, 1994. p. 224,
52 jdem. p. 226.
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prestador a regulador, com énfase na catalisacdio das forg¢as sociais, na mobilizagio dos
agentes da sociedade civil para o desenvolvimento?>.

Para operacionalizar essa nova administragio publica descentralizada nfo basta,
porém, desenvolver novos mecanismos de gestdo, mais flexiveis, ageis e capazes de adaptar-
se a situagSes sempre novas, nem aplicar procedimentos de democracia direta e participativa
na formulagdo de politicas publicas e na implementagio de servigos, sem que venha
acompanhada da descentralizagdo dos recursos publicos. Se 0 Municipio é doravante inserido
na linha de frente do combate aos problemas sociais através do planejamento e da gestdo é
necessaria também que ele seja responsavel, na maior medida possivel, pelo financiamento de
seus programas. Com efeito, segundo a adverténcia de Finot, uma descentralizagdo politica
efetiva consiste ndo apenas na transferéncia de competéncia para decidir sobre prestagdo de
servigos e sobre o gasto puiblico no nivel local, mas envolve também autonomia, no sentido de
que a comunidade local deve ter competéncia para decidir sobre formas de financiamento
desses mesmos servigos e gastos, bem assim como a responsabilidade por todo esse
planejamento®*. Um sistema politico no qual os Municipios dependem em maior parte de
repasses de recursos das esferas federal ou estadual — ou do governo central nos Estados
unitirios — para efetivar suas politicas publicas nio realizou plenamente uma administra¢do
descentralizada, eis que estes ndo possuem autonomia, nem se sentem responsaveis
politicamente pelo planejamento sécio-econdmico e seus resultados. A descentralizagdo
politica e administrativa, portanto, € insepardvel da descentralizagdo econdmica e da
autonomia fiscal. Nos Estados federais, ela passa pela reformulaggo do pacto federativo®’. Ao
governo federal competiria prioritariamente as fungdes de planejamento e de coordenagio
econdmica, ainda assim em parceria com as unidades federadas, além, é claro, de zelar pela
politica externa, integragdo ¢ defesa, e a gestdo da massa monetdria, a0 passo que ao
Municipio seriam transferidas as atividades administrativas rotineiras, referentes aos servigos
pliblicos basicos e cotidianos a serem prestados a populagdo, de forma democratica e
participativa, em parceria com a sociedade civil, especialmente educagao, saude, seguranga,
habitagdo e obras locais, repetindo ainda uma vez que essas prioridades democraticamente

eleitas estariam acompanhadas da correlata responsabilidade no seu financiamento € na sua

23 DOWBOR, Ladislau. op. cit. p. 110-1.

B4 FINOT, Ivan. “Elementos para una reorientacién de las politicas de descentralizacién y participaciéon en
Am¥érica Latina™. op. cit.

B5 vide CAMARGO, Aspasia. “O novo pacto federativo”. In:  Revista do servico piiblico. ano 45, vol 118,
jan/jul de 1994. p. 87 a 94.
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solvéncia, de preferéncia o mais independente possivel de transferéncias externas, oriundas
das outras esferas do governo.

Convém salientar aqui a importancia do principio da subsidiariedade. Esse principio é
de aplicagdo bastante ampla e seu conceito, por sua vez, nem sempre se encontra

+

suficientemente claro. Ele se encontra, de um modo geral, relacionado a idéia de

complementaridade, por um lado, e de secundariedade, por outro®®.

Ou seja, a
subsidiariedade caracteriza uma relagdo na qual um ente complementa e refor¢a a atuagio do
outro, mas que mantém em relag@o a este uma posigo secundaria e contingencial, por assim
dizer, agindo quando necessdrio ante suas falhas, lacunas, ou omissdes. Como se pode
observar, a vagueza do conceito traduz a amplitude de seu campo de aplicagio. O principio da
subsidiariedade, com efeito, aplica-se onde quer que haja dualidade ou mesmo pluralidade de
forgas sociais ou politicas, ou ordenamentos juridicos, incidindo sobre um mesmo objeto ou
cuidando de uma mesma tarefa®’. Tem-se, portanto, relagdes entre o governo federal e os
entes federados, entre estes € os Municipios de que se compdem, entre as esfera puiblica e a
esfera privada, entre Estado e sociedade civil, entre Estado e mercado, entre Estados e blocos
econdmicos, todas elas marcadas, em principio, pela subsidiariedade, embora nem sempre
seja tarefa facil identificar quais deles s@o os subsididrios e quais os subsidiados, relagio, de
resto, histdrica. O principio da subsidiariedade, ndo obstante se esforce para indicar um norte
para a analise, também nio ¢é capaz de responder a contento quais as tarefas que devem ser
assumidas por cada uma dessas esferas de agfo, pelo que se deduz que a questio devera ser
respondida in casu, & vista da institucionalidade especifica de cada relagio concreta
econdmica, social, politica e juridica. Idéias como auto-organizagio da sociedade, autonomia
individual, liberdade, limitagdo da atuagfio estatal e regulagdo encontram-se articuladas no

principio da subsidiariedade®*®

. Trata-se, pois, de um principio conformador da sociedade, que
reconstrui as relagGes entre ela e o sistema politico, visando a “autonomia da pessoa humana
em face das estruturas sociais”. Pessoa aqui entendida em sentido ndo apenas individual, mas
coletivo, pois trata-se também de valorizar aqueles corpos intermedidrios que constituem a
forma mais imediata de sociabilidade de que ja se falou quando da mengio ao conceito de
comunidade, e que se perdeu no esquema jusnaturalista-liberal de relagSes Estado e

sociedade, radicalmente divorciadas, onde esta era constituida unicamente de individuos. As

6 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. O principio de subsidiariedade: conceito e evolugdo. Rio de Janeiro:
Forense, 1997. p. 24.
57 idem. p. 25.
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formas mais imediatas de sociabilidade sdo valorizadas em face de estruturas mais amplas e,
por isso, mais impessoais, as quais, na terminologia de Rosanvallon, forjam uma
solidariedade automatica e opaca®.

O principio da subsidiariedade postula, portanto, que uma estrutura social mais
abrangente, em geral, e o Estado, especificamente, somente empreendam agdes visando o bem
comum naquilo que € necessario e que, no entanto, ultrapassa as forgas ou a capacidade de
organizacdo das estruturas inferiores, ou da sociedade, respectivamente. Aqueles atuam
subsidiariamente, suprindo lacunas e falhas destes, a quem devem ser transferidas todas as
tarefas, todos os meios, toda autonomia e a toda responsabilidade possfve124°. No dmbito das
relagdes entre Estado e mercado, a subsidiariedade refor¢a a maxima da regulagio: mercado
sempre que possivel, Estado sempre que necessirio, o que significa que este é subsididrio em
relagdo aquele. A atuacdo do Estado somente se justifica para corrigir alguma falha do
mercado ou para criar a institucionalidade que ele € incapaz de estabelecer por si e sem a qual
ele ndo sobrevive. Por 6bvio, no que se refere a descentralizag@o politica, o principio de que
ora se cuida postula a subsidiariedade do governo central em relagio aos governos locais.
Esse ¢é, talvezz o seu campo de aplicagdo predileto, fundamentando politicas
descentralizadoras. Com base nele se justificam reformas na repartigdo das competéncias no
Estado Federal e, conseqiientemente, na arrecadacgfo, transferindo-se, conforme se disse
acima, aos Municipios a competéncia e os meios para resolver problemas locais, restando a
Unido a atuacdo residual nos problemas que transcendem esse dmbito.

Uma outra faceta que se deduz do principio da subsidiariedade € que nio €
suficientemente enfatizada nos raros trabalhos sobre a matéria diz respeito aos mecanismos de
compensagdo que devem acompanhar politicas descentralizadoras. A descentralizagdo de
politicas publicas implica transformagdes potencialmente profundas nos mecanismos
redistributivos que vigoravam no Estado de Bem-Estar, calcado na planificagio centralizada
do desenvolvimento. Na medida em que as politicas desenvolvidas no nivel local adaptam-se
as caracteristicas econdmicas e sociais a fim de responder a problemas também regionalizados
— € essa precisamente uma das razdes que fundamentam a descentraliza¢io: a aproximagéo
da administragfo publica do contexto em que opera — elas tendem a acarretar diferenciagdes

quantitativas e qualitativas nos servigos prestados a populagdes de diferentes regides, com

58 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. op. cit. p. 26
2% ROSANVALLON, Pierre. op. cit. p. 90.
20 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. op. cit. p. 52.



114

provéveis prejuizos para a eqiiidade e a justica social®*!. O principio da subsidiariedade
aplica-se nesta situagdo para diferenciar dois sistemas de distribui¢3o: um centralizado e outro
regional. Este destinado a melhorar um habitat especifico e promover o desenvolvimento
sustentavel sobre a base de iniciativas e custeio locais, equilibrando forgas plurais através do
consenso ¢ da tolerancia, proporcionando aquele compartilhamento e reciprocidade de valores
tipicamente comunitarios. Consistiriam em politicas diferenciadas pelo contexto em que
incidem e pela natureza das necessidades sociais a serem enfrentadas em cada localidade
especifica. Aquele tem carater igualitdrio e visa corrigir desigualdades regionais decorrentes
de politicas diferenciadas. Tem por objetivo assegurar que, independentemente da regidio em
que se encontre, cada cidaddo tenha igual acesso aos direitos fundamentais, com igual
qualidade, o que demanda um marco regulatério central minimo, acompanhado de politicas
efetivas contra a desigualdade econdmica intra e inter-regional ji existente’®. Portanto, a
descentralizagdo ndo constitui uma panacéia universal, nem se aplica a todas as situagdes,
sendo que convive com as politicas publicas centralizadas em relagdo de complementaridade
reciproca, por for¢a da propria subsidiariedade. Do contrédrio, a descentralizagdo radical e
unilateral de politicas pablicas acentuaria a desigualdade regional, contrastando centros de
exceléncia em regides mais desenvolvidas e com mais recursos com dreas de baixa
produtividade ou mesmo sem servigos fundamentais. Assim, investimentos centrais no
combate a pobreza em regides com menos recursos a fim de equilibrar a capacidade de
investimento em cada 4rea especifica ainda & imprescindivel*®.

Além da descentralizagdo administrativa e da descentralizagdo politica tem-se ainda a
descentralizagdo econbmica, que consiste basicamente na introdugdo de mecanismos de
mercado para a prestagdo de servigos publicos. Conforme adverte Finot, ndo se trata de
privatizagdo pura e simples, eis que aqueles mecanismos sdo implantados apenas do lado da
oferta, que € deslocada da situag@o de monopdlio natural do Estado para abrir-se & competigcdo
entre fornecedores ‘privados e estatais. Do lado da demanda, porém, ela continua sendo

determinada politicamente, isto é, na forma de decisbes sobre volume do servigo prestado

#1 FINOT, Ivan. “Elementos para una reorientacién de las politicas de descentralizacion y participacion en
América Latina”. op. cit. p. 07

22 jdem. p. 10.

243 Segundo Osborne & Gaebler, mesmo nesses casos, os programas podem ser desenvolvidos com consideravel
grau de flexibilizagfio nos dmbitos estadual € municipal, com o governo federal definindo as metas e os indices
de produtividade a serem alcangados, deixando os Estados e Municipios livres para alcanga-los pelos meios que
julgarem mais convenientes, inclusive competindo entre si pelos subsidios pablicos. Porém, ao que tudo indica, a
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tendo em vista limitagdes orcamentarias e prioridades estabelecidas no processo democratico
participativo’**. Essa forma de descentralizagio é por muitos denominada de “quase-
mercados” ou “paramercados”, e serd analisada em detalhes no topico seguinte. Importa
assinalar aqui que se trata de uma modalidade de descentralizagdo a qual, por conseguinte,
aplicam-se as mesmas consideragdes sobre participagdo popular e subsidiariedade (desta vez
do Estado em relagdo ao mercado) ja mencionadas.

O tema da descentralizagdo ¢ de suma relevancia na reforma do Estado, qualquer que
seja a posigdo tedrica que se adote em relagdo ao seu encaminhamento politico. Com efeito, ja
foi assinalado que a descentralizagio € reconhecida como necessiria pelas mais diversas
correntes tedricas e ideoldgicas, ainda que, evidentemente, o facam cada qual com seu
respectivo fundamento e énfase. No entanto, o debate acerca da descentralizagdo permite
deslocar o foco do debate atual sobre as reformas centrado sobre o discurso estabilizador,
monetarista e fiscalista, permitindo algar o desenvolvimento econdmico e o combate as
desigualdades regionais ao topo da agenda politica, que é o posto que lhe cabe?®.

Todavia, as dificuldades sdo inimeras e freqiientemente subestimadas. Em primeiro
lugar, a descentralizagio bem-sucedida requer comprometimento politico por parte da alta
administragdo em renunciar a parte de seus poderes para fortalecer a administragdo local,
além de exigir investimentos significativos na capacitagio técnica de seus agentes’*®. Em
segundo lugar, os principios descentralizador e da subsidiariedade nfio sio plenamente
realizados sendo quando as competéncias transferidas vierem acompanhadas de
correspondente autonomia financeira e independéncia em relagio aos repasses do governo
federal, o que implica uma outra renlincia, desta vez em poder econdmico, que a maioria dos
governos centrais da América Latina ainda nio logrou realizar’’. Em terceiro lugar, o debate
sobre descentralizagdo precisa aprofundar-se sobre a caracterizagio precisa do conceito de
“local”, o qual envolve tanto dimensGes fisico-espaciais como histérico social que ndo

necessariamente se sobrepdem. Com efeito,

generalizagio de tais medidas tendem a recriar o problema da desigualdade a da falta de competitividade
naquelas regiGes mais carentes. Vide OSBORNE, David e GAEBLER, Ted. op. cit. p. 302-3.

%% FINOT, Ivan. “Elementos para una reorientacién de las politicas de descentralizacién y participacién en
América Latina™. op. cit.

5 HALDENWANG, Christian von. op. cit. p. 382.

6 OSBORNE, David ¢ GAEBLER, Ted. op. cit. p. 300.

%1 FINOT, Ivan. “Elementos para una reorientacioén de las politicas de descentralizacién y participacién en
América Latina™. op. cit.
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[...] a andlise do ‘local’ remete ao estudo do poder enquanto relagdo de
forgas, por meio das quais se processam as aliangas e os confrontos
entre os atores sociais, bem como ao conceito de espago delimitado e
a formagdo de identidades e préticas politicas especificas. [...] Ao se
falar em local, alude-se ao conjunto de redes sociais que se articulam e
se superpdem, com relagdes de cooperagéio ou conflito, em torno de
interesses, recursos e valores, em um espacgo cujo contorno é definido
pela configuragdo desse conjunto. [...] Como objeto de investigacdo, o
local ndo &, ’?ortanto, apenas fisicamente localizado, mas socialmente
construido?*®.

Finalmente, é oportuna ainda a adverténcia de Wolkmer, de que a transformacdo da
. organizagdo fisico-espacial ou juridico-politica ndo € tio simples nem pode ser implementada
da noite para o dia, exigindo uma transformagfio profunda na cultura dos politicos e
administradores tributirios de uma tradigdo .centralizadora, dependente, autoritaria, clientelista
e patrimonialista, que trabalham contra a idéia de autonomia e participagdo popular,

pluralismo e construgio de identidade coletiva®®’

. Como se vé, as dificuldades viao desde do
aprofundamento do marco conceitual até as questdes de planejamento e implementagdo de
medidas descentalizadoras, o que demanda vontade politica duradoura e aprendizado social

com resultados também de longo prazo.

2.4 Mecanismos de mercado na prestagio de servigo publico: acordos de metas e avaliagdo

por desempenho

Assinalou-se no item anterior que a descentralizagdo econdmica consiste na introdugdo
de mecanismos de mercado (market type mechanism) na prestacdo de servigos publicos. Com
efeito, verifica-se uma tendéncia genérica nos paises da OCDE, tanto quanto na América
Latina e em outras regides, de considerar o acesso aos servigos publicos, enquanto um direito
fundamental, como uma questdo distinta da maneira através da qual esse acesso serd
assegurado. Noutras palavras, a obrigagio do Estado n3#o seria a de efetivar direitos
fundamentais, mas sim garantir que eles sejam prestados e que estejam ao alcance da

populagdo. Nio existiria, portanto, nenhuma pretensio a estatalidade dos servigos publicos,

2% FISCHER, Tania. “Poder local: um tema em andlise”. Jn: Revista de Administraciio Publica. n. 26, out./dez
de 1992, p. 106-7.
2% WOLKMER, Antonio Carlos. op. cit. p. 223-4.
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vale dizer, a sua prestagdo direta®*°. Que eles sejam assegurados é uma coisa; como serdo
prestados, ou por quem é uma outra questio, matéria de decisdo politica a qual devera levar
em conta o contexto social de que se trata, seu tecido institucional de modo a desenhar uma
rede de estimulos adequada, conforme n3o se cansa de explicar o neoinstitucionalismo
econdmico, entre outras teorias.

Assim, uma das mais importantes e significativas inova¢des em matéria de politicas
publicas, em face da crise do Estado de Bem-Estar prestador de servigos e redistribuidor de
renda, consiste na substituicio dos mecanismos tradicionais de alocagdo de recursos, calcados
no planejamento centralizado e segundo regras a priori, pela competigdo do setor piablico com

o setor privado, ou mesmo dentro do setor publico, por esses mesmos recursos

. Cumpre
salientar, mais uma vez, que nio se trata aqui de privatizagdo. A introdug¢io de mecanismos de
mercado ocorre apenas do lado da oferta de servigo, sujeita a competic3o entre fornecedores;
do lado do comprador, porém, a demanda € estabelecida politicamente, como ndo poderia
deixar de ser, dentro do processo or¢gamentario. De resto, a adogdo dos paramercados deve ser
entendida como uma técnica gerencial adaptada & administrago publica, de sorte a dinamiza-
la um pouco mais, sem que com isso o cidaddo deva necessariamente pagar pelo servigo. A
compatibilizagido de novos instrumentos de administragdo com os direitos fundamentais exige
que a qualidade ¢ a eficiéncia se legitimem sobre a eqiiidade, o que devera ser assegurado
pelo Estado no ambito de sua atividade regulatéria. A regulaggo, com efeito, deve assegurar,
em primeiro lugar, que haja efetivamente competigdo, isto é, que existam varios concorrentes,
sob pena do monopdlio piblico converter-se em monopélio privado, com prejuizos evidentes
tanto para a qualidade quanto em termos de custos. Em segundo lugar, esse paramercado deve
estar estruturado de modo a satisfazer o interesse pablico, garantir a possibilidade de controle
e participagdo dos usudrios, € desenvolver mecanismos de avaliagio de politicas e de
responsabiliza¢do pela sua ma concepgdo ou implementagdo. A substituicdo do monopélio
publico pela compeﬁc;ﬁo teria, segundo seus defensores, a vantagem de ser mais eficiente, isto
¢, prestar mais servicos a um custo menor para o Estado. Também estimularia uma
administragdo voltada para os interesses dos usudrios, ao contrario da administracio

burocrética auto-referente, sob pena de ndo se mostrar competitiva. Pela mesma razio, os

% FEDELE, Marcello. As administrac3es piblicas. Trad. de Emidio Santanche. fjui: Ed. UNIVUI, 1999. p. 135.
5! jdem. p. 98.
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paramercados incentivam a inovagdo, tanto em termos de qualidade do servigo e de opgdes a
disposig¢do dos clientes, quanto de custos??.

O suporte tedrico dessa concep¢do é mais uma vez o neoinstitucionalismo econdmico,
a escola da escolha racional e a perspectiva do agente/principal. A competigdo funciona como
um estimulo para que as administragdes operem melhor, mais voltadas para o cidaddo-cliente,
e para o corte de gastos desnecessarios. Nessa abordagem, como ja se observou, os atores,
sejam eles administradores, funcionarios publicos, politicos ou mesmo organizag3es inteiras
comportam-se estrategicamente, segundo uma racionalidade instrumental, na maximizag3o do
proprio interesse, a vista das possibilidades (oportunidades) oferecidas pelo ambiente
institucional, traduzidas na rede de estimulos positivos ou negativos, recompensas e punigdes,
a comportamentos especificos. Trata-se de encontrar o desenho institucional 6timo a fim de
que os atores sociais, publicos e privados, sejam estimulados a comportar-se de maneira
socialmente fitil, especificamente neste caso, da maneira mais eficiente e econémica possivel,
em constante aprimoramento e com saltos de qualidade. A concluso a que se chega é que o
mecanismo de mercado € superior nesse sentido ao modelo de prestagdo direta sob monopdlio
estatal. Essa abordagem € criticada por diversas correntes sociolégicas que denunciam sua
descri¢do a-historica e simplista do comportamento social, desconsiderando questdes de
cultura, inclusive organizacional, mas sobretudo politico-administrativa, subestimando, por
um lado, as dificuldades politicas e culturais de transformagfio das organizagbes e das
estruturas de incentivos, tendo em vista o impacto de longo prazo das reformas; por outro
lado, superestima o componente racional do comportamento, em detrimento de valores e
habitos individuais, coletivos e organizacionais que efetivamente guiam comportamentos,
sendo que a alteragiio destes nio ¢ tio simples nem pode ser tdo imediata quanto se supde®>’.

De qualquer maneira, € do interior desse arcabougo tedrico que emergird o tipo
especifico de relagdo entre o nucleo estratégico do Estado, responsavel pela defini¢do do
marco regulador, e o setor piblico ou privado responsével pela prestagdo de servigos®*: trata-

se do contrato de gestdo ou também e mais propriamente denominado de acordo-programa.

E em torno dessa relagdo juridico-administrativa traduzida nos acordos-programas que

#2 OSBORNE, David e GAEBLER, Ted. op. cit. p. 84 a 89.

3 FERLIE, Ewan et ali. op. cit. p. 117 a 126.

»* Vide RAMOS, Marcelo de Matos. “Contratos de gesto: instrumentos de ligagio entre os aparelhos do
Estado”. In: PETRUCCI, Vera ¢ SCHWARZ, Leticia. Administracio publica gerencial? a reforma de 1995:
ensaios sobre a reforma administrativa brasileira no limiar do século XXI. Brasilia: Ed. da UnB, 1999. p. 197 a
220.
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orbitam os temas cruciais da reforma gerencial do Estado, tais como a administragdo por
objetivos ou metas, a descentralizagdo, a gestio por desempenho ou por resultados, a

flexibilizagdo e a autonomia administrativas®>>

. O termo contrato de gestdo, embora seja mais
difundido, € criticado pelos juristas, em virtude de que, a rigor, ndo se trata aqui de interesses
contrapostos cuja causa, no sentido juridico da expresso, seria constituido de prestagdes
reciprocas. Os interesses negociados nesse tipo de relagdo sdo comuns e correm paralelos, dai

preferir-se chamé-la de acordo, acordo de programa®®

. Tais acordos podem ocorrer na forma
de uma gestdo em parceria entre o setor publico (estatal) e o setor privado ndo lucrativo (ou
publico ndo-estatal), a fim de disciplinar a prestacio de um servigo piiblico. Podem também
existir como instrumento da autonomia gerencial, quando no interior da administragdo
publica, dentro do Estado, o nicleo estratégico autoriza a flexibilizagdo de determinados
procedimentos de alguns 6rgdos publicos.

E interessante observar que o pensamento juridico, de um modo geral, tem dificuldade
para caracterizar essa relagdo negociada entre 6rgdos da administrag&o, por acreditar que em
face da hierarquia administrativa, ndo faria sentido a cipula do Estado negociar metas ou
desempenho com os 6rgdos inferiores, se lhe é possivel ordena-los”’. Ignora-se, dessa
maneira, a complexidade das estruturas organizacionais contemporineas, constituidas de ndo
apenas um, mas varios focos de poder, em virtude de que a informac¢io se encontra difusa,
portanto impossivel de ser exaustivamente controlada a partir da cupula. Assim, mesmo os
escalSes mais altos da hierarquia administrativa ndo s3o capazes de conhecer profundamente a
realidade de toda a administragio e de todos os contextos nos quais se prestam servigos. De
resto, n3o ha uma s6 instancia de decisdo. A decisio administrativa ndo provém de uma sé
fonte, mas conjuga-se a partir de informagSes prestadas e de poderes e influéncias exercidos
de vérios pontos do sistema, muitos dos quais politicos. A decisdo de alocar uma quantidade
de recursos publicos a determinado programa, por exemplo, é produto a0 mesmo tempo de
pressGes politicas do legislativo por resultados que possam traduzir-se em votos, do
Ministério do Planejamento por economia e disciplina or¢amentaria ¢ do proprio 6rgio

implementador do programa para maximizar sua verba. No contexto da eficiéncia e da

% LIMA, Sheyla Maria Lemos. “O contrato de gestio € a conformagio de modelos gerenciais para as
organizagbes hospitalares piblicas™. In: Revista de Administraciio publica. vol. 30, n. 5, set./out. de 1996. p.
128-9.

¢ MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. “Coordenagio gerencial na administragio piblica”. In: Revista de
Direito Administrativo. vol. 214, out./dez. de 1998. p. 44.

57 ver BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 12° ed. S3o
Paulo: Malheiros, 2000.
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efetividade da administragdo, a negociagdo entre os virios atores envolvidos a fim de
estabelecer metas realistas e recursos hédbeis é fundamental. A simples ordem de cima para
baixo tem poucas possibilidades de éxito.

Com efeito, cumpre distinguir a atividade politica propriamente dita das politicas
publicas (no plural), tal como fazem os americanos entre politics e policy. Ambos fazem parte
de um programa de governo; contudo, o primeiro aspecto ¢ puramente politico e envolve a
atividade de articulagdo e de compromissos em fungio de uma estratégia de sustentagfo
politica, ou governabilidade. Trata-se aqui de a¢Ges informais, que n3o admitem uma forma
institucionalizada de processamento e permanece restrita ao escaldo superior do governo. O
segundo, por sua vez, depende de uma institucionalidade juridica e administrativa e sobretudo
de uma estrutura organizacional que coordene a implementagdo de metas e objetivos global e
setorialmente. Essa estrutura opera a mediagdo dos interesses governamentais. O 6rgdo de
coordenagdo setorial é responsével pela execug@io dos programas — pode ser um Ministério,
Secretaria ou mesmo uma empresa publica ou organizagio ndo governamental — e sua
preocupagdo, portanto, ¢ com as metas assumidas e os resultados alcangados, ao passo que o
6rgdo de coordenagdo global — Ministério do Planejamento ou 6rgdo equivalente — €
responsdvel pela integragdo dos varios setores e pela distribui¢do de recursos sempre escassos,
de sorte que sua énfase é na economia dos meios. Assim sendo, a idéia de estabelecer
objetivos e cobrar resultados na forma de comando e controle é ndo apenas contraproducente
como ainda ndo € operacional, enquanto conceito descritivo, porque na prética ndo € assim
que ocorre®®,

O acordo de programa pode ser celebrado na forma de parceria para prestagdo de
servigos entre o setor estatal e o ndo estatal, assim como entre 6rgios da administracdo direta
e indireta, a fim de conceder maior autonomia gerencial e flexibilizar procedimentos
administrativos, também em nome do interesse piliblico. A origem dessa modalidade de
acordo remonta a édministrac;ﬁo publica francesa, jA na década de sessenta, a principio
envolvendo tdo somente o governo e as empresas estatais, para a seguir estender-se a todas as
esferas da administragdo. Outros paises também utilizam a experi€ncias de substituir a
tradicional relagdo de comando e controle por mecanismos mais flexiveis e mais negociados

como a Nova Zelandia com os “acordos de desempenho” (performance agreements) a partir

38 SOUZA E SILVA, Carlos Eduardo de. “Contratos de gestdo nas empresas estatais: estruturas, problemas e
acompanhamento”. /n Revista de Administraciio Piblica. vol 29, n. 4, out./dez. de 1995.
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de 1989%*°, O Reino Unido, também a partir do final da década de oitenta, incrementou a
legislagdo social utilizando os mecanismos de mercado na prestagio de servigos como
assisténcia médica e social, educagdo primaria, secundéria e superior ¢ mesmo nos servigos

penitencidrios®®

. Nos Estados Unidos, o National Performance and Results Act, do governo
Clinton, assimilou as experiéncias de administragio por objetivos, administragdio por
resultados e contratagdo na prestagdo de servigos ja praticados por muitos Estados e
Municipios americanos®®'.

O acordo de programa institucionaliza uma relagdo de tipo agente/principal,
envolvendo o governo, entendido como o nucleo central do Poder Executivo, na qualidade de
principal, e o setor privado ou a burocracia, na qualidade de agente, responsaveis pela
execugio de determinada politica piblica ou pela prestagdo de um servigo. Embora ndo exista
uma forma tnica e definida, os acordos de programa apresentam, em geral, alguns elementos
comuns, constitutivos de sua natureza e que lhe caracterizam como tal. Em primeiro lugar, o
acordo deve estabelecer as missGes e os objetivos perseguidos pelo érgdo regulador € que
deve ser alcangado pela organizacdo contratada. Trata-se de um elemento estratégico e de

. e 262
natureza eminentemente polmca2

. Em segundo lugar vem o conteiido propriamente dito,
onde se especificam as obrigagGes das “partes” envolvidas, assim o agente como o principal,
as metas especificas a serem perseguidas, as intermediarias, ou de meios, e as finais, de
resultados, os indicadores de desempenho, as agGes necessarias para alcanga-los, os recursos
disponiveis, entre outras clausulas acessorias tais como o regime de pessoal, as formas de
renovagio ou extingdo do contrato, as possibilidades de revisio das metas, as que dizem
respeito ao equilibrio econémico financeiro do contrato, etc.

Importa chamar ateng¢do para uma cldusula especifica presente em acordos desse tipo

que consiste da autorizagdo por parte do govemo ou do érgdo regulador para que o agente ou

6rgdo contratado flexibilize certos controles de procedimento ou determinadas normas

% Sobre a reforma do Estado neozelandesa ver RICHARDSON, Ruth. “As reformas do setor pablico da Nova
Zelandia”. In: BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos ¢ SPINK, Peter (Orgs.). Reforma do Estado € administragio
publica gerencial. op. cit. p. 215 a 235. e CARVALHO, Wagner. “A reforma administrativa da Nova Zelandia
nos anos 80-90: controle estratégico, eficiéncia gerencial e accountability”. In: Revista do servico pablico. ano
48, n. 3, set./dez de 1997. p. 5-33.

20 FERLIE, Ewan. op. cit. p. 99 a 115.

®! Vide REZENDE, Flavio da Cunha. “Clinton e a reinvengio do governo federal: o National Performance
Review”. In: Revista do servigo piblico. ano 49, n. 1, jan./mar. de 1998. p. 93 a 140. e FREITAS, Carlos Alberto
Sampaio de. “A implementagiio do Government Performance and Results Act na administragio phblica dos
EUA”. In: Revista do servico piblico. ano 50, n. 3, jul./set. de 1999. p. 93 a 122,

2 SOUZA E SILVA, Carlos Eduardo de. op. cit. p. 65-6. Na Franga denomina-se esse elemento de carta de
missdo.
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administrativas, dentro do espirito de gestdo por metas, ou de gestfio por resultados. Aqui se
concretiza grande parte do conceito de “autonomia” reivindicada pela nova governanga
gerencial. Na Franga, a pratica do enveloppe budgetaire possibilita 2 administragdo direta
substituir a técnica orgamentaria tradicional, em que os recursos encontram-se vinculados a
sua rubrica, por um or¢amento global sem restri¢io de uso por classificagfo, flexibilizando-se
o procedimento de contratagdo, geralmente sujeito a regras procedimentais rigidas como a
licitagdo?®*. O controle desloca-se do procedimento administrativo para concentrar-se sobre a
eficiéncia e os resultados da inovag@do; do controle a priori para o controle a posteriori. Os
Estados Unidos adotaram um sistema de flexibilizagio de procedimentos denominado waiver,
que significa “reniincia” ou “dispensa™®. Por esse instituto, renuncia-se a controles de
procedimentos administrativos, inclusive sobre niveis de pessoal, remuneragio e
transferéncias de fundos entre as rubricas orgamentérias, em troca da responsabilidade
individual ou organizacional especifica de atingir um determinado indicador de desempenho.
Convém assinalar que a flexibilizagdo ndo é dada genericamente, hic et nunc, mas, pelo
contrario, deve especificar quais procedimentos serfo especificamente flexibilizados em troca
de quais resultados, demonstrando-se em cada caso a relagdo meio-fim entre eles, e provando-

se inclusive que tais resultados nio poderiam ser alcangados pelos procedimentos

administrativos normais, pelo que faz-se mister a flexibilizago.

A proposta deve descrever os efeitos antecipados no desempenho
resultantes da obtengdo de maior flexibilidade, discri¢do e autoridade
gerencial ou organizacional, e deve quantificar as melhorias esperadas
no desempenho resultante de qualquer waiver. As melhorias esperadas
devem ser comparadas ao desempenho real atual e aos niveis de

“desempenho  projetados que  deveriam  ser  atingidos
independentemente de qualquer waiver®®.

Os defensores da flexibilizagdo salientam que as normas administrativas, embora
concebidas com boas intengdes e serem mesmo racionais em seu conjunto, seu carater a priori
e sua rigidez acarreta microirracionalidades que dificultam a solu¢do de problemas que

requerem agilidade e muitas vezes respostas criativas e casuisticas. A flexibilizagdo de

23 SOUZA E SILVA, Carlos Eduardo de. op. cit. p. 64.

24 CAVALCANT]L, Bianor Scelza e OTERO, Roberto Bevilacqua. Novos padrSes gerenciais no setor piblico:
medidas do governo americano. Texto de discussdo. Brasilia: MARE/ENAP, 1997. p. 18.

%5 1dem. p. 19.
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procedimentos pode ainda servir de oportunidade para o legislador identificar falhas na
legislagdo vigente e corrigi-las.

No que se refere aos indicadores de desempenho, o acordo pode adotar varios
conjuntamente, a fim de elaborar um quadro tio completo quanto possivel da atuacio do
6rgdo ou entidade contratada e dos resultados obtidos pelo programa. Entre as metas de
desempenho merecem mengdo: (1) eficiéncia de gestdo; (2) resultado econémico financeiro;
(3) abrangéncia de atuac@o; (4) qualidade e satisfagiio do usuério. O acordo pode estipular
ainda indicadores da satide financeira do agente e o seu impacto nas relagdes com o principal,
tais como (5) nivel de endividamento com terceiros; (6) distribui¢do de dividendos e (7)
garantias de margem de lucro®®. Naturalmente, os indicadores de desempenho e as metas
devem ser compativeis com a natureza da atividade realizada e da entidade prestadora. Assim,
por exemplo, os indicadores (6) € (7) aplicam-se as empresas estatais, mas n3o a organizagdes
ndo governamentais prestadoras de servigo piblico, eis que estas n3o possuem finalidade
lucrativa, nem, conseqiientemente, distribuem dividendos.

Os indicadores de efici€éncia incidem sobre a relagfo entre os recursos utilizados e os
resultados obtidos. A melhoria na gestdo pode ser medida comparativamente com outras
organizag¢des congéneres ou com a propria organizagdo em exercicios anteriores. O resultado
econémico financeiro constitui uma finalidade intermediaria e diz respeito ao grau de
independéncia da entidade em relagdo aos aportes estatais e sua capacidade de
autofinanciamento de programas. As metas de abrangéncia de atuagfo sfo estabelecidas em
func¢do do crescimento da organizagio, sua ampliagdo para outras areas de atividade ou novos
espagos ndo antes cobertos pelo servigo, tendo em vista a prioridade daquele servigo na
agenda politica governamental, os investimentos previstos para ele e o potencial de
crescimento da entidade, tudo isso refletido nos objetivos institucionais do acordo. Os
indicadores de qualidade, por sua vez, dizem respeito a relagdo entre os resultados
efetivamente alcangé.dos e as metas propostas. Pode ser mensurado ou com base em critérios

. . e ex L P £ 267
técnicos ou com base em pesquisa de opinido piblica sobre a satisfagio do usuario®’. E

%6 SOUZA E SILVA, Carlos Eduardo de. op. cit. p. 66-7. 4

27 Convém mencionar a experiéncia do ombudsman na Suécia €, no Reino Unido, a experiéncia da Carta-
Compromisso com os Cidadaos (Citizen’s Chart), iniciada no governo Major, na qual o governo estabelece as
suas metas para determinado periodo relativamente a servigos piblicos, estendendo ao pablico a possibilidade de
controle da informagdo governamental. No Japdo, criou-se um 6rgéo separado da Diretoria de Orgamento com a
fungdo exclusiva de avaliar os resultados da agio administrativa em todos os setores. Gozando de um prestigio
igual ao do Orgamento, esse ministério decide quais projetos estdio a altura dos recursos que recebem. Vide
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possivel utilizar ambos os critérios conjuntamente ou o segundo para validar a corre¢io dos

padrdes técnicos?®®

. Quanto ao acompanhamento dos programas, costuma-se utilizar o sistema
de “painel de bordo” ou de “alarme de incéndio”. O primeiro consiste no acompanhamento
periédico de pontos criticos do acordo, tal como no Reino Unido através dos escrutinios da
Unidade de Eficiéncia®®. J4 o segundo acompanha o nimero de reclamagdes dos usudarios até
chegar a um limite indicativo da ineficicia do servico, quando o mecanismo de
responsabilizagio ¢ acionado. E o sistema de ombudsman.

Convém distinguir eficiéncia de eficdcia, no interior da teoria gerencial. O conceito de
eficiéncia estd relacionado com a economia do servigo. Diz respeito a relagdo custo-beneficio,
expressa monetariamente. Eficicia, por sua vez, refere-se ao grau em que as metas foram
cumpridas e os resultados alcangados, independentemente dos custos implicados®™.

As dificuldades de se utilizar indicadores de desempenho reside, por um lado, na
dimensdo qualitativa dos resultados quando se trata de prestar servigo publico; por outro, da
complexidade e da incerteza que permeiam o processo de coleta de informagdes acerca da
organizat;z’io e de sua atuacdo. Com efeito, a eficicia na prestagdo de um servico é um
conceito qualitativo, que ndo pode ser facilmente mensurado, ainda que se entenda que a
qualidade resulta do cruzamento de virios critérios quantitativos escalonados segundo um

juizo de valor’”. Virios indicadores podem variar segundo circunstincias e varidveis

CROZIER, Michel. Estado modesto, Estado moderno: estratégia para uma outra mudanga. Trad. de J. M. Vilar
de Queiroz. Brasilia: FUNCEP, 1989. p. 162-3.
2% SOUZA E SILVA, Carlos Eduardo de. op. cit. p. 67-9.
2 O programa Proximos Passos (Next Steps) de reforma nos servigos publicos britanicos, apds sua primeira fase
de privatizagGes e cortes de pessoal, adotou um sistema de orgamentos delegados para cada departamento que
tornou-se autdnomo para planejar seus gastos e investimentos em projetos mais convenientes, cuja avaliagio
ficava sob sua responsabilidade. A supervisdo dos departamentos era feita pela Unidade de Eficiéncia, 6rgio
ligado diretamente ao Gabinete, que realizava escrutinios (scrutiny) peri6dicos através de perguntas simples do
tipo: quantos projetos estdo em andamento? Quanto gasta cada um deles? Quais foram os resultados obtidos, etc.
Segundo o Conselho Britinico, nos primeiros quatro anos do programa, mais de 150 escrutinios foram realizados
pela Unidade de Eficiéncia e os desperdicios evitados foram de ordem superior a um bilhdo de libras. Vide
MACEDO, Marcelo Ernandez ¢ ALVES, Andrea Moraes. “Reforma administrativa: o caso do Reino Unido”. In:
Revista do servico pablico. ano 48, n. 3, set./dez. de 1997. p. 63 a 84. Vide também JENKINS, Kate. “A reforma
do servigo pablico no Reino Unido”. In: BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos ¢ SPINK, Peter (Orgs.). Reforma do
Estado e administragio publica gerencial. op. cit. p. 201 a 214. Vide ainda BRITISH COUNCIL. Public sector
reform in Britain, http://www.britcoun.Org.
70 COTTA, Tereza Cristina. “Metodologias de avaliagio de programas e projetos sociais: analise de resultados e
de impacto”. In: Revista do servico piblico. ano 49, n. 2, abr./jun. de 1998. p. 114. A autora salienta que a nogio
de eficiéncia econdmica, traduzida na anélise custo beneficio ndo se aplica & maioria dos projetos sociais, por sua
répria natureza.

m Imagine-se a comparagio entre o servigo prestados por trés hospitais A, B e C. O primeiro atendeu 2.700
doentes, contra 2.300 do segundo € 2.000 do terceiro. Em compensagiio, o hospital A extrapolou o orgamento em
28%, ao passo que o hospital B gastou 12% a mais e o hospital C nio apresentou déficits. No entanto, ainda, o
hospital B foi o que realizou o maior niimero de tratamentos preventivos, em relag3o aos demais que priorizaram
a pritica curativa e as internag8es. Dependendo do critério utilizado (nimero de doentes tratados, nimero de
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exOgenas a organizagdo, ndo previstas pelo acordo e ndo captadas pelos sistemas de avaliagdo.
De resto, a nogéo de causalidade € tio precdria objetivamente que nunca se pode afirmar com
absoluta seguranga quais resultados se devem a atuagdo da organizagio e n#o a outros fatores,
ou se a melhoria na gestio se deve a celebragio do acordo, a flexibilizagdo dos
procedimentos, ou a outras contingéncias. Assim, o governo e o drgfo regulador devem estar
atentos a modificagdes no ambiente que exijam alteragSes nas metas do acordo ou em seus
indicadores®”>.

Ainda no que se refere ao sistema de acompanhamento e avaliagdo, é necessario
analisar o processo orgamentario, pois € nele que se traduz a (in)eficacia da administragdo por
desempenho, a0 mesmo tempo em que é pressionado pelas tensGes entre os poderes executivo
e legislativo. A nova governanga, baseada na idéia de que a alocagio de recursos deve se dar
através de mecanismos de mercado, isto €, que os diversos programas devem competir pelos
aportes segundo critérios meritocraticos, implica uma revisio na forma como
tradicionalmente se elabora um or¢amento publico e sua fun¢do. Com efeito, normalmente, o
orcamento se v€ obrigado a dar continuidade aqueles servigos que ja estdo em curso, 0 que
consome ja cerca de 90% ou mais dos recursos. A inovagio e a oportunidade de economia é
um trabalho situado & margem, nos 10% restantes. Na prética, 0 processo or¢gamentario apenas
ratifica e mesmo desenvolve aquilo que j4 existe, buscando, na melhor das hipéteses, o ajuste
menos ruim possivel, tentando convencer os politicos sobre as limitagbes de meios,
subordinando-se, no mais das vezes, aos imperativos do jogo politico. Nesse cendrio, ndo ha

oportunidade para consideragdes de eficiéncia ou de desempenho®”.

A partir dessa
constatacdo, vérias tentativas de romper com a rigidez e com o continuismo do orgamento
foram empreendidas, exigindo, por um lado, a flexibilizagdo do sistema de rubricas, a fim de
permitir & administragdo aproveitar melhor as oportunidades pela transferéncia de fundos

entre as classificagGes; por outro, que a continuaggio do financiamento de qualquer programa

tratamentos preventivos ou economia), numa eventual concorréncia entre eles por recursos, sera diferente o
hospital com melhor desempenho. Isso ocorre porque o servigo de saide é qualitativo e complexo por
exceléncia. Ainda que o acordo estabelecesse uma hierarquia de critérics, afirmando, por exemplo, que a
economia € mais importante que nimero de pacientes atendidos, ndo haveria garantias de que o mais econdmico
fosse realmente o melhor do ponto de vista da populagio usudria. Além disso, fatores exdgenos podem
influenciar os indicadores, como, por exemplo, uma epidemia numa dada regido que teve de ser combatida pelo
hospital A, o que o levou a realizar gastos maiores. Vide PRZEWORSKI, Adam. “Sobre o desenho do Estado:
uma perspectiva agent x principal”. op. cit. p. 54.

2 SOUZA E SILVA, Carlos Eduardo de. op. cit. p. 68.

8 CROZIER, Michel. op. cit. p. 159.
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fosse legitimada sobre seus resultados, competindo por recursos a cada ano fiscal (Zero-Base
Budgeting).

Na verdade, as criticas as deficiéncias dos acordos de programa e, em geral, na
utilizagdo dos paramercados ou quase-mercados incidem justamente sobre a questdo dos
controles. Em primeiro lugar, hd uma tens3o ji na defini¢do dos objetivos, na medida em que
os orgios reguladores tendem a enfatizar o aspecto financeiro, a economia, mais do que os
resultados propriamente ditos, deixando a questdo da qualidade para o segundo plano e a
eqiiidade em terceiro. Por sua vez, os agentes implementadores tendem a subavaliar suas
potencialidades, a fim de tornar as metas mais faceis de serem cumpridas. Observa-se também
um problema de falta de capacitagfio técnica da administragdo para negociar e elaborar os
acordos, bem ainda de proceder a avaliag@o. A burocracia, em geral, nio tem experiéncia com
esse tipo de pratica, e a dificuldade torna-se maior quando inserida no contexto da
participagdo da sociedade civil no processo, pois seus representantes também seriam
incipientes. Dessa forma, torna-se elevado o custo social do aprendizado organizacional

P . 7
prévio ao regular o funcionamento desses acordos®™

. De resto, reformas dessa natureza
demandam um longo periodo de adaptacdo e mudan¢a na cultura e nos habitos da
administragdo, processo no qual um certo desgaste politico € inevitavel.

No tocante a flexibilizagdo de procedimentos, na forma do waiver americano ou
formas assemelhadas, n3o ha garantia de uma efetiva responsabilizagdo. Com efeito, o que se
observa é uma assimetria entre a autonomia gerencial conferida aos administradores que vai
muito além dos mecanismos de responsabilizagdo pelos resultados, que continua
extremamente dificil, como sempre foi’”.

Mesmo as novas técnicas or¢gamentdrias como o orgamento global ou orgamento de
base zero (zero-base budgeting) ndo lograram o éxito esperado, tendo em vista a cultura
politico-administrativa fortemente enraizada. De um modo geral, a tens3o entre a gestdio
financeira ¢ a gestﬁo por desempenho esbarra em dificuldades e resisténcias nas rotinas
administrativas ja ha muito obedecidas, e nem politicos nem burocratas so sensiveis a
argumentagio através de nlimeros e indicadores, discurso econdmico sem significado humano
e social. As exigéncias do processo politico democratico conspiram contra toda solugdio

tecnocratica.

7* R AMOS, Marcelo de Matos. op. cit. p. 211-3.
75 pOLLITT, Christopher. “A integracio da gestdo financeira e da gestdo por desempenho”. In: Revista do
servico publico. ano 50, n. 4, out./dez. de 1999. p. 61.
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Finalmente, como ja foi salientado, tanto o cariter eminentemente qualitativo dos
servigos plblicos, como a complexidade das interagdes entre uma organizagdo e seu entorno,
dificultam a avaliagdo de resultados e sua atribuigdo a causas especificas. De resto, os
resultados obtidos nas experi€ncias com paramercados ao redor do mundo sio ambiguos e

inconcludentes.

2.5 A nova administrag@o publica e o Direito Administrativo

O Direito Administrativo, surpreendentemente, passou ao largo de todas as
transformagdes relevantes — e foram muitas — no Estado no século passado. Esta ciéncia
que consolidou sua autonomia didatica e cientifica em fins do século XIX e inicio do século
XX, desenvolveu-se sob os auspicios do Estado Liberal de Direito, o qual, como se sabe, ¢
comprometido com a preservagdo de uma esfera de imunidade individual contra a
arbitrariedade € o abuso de poder, mediante a positivagdo em sede constitucional de um
conjunto mais ou menos extenso de liberdades publicas. Tais liberdades constituem-se num
complexo de mecanismos para a defesa do cidaddo em face do poder politico,
institucionalizados como auto-limitagdes ao Estado. Importa assinalar que no Estado liberal as
liberdades ptblicas constantes das declaragdes de direitos do individuo guardam um caréter
formal por exceléncia, isto €, ndo tém compromisso com a dimensio substancial de assegurar
as condig¢Ges de fato — em geral econdmicas — a fim de viabilizar o exercicio efetivo dessas
mesmas liberdades por todas as camadas da populagdo. A no¢do de Estado de Direito vigente
neste periodo era a de Estado Legal de Direito, entendido como aquele que se encontra
submetido a lei (governo sub lege) e que atua através de normas gerais e abstratas (governo

per leges)’™

. O contetido das normas, todavia, tratava-se de uma questso politica cujo mérito
ndo poderia ser juridicamente controlado. Com efeito, uma vez que a lei houvesse tramitado
segundo o procedimento constitucional e emanado da autoridade competente, suas
disposigSes seriam validas ipso jure, haja vista que os direitos fundamentais — & época
entendidos como direitos subjetivos publicos, vale dizer, outorgados pelo Estado — eram de

livre conformagio e restrigéo pela interpositio legislatoris.

76 vide CADEMARTORL, Sérgio. Estado de Direito e legitimidade: uma abordagem garantista. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 1998.
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Foi nesse contexto de um Estado Liberal de Direito, inspirado no positivismo juridico
oitocentista e nas idéias de liberdade e legalidade formais, que se desenvolveram assim os
principios burocriticos de estilo weberiano quanto o Direito Administrativo. Aqueles
orientados pela preservagdo da res publica contra préticas predatérias tipicas da dominaggo
tradicional, o clientelismo e o patrimonialismo, ou noutras palavras, de proteger o Estado
contra o cidaddo. J4 este, norteado segundo os principios da legalidade, da impessoalidade e
publicidade, cuidava de proteger o administrado contra o abuso e a arbitrariedade da
administragdo publica, colocando a sua disposi¢do um leque de instrumentos e garantias
visando a revisdo judicial de atos administrativos. Em suma: cuidava de proteger o cidadio
contra o Estado. A autonomia reciproca com que se desenvolveram a administragiio publica e
o direito administrativo traduz a radical separagio entre Estado e sociedade civil, tipica do
liberalismo.

A evolugio do Estado Liberal em dire¢do ao Estado de Bem-Estar Social, cujos fatores
Ja foram oportunamente analisados, colocou em crise o paradigma formal positivista do
Estado Legislativo de Direito, do mesmo modo que a lei como principal fonte do direito. Os
Estado ja ndo mais se limitavam a preservar liberdades negativas e formais, senfo que se
viram obrigados a intervir no sentido de corrigir desigualdades de fato em nome da dimenséo
material dos direitos fundamentais, sem o que eles ndo passam de uma figura de retdrica.
Nesse contexto, assiste-se a interpenetragdo progressiva entre a esfera publica e a esfera
privada, em virtude da recorrente regulagio estatal em dominios tradicionalmente deixados a
iniciativa particular. Ndo obstante tais transformagGes intensas que mudaram para sempre o
perfil das sociedades capitalistas, a burocracia estatal e o direito administrativo permaneceram
regidos pelos mesmos principios, praticamente insensiveis a elas, sem se adaptar as novas
fungSes assumidas pelo poder politico a0 redor do mundo. A burocracia permaneceu auto-
referente na sua rigidez defensiva contra o funciondrio inescrupuloso ¢ o administrado
oportunista € aproveitador, ao passo que o direito administrativo permaneceu voltado para a
anulag@o dos atos administrativos de uma burocracia autoritéria e arbitraria. Nenhum dialogo
ou tentativa de aproximagdo entre eles foi esbogada. A burocracia seguiu sendo um estorvo
para o cidaddo como o direito administrativo para os administradores®’’.

Por outro lado, convém considerar que um das fun¢des assumidas pelo Estado-

administragdo no capitalismo organizado foi a de legitimagdo. Com efeito, como no
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capitalismo liberal os problemas de legitimag3o da ordem social eram resolvidos no interior
do sistema econémico, a administragdo publica legitimava-se unicamente pelo respeito aos
procedimentos, pela submissdo a lei. Porém, com o incremento das fungdes de intervenggo do
Estado na ordem econdmica e social, através de politicas publicas de redistribui¢do, os
problemas de legitimagdo da administragédo piiblica tomaram-se mais complicados. Passa-se a
exigir além da legalidade a eficicia ¢ o planejamento, 0 que por sua vez fortaleceu o
componente tecnocratico do Estado, a fim de prevenir o que Habermas denominou de crise de
racionalidade. O problema todo esta em que ambas as fontes de legitimidade da administragio
publica — a legitimagdo pelo procedimento e a legitimag@o pelos resultados — sdo quase
sempre conflitantes. De um lado, o principio da legalidade prescreve que a atividade
administrativa encontra-se adscrita & observancia de normas gerais e abstratas, formuladas
pelo Poder Legislativo (o principio da separagdo de poderes é certamente o fundamento da
estrita legalidade da administragdo), sendo defesas a autonomia, a decisdo casuistica, e apenas
tolerada a discricionariedade por ser em certos casos inevitavel. De outro lado, os imperativos
técnicos de solugdo de problemas exigem medidas especificas e ndo regras gerais,
procedimentos flexiveis, que se adaptem a natureza dos problemas ao invés de procedimentos
rigidos. Noutros termos, do ponto de vista da eficicia administrativa, os fins a serem
alcangados € que vdo determinar os meios a serem utilizados; ja do ponto de vista da
legalidade, o procedimento deve ser observado, independentemente de sua funcionalidade.
Além disso, a administragdo se v€ progressivamente obrigada a satisfazer os interesses, ou,
pelo menos, de obter o apoio para a implementaggo de politicas publicas dos grupos afetados
por elas. Aqui se chocam também duas necessidades, a de observar os fundamentos juridicos -
¢ a de obter o apoio de seus “clientes” ou grupos de referéncia. A legalidade conflita agora
com a necessidade de participagio popular®’®.

Portanto, com o incremento das fungdes do Estado, a administracdo se vé as voltas
com os riscos de crise de racionalidade — que adviria da intervengdo mediante politicas
publicas mal planejadas e ineficazes — e da crise de legitimidade — decorrehte da
insatisfagdo popular e de politicas piblicas que ndo logram satisfazer os interesses nem obter

o apoio das populagdes afetadas. Disso decorrem mudangas estruturais significativas na

77 PRATS I CATALA, Joan. “Direito e gerenciamento nas administragSes pablicas”. In: Revista do servico
gﬁblico. ano 47, vol 120, n. 2, mai/ago de 1996. p. 25-6.

® ARAUJO, Jose A. Estevez. “La crisis del principio de legalidad: la imagen juridico-formal y la realidad
material del funcionamiento de la administracién”. /n:  Anuério de Filosofia del Derecho. tomo VIL Madrid,
1990. p.111.
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atividade administrativa, que se traduzem em aumento do decisionismo tecnocratico € na
transicdio de um direito formal para um direito material, donde se segue um aumento
dramaético na indeterminagio dos vinculos juridicos da administragio publica. Indeterminagdo
decorrente talvez, conforme sugere Jose Antonio Estevez Araujo, da impossibilidade de

harmonizar todos os interesses no 4mbito parlamentar®”

, mas que é também resultado da
complexidade das tarefas administrativas, as quais exigem competéncias instrumentos e
rotinas especializadas.

A possibilidade efetiva da administragdo elaborar normas de cariter geral e abstrato e,
mais ainda, de autorizar a flexibilizagdo de procedimentos em troca de determinados indices
de produtividade, gera perplexidades quanto ao que se deve entender da idéia de que a
administragdo deve observar pela estrita legalidade. Eduardo Garcia de Enterria substitui a
idéia de submissdo a lei pela nogdo mais ampla de submissio ao “bloco de juridicidade 280
De resto, a crise da lei — entendida como o ato do parlamento que estabelece normas gerais €
abstratas frutos da vontade geral nele representada — acarretada pelo aumento da capacidade
legislativa do Poder Executivo, que fez dela uma decisdo de conjuntura, um instrumento de
governo, conduziu a sua substituigdo pela Constituicdo como principal fonte do direito
positivo e os direitos fundamentais como o melhor pardmetro de controle dos atos do poder
pliblico. Assim, mais do que submeter a administragfo & lei, trata-se de submeter todo o poder
ao direito, cujo nucleo duro sdo os direitos fundamentais.

Atualmente, com efeito, com as idéias de gerenciamento desenvolvendo-se pelas
administragdes publicas ao redor do mundo, vém-se somar aos imperativos de tradicionais de
legitimidade calcadas na honestidade, lisura e impessoalidade novas exigéncias, em especial a
eficiéncia e efetividade na prestagio de servigos publicos. Com isso a administragio publica €
chamadaa revisitaf os principios sobre os quais se assenta a sua burocracia a fim de “abri-la”,
isto €, torna-la hetero-referente, orientada a satisfagdo do cidaddo, ao invés de suas préprias
necessidades. Passé-se a falar em flexibilizagdo de procedimentos, autonomia gerencial,
gestdio por metas, utilizagdo de mecanismos de mercado, etc. Em lugar de uma administragio
tipicamente burocratica na qual as tarefas da administragio s3o distribuidas por competéncias
previamente criadas com seus poderes definidos também ex ante por um estatuto, em geral

unico para todo o servigo publico, propde-se uma “ad hocracia”, na qual as competéncias €

P ARAUIJO, Jose A. Estevez. op. cit. p. 112,
20 jdem. p. 115.
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seus respectivos poderes sdo estipulados, remanejados e extintos segundo as tarefas a serem
desempenhadas e conforme a natureza do problema a resolver’®'.

Contudo, do lado do direito administrativo, pouco ou nada foi feito no sentido de
elaborar instrumentos juridicos dteis aos administradores, nem tampouco idoneos a controlar
os perigos que certamente existem em toda essa flexibilizagio. Pelo contrério, todos os novos
instrumentos conceituais e principios incorporados pelo direito administrativo continuam
cativos da advocacia, funcionalizados a revisdo judicial de atos administrativos e empenhados
mais do que nunca no projeto anti-discricionario, donde se percebe a fidelidade aos padrdes
de legitimidade ainda do Estado liberal, de controle das arbitrariedades e abusos de poder,
indiferente as novas fun¢Ses assumidas desde o advento do Estado Social de Direito®. A
total auséncia de didlogo entre administradores e juristas manifesta-se na perplexidade destes
diante das novas ferramentas gerenciais. Ndo compreendem, por exemplo, como pode ser
juridicamente possivel que a administragdo contrate sobre indices de desempenho com suas
proprias agéncias, quando poderia simplesmente ordenar-lhes 0 cumprimento das metas por
1ei?®}. Sobre isso )4 se falou no item anterior. O direito administrativo ainda considera a
administragfio publica como um bloco monolitico, hierarquizado, unitario, coerente, e sem
relagdes horizontais internas de poder e de mitua influéncia. Ao invés de recusar validade
juridica aos novos instrumentos conceituais da nova geréncia publica, da nova governanga, ou
a qualquer instrumento alternativo aos da burocracia classica weberiana, inspirada na divisdo
e organizagdo cientifica do trabalho de Taylor e Ford, faz-se mister que o direito
administrativo se empenhe no didlogo, uma vez que pretenda comunicar as necessidades de
eficiéncia as de controle. Compreender a administragdo publica como ela realmente funciona
ndo significa legitimar patologias. Trata-se simplesmente de saber como ela pode ser, e
desenvolver instrumentos juridicos que possam aproveitar suas caracteristicas intrinsecas da
melhor maneira possivel. Principios politicos como o da subsidiariedade, cujos
desdobramentos soBre o pacto federativo tém tido pouca consideragdo dos administradores
apesar do alcance que poderia ter para a andlise das questdes concernentes a desconcentragio
e as relagSes entre a administragdo direta e indireta. Principios como o da participacdo
popular na administragdo e prestagdio de servigos plblicos, da coordenagdo entre Estado e

sociedade civil, encontram-se incipientemente tratados do ponto de vista juridico e com pouca

2 vide GOULART, Flavio A. de Andrade € CUNHA, Rosani Evangelista da. “Da burocracia a ad hocracia”.
In: Revista do servigo publico. ano 50, n. 3, jul/set de 1999. p. 57-72.
%2 PRATS 1 CATALA, Joan. op. cit. p. 27-8.
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profundidadezs“. Um possivel principio da instrumentalidade da administragdo publica, tal
como se admite no direito processual relativamente a jurisdi¢fio, a fim de conferir respaldo
juridico a uma administrag@o ad hocrdtica, sequer é ainda concebivel.

Um dos temas controversos no Direito Administrativo contemporaneo diz respeito ao
principio da eficiéncia que no direito brasileiro foi incluido entre os principios gerais da
administragdo publica através da Emenda Constitucional n. 19 de 1998, ao lado dos principios
tradicionais de legalidade, moralidade, impessoalidade e publicidade. Que significado assume
essa inclusdo? Qual serd o papel desempenhado pelo principio da eficiéncia? Uma primeira
preocupagio surge quando se considera os principios enquanto tais, isto, nio como regras
orientadas segundo uma ldgica disjuntiva, mas como mandatos de otimizag3o, reciprocamente
limitados em face da reserva do possivel fitico e juridico, cujo conflito sera resolvido pelo
balanceamento e ponderagdo conjunta, presidido pela regra da proporcionalidade, tudo de
acordo com a moderna teoria dos principios, cuja versio mais bem sucedida é a de Robert
Alexy. Nesse caso, ante um ato concreto da administragio € possivel ocorrer um conflito entre
os principios de direito administrativo, cuja solugdo consistira na aplicagdo de um deles em
detrimento do outro, eis que naquele caso revelou-se o mais relevante socialmente. Assim, é
de se presumir a possibilidade de o principio da eficiéncia colidir com a legalidade, ou com a
moralidade. Por conseguinte, € possivel que em face de uma situagio concreta, se permita
preterir a legalidade em nome da eficiéncia, ou mesmo preterir a moralidade administrativa.
Note-se que a possibilidade l6gica dessa solugdo n#o € elidida pela inverossimilhanga
empirica: ainda que seja muito improvavel que em alguma situag8io concreta a eficiéncia seja
mais socialmente relevante que a legalidade, a possibilidade l6gica existira sempre. Nesse
caso, € de se questionar porque esse risco € invocado s6 agora, em face do principio da
eficiéncia, ja que ele existia antes. Com efeito, mesmo antes do principio da eficiéncia existir,
J4 existia a possibilidade de conflitos entre os principios da administragfo, conseqiientemente
a hipétese de limitaf a legalidade, ou a moralidade, ou outro, pela reserva do possivel, € um
risco decorrente da natureza principioldgica desses bens juridicos.

Poder-se-ia, contudo, objetar que os quatro principios tradicionais da administrag&o
publica representam todos aspectos distintos de uma mesma necessidade, raramente

conflitando-se entre si, mas quase sempre implicando-se mutuamente. Essa necessidade € a de

% vide BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. op. cit.

2 vide MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes no Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar,
2000.
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controlar a administragdo piiblica, protegendo o administrado do arbitrio. Apenas o principio
da eficiéncia destoa desse coro unissono, traduzindo uma necessidade diversa, mais ofensiva
que defensiva. No entanto, ndo necessariamente. O principio da eficiéncia pode perfeitamente
adequar-se a esse esquema, a partir do momento em que se o interprete ndo como um
principio que visa legitimar atos ilegais ou imorais em nome da eficiéncia, mas, pelo
contrario, para deslegitimar atos ineficientes, ainda que legais e morais. O principio da
eficiéncia consistiria portanto num pardmetro de controle da estupidez administrativa, pelo
qual se insere o imperativo de racionalidade substancial, a par da formal, nos atos da
burocracia estatal. Aqui tem-se uma primeira pista de como compreender o papel
desempenhado pelo principio da eficiéncia. No entanto, é preciso ir além, abordando outro
importante topico: o da discricionariedade administrativa.

E na compreensio do papel desempenhado pela discricionariedade administrativa e de
seu controle que as tensdes entre a racionalidade formal (legalidade) e a racionalidade
substancial (efici€ncia) podem ser melhor equacionadas e resolvidas. Dizer que a busca de
eficiéncia deve ocorrer dentro dos limites da legalidade ndo resolve a tensdo, mas apenas
subordina fout court um dos seus termos ao outro, reduzindo a eficiéncia a uma realiza¢do
meramente residual, na medida em que a legalidade o permite, perdendo assim a sua
especificidade. A oposi¢do entre controle da discricionariedade e flexibilizagdo de
procedimentos € uma outra forma de expressar a tensdo entre racionalidade formal e
racionalidade substancial, para além da oposi¢do legalidade/eficiéncia, sendo que ambas
remetem a oposi¢do entre administragdo e politica. Trata-se de trés maneiras de se evidenciar
uma mesma tensdo, em grau de abstragdo crescente.

O incremento da capacidade de decisdo ndo se reparte de forma igualitaria por todos
os orgios da administragdo, mas se concentra nos seus escalSes superiores”>. Com efeito, é
ali que a discricionariedade administrativa se constitui como um problema. A nova
governanga distingﬁe entre aqueles Orgdos que elaboram as politicas publicas e aqueles
encarregados de implementé-las. Na verdade, a distingdo ndo é nova; o que é novo é a
percep¢dao do papel distinto desempenhado pela discricionariedade em cada caso. No
primeiro, ela opera na escolha das melhores politicas capazes de satisfazer o interesse piiblico
e cfetivar direitos fundamentais; no segundo, ela consiste na sele¢do dos meios e

procedimentos mais adaptados a realizagdo de suas tarefas. E nos escaldes superiores da

%5 ARAUJO, Jose A. Estevez op. cit. p. 113.
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administragdo piublica que a administragdo e politica se encontram e é ali que deve atuar com
mais vigor o controle judicial da discricionariedade administrativa, inclusive o controle de
politicas piblicas, assegurando a respeito ao interesse publico e a preservagio e efetivagdo
dos direitos fundamentais, principalmente os sociais e econdmicos. Quanto aos escaldes
inferiores encarregados da implementagdo das politicas puablicas, sua discricionariedade
organizacional pode ser controlada através de contratos de gestdo supervisionados pelas
agéncias reguladoras, estas por sua vez sujeitas ao controle judicial de sua propria
discricionariedade no estabelecimento e cumprimento do marco regulatério, o qual deve
assegurar o respeito a res publica, a transparéncia e a participago.

Nido € possivel, nos estreitos limites deste trabalho, analisar em profundidade o
problema do controle judicial da discricionariedade administrativa, das politicas publicas,
nem dos conceitos juridicos indeterminados. A inten¢3o aqui é indicar algumas possibilidades
de se superar a tensdio — evidenciada nas propostas da nova governanga gerencial de
flexibilidade e autonomia administrativa — entre a racionalidade formal, traduzida no
principio da estrita legalidade, e a racionalidade substantiva, cuja expressio ¢ o principio da
eficiéncia. Entre elas esta a distingdo entre as instincias superiores da administrago,
encarregadas de formular as estratégias mais gerais a respeito das politicas piblicas além de
estabelecer o seu marco regulatério, e aqueles 6rgdos inferiores encarregados da sua
implementagdo, concentrando o projeto anti-discricionario sobre o topo da administragdo
enquanto admite a flexibilizagdo organizacional — posto que sempre supervisionada,

inclusive do ponto de vista da eficiéncia — na sua base.



Capitulo 3 - Reforma do Estado e esfera piblica: os desafios da governabilidade

democritica

No capitulo anterior, tratou-se de apresentar e discutir sucintamente alguns dos
instrumentos politico-administrativos desenvolvidos por aquela corrente de pensamento
denominada “Nova Administra¢gdo Publica”, a qual pretende dotar os Estados nacionais de
uma nova governanga, com o fim de fazerem frente a crise fiscal, adaptando assim as formas
de intervengdo econdmica e social a nova fase do capitalismo, marcada pela competitividade
sistémica em escala global. Conforme se analisou, ap6s uma fase inicial de redugdo das
burocracias e de ajustes estruturais mais ou menos severos visando a disciplina, a austeridade
orgamentaria, o controle do déficit pablico e da inflagio e a estabilidade monetiria e cambial
— receitados aos paises, em especial aqueles em desenvolvimento mergulhados na crise da
divida externa da década de oitenta — vem-se caminhando rumo a uma nova etapa de
reconstrugdo do Estado, numa tentativa de superar o “Consenso de Washington™ calcado na
ortodoxia neoliberal. A nova governanga pds-consenso abandona a idéia de Estado minimo e
a devolug@o do controle de pregos, salarios e servigos exclusivamente ao mercado. Preservaa
diferenga entre micro e macro economias propria da teoria keynesiana, que se revela evidente
a partir do momento em que se assume uma postura realista quanto ao funcionamento dos
mercados, marcados pela assimetria da informagdo acessivel aos diversos agentes
econdmicos, pela insuprimivel incerteza e por uma série de externalidades dai resultantes,
donde se segue que o Estado tem um papel relevante, ativo e positivo, a desempenhar no
aperfeigoamento e catalisagdo do sistema econdmico.

No entanto, isso ndo significa o retomo ao Estado de Bem-Estar da velha social-
democracia. A intervengdo do Estado na ordem social e econdmica ndo se dara através da
produgdo direta de bens e servigos para o mercado por empresas ou érgdos piblicos, sendo
mediante a formulagdo de normas reguladoras dos diversos mercados segundo suas
caracteristicas, corrigindo suas falhas, com vistas & construgio de um desenho institucional
que propicie uma rede de estimulos eficazes a0 comportamento produtivo e socialmente
benéfico pelos seus agentes. As politicas publicas de transferéncia direta de renda a grupos
hipossuficientes s3o progressivamente substituidas pela formulag&io de um marco institucional

catalisador das forgas produtivas nacionais, logrando inserir sua economia no mercado
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internacional globalizado em condi¢gGes de competir. Assim, instrumentos politicos e
administrativos tais como flexibilizagdo das rotinas burocriticas, autonomia organizacional,
incentivo a inovagdo, descentralizagdo, gestdo por resultados, administragio voltada para o
cliente, negociagdo de metas e indices de desempenho entre as agéncias estatais e utilizagdo
de mecanismos de mercado na prestagio de servigos piiblicos foram desenvolvidos a fim de
dotar esse Estado facilitador e competitivo de uma nova governanga para bem desempenhar
sua fun¢do regulatéria. Tudo isso sob o suporte tedrico do neoinstitucionalismo econdmico,
da teoria da escolha racional, do public choice, e ainda da abordagem do agente/principal.

Todo esse arcabougo, a0 mesmo tempo tedrico-conceitual e pratico, orbita em torno da
necessidade de tornar os governos e as administragdes publicas mais eficientes, isto €, que
realizem mais com menos recursos, além de prestar servigos com mais qualidade, definida
esta preferencialmente em relagdo a satisfagdio do piablico usuério, ou cliente. Todavia, o
plano de reconstrugdo do Estado vai além de um imperativo de eficiéncia. Trata-se também de
reconstruir a esfera piblica, de fortalecer a sociedade civil, sua capacidade de autogestéo; ao
mesmo tempo, de superar o insulamento burocritico, de combater a falta de responsabilidade
politica e administrativa pela ma formulagio ou implementagdo de estratégias, e de prevenir a
captura dos governos por interesses corporativos e a privatizagdo do espago puiblico. Noutras
palavras, propde-se a reforma do Estado assim em nome de imperativos de eficiéncia, como
de democratiza¢do do Estado e da sociedade, ndo apenas enquanto objetivos igualmente
desejaveis, ou reciprocamente complementares, mas como mutuamente implicados. Eficiéncia
e democracia seriam, portanto, no¢des que se reforgam mutuamente, no sentido de que um
Estado torna-se tdo mais eficiente quanto mais democratico for o seu governo e sua
administracio.

O objetivo do presente capitulo consiste em analisar em que medida o projeto da Nova
Administragdo Publica para uma governanga eficiente contribui para o fortalecimento da

esfera piblica e da democracia.

3.1 Natureza e caracterizag@o da esfera piblica

O adjetivo publico tem varias acepgdes. Pode significar aquilo que se relaciona ao
Estado, na qualidade de poder pablico, o poder organizado da sociedade e materializado numa

instituiggo juridico-politica que detém o monopdlio da coercdo fisica legitima. Pode significar
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também aquilo que € exposto e dado a conhecer a todos, que € notério e manifesto, que todos
podem ver ou acessar livremente. Pode traduzir ainda aquilo que ¢ de interesse de todos, isto
¢, aqueles assuntos que dizem respeito ao interesse de toda a coletividade, a intersegdo dos
interesses de todos os individuos ou grupos de individuos, enfim aquilo que é publicamente
relevante e coloca a questio da comunidade, vale dizer, os assuntos comuns. Certamente
todas essas acepgdes, € ainda outras que poderiam ser-lhes acrescentadas, encontram-se de
alguma forma relacionadas, porém ndo sio redutiveis uma a outra e podem mesmo opor-se
reciprocamente em determinados contextos. A esfera publica a que se refere o presente tépico
encaixa-se na terceira defini¢do de publico acima exposta, e seu objetivo consiste em esbogar
um ‘estatuto para essa esfera dos assuntos de interesse comum, tentar definir sua abrangéncia,
suas potencialidades e seus limites, bem ainda sua relagdo com as duas defini¢Ses anteriores.
Em primeiro lugar, cumpre salientar que a esfera publica ¢ compreendida enquanto tal,
isto é, como uma esfera, um ambito da existéncia humana que se contrap3e a uma esfera
privada. Bobbio considera a distingdo publico/privado uma das “grandes dicotomias™ que
atravessaram a histéria do pensamento ocidental, a partir da qual € possivel dividir o universo
das possibilidades em duas esferas a um s6 tempo conjuntamente exaustivas e mutuamente
excludentes®®. As fung¢des assumidas por ambas no curso histérico determinam as suas
fronteiras, suas estruturas e modos de funcionamento. E ndo apenas o uso descritivo dessa
dicotomia € histdrico, variando o conteido e o estatuto de cada esfera, sendo também o seu
uso axiolégico ou prescritivo. Com efeito, quando se esta diante de dois termos que possuem
significados opostos, e inclusive definidos muitas vezes negativamente um em fungfo do
outro (o privado como o nfo-publico), é normal que possuam também sinais contrarios, no
sentido de que a uma delas se atribui significado positivo enquanto que a outra se da
significado negativo, estabelecendo-se, em fun¢do disso, o primado ora de uma, ora de

outra®®’.

¢ BOBBIO, Norberto. Estado, governo, sociedade: para uma teoria geral da politica. Trad. de Marco Aurélio
Nogueira. 5* reimpressdo. Rio de Janeiro: Paz ¢ Terra, 1995. p. 13.
%7 idem. p. 20-1.
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3.1.1 A esfera piblica na Pélis grega

Na cidade-estado grega, ha uma nitida separagiio entre a esfera particular de cada
individuo, que se desenvolve no interior da casa (oikos) e o espago de compartilhamento da
vida comum dos cidaddos livres, a pdlis. Na esfera privada desenvolviam-se relagdes de
natureza econdmica. A familia classica constituia-se numa unidade produtiva que
compreendia ndo apenas os parentes de sangue, a familia “natural”, senfio também agregados
e principalmente escravos. Sobre essa ordem econdmica escravocrata, que dispensava os
cidaddos livres do trabalho produtivo, construiu-se uma ordenagdo politica baseada na
participagdo piblica. O que distingue a pélis das outras formas de convivio humano si3o a
liberdade e a igualdade, resultantes da autonomia de seus participantes em relagdo a
necessidade material. Somente homens livres da sujei¢io a outros homens, como na condigio
de escravo, bem ainda da dependéncia em relag@o ao trabalho e ao ganha-pdo diario podem
pertencer A esfera piiblica. A casa € o espago das relagdes verticais de poder, do despotismo
doméstico, onde nio existe liberdade. A condi¢do de chefe da familia, portanto de titular do
poder supremo sobre seus membros, € 0o que o habilita como cidaddo. A esfera piiblica
politica, aqui verdadeiramente como adjetivo para pdlis, é o reino da liberdade ¢ da
permanéncia, em oposigdo i necessidade e a efemeridade da vida material’®®. A liberdade do
homem se realiza no Estado, na liberdade deste. O préprio Platdo, na sua Republica, também
partia do conceito de Justi¢a na PSlis como meio de definir a justiga no individuo, a felicidade
do Estado como instrumento para visualizar a felicidade do individuo. Noutros termos, o
exercicio da liberdade para os antigos gregos coincidia com o espirito civico, liberdade para
participar nos assuntos publicos, através da conversagdo entre iguais, desinteressado de
quaisquer beneficios particulares que ndo sejam o reconhecimento puablico, destacando-se pela
sabedoria e pelas virtudes. Estas mesmas virtudes foram catalogadas por Aristdteles no seu
Etica a Nicémaco, as quais s6 se aplicam 2 vida piblica, j4 que a vida privada, longe dos
olhos do piblico e governada pela necessidade e ndo pela liberdade, esta pressuposto da
moral, ndo se submete a consideragdes de virtude. A virtude identifica-se com a unidade ética
da cidade. A partir do momento em que o homem pde de lado suas obrigagdes para com 0

social, deixando de realizar sua liberdade pela participagio nos assuntos piiblicos para se

2 HABERMAS, Jiirgen. Mudanca estrutural da Esfera Publica: investigagdes quanto a uma categoria da
sociedade burguesa. Trad. de Fldvio R. Kothe. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1984. p. 15-6.
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entregar a vida privada, a lida dos assuntos domésticos, perde sua dignidade como cidaddo,
opta por uma ocupac¢do mais estiipida, pois ndo envolve esse uso supremo da inteligéncia que
¢ a conversagio em publico, na pdlis, onde o ser humano realiza sua esséncia racional.

O estatuto da esfera piblica helénica €, portanto, a liberdade que existe entre iguais. E
essa liberdade € politica. Trata-se de uma nogao dificil de compreender por um moderno: a
liberdade para os gregos somente existe no trato com os outros homens e, mais do que isso,
entre iguais. De fato, ndo € livre o homem isolado, assim como o déspota que, nessa
qualidade, lida tdo apenas com escravos: pode ser mais feliz, mais virtuoso, mais digno de
inveja e admiragdo do que estes, porém ndo € mais livre. A liberdade do chefe de familia
realiza-se unicamente no momento em que ele deixa a esfera privada da casa na qual ele é o
soberano solitirio para ingressar no universo em que convivera com os seus iguais. A esfera
publica politica encontra-se centrada sobre a nogio de liberdade que significa ndo apenas o
nio ser dominado como também o nio dominar’®, A esfera publica na cidade-estado grega
desenvolvida pode ser compreendida como um espago politico por exceléncia, porém neutro
em relagdo ao poder e emancipado frente 4 dominagfo, eis que dela apenas faziam parte

cidaddos livres e iguais entre si.

3.1.2 O nascimento da esfera piblica burguesa

A modemnidade descobrird um outro sentido para a liberdade, cuja repercussio sobre o
contetido e o funcionamento da esfera piiblica sera decisivo. Ja Platdo propunha uma outra
forma de libertagdo que nada tinha que ver com a discussfo piblica politica entre os cidadzdos
da polis, degradada por ele a um mundo de sombras do qual convinha transcender, a fim de
tomar contato com a verdadeira liberdade que somente existe na filosofia. N3o obstante Plato
ainda trabalhasse sob o horizonte da vida da pdlis e pretendesse comunicar-lhe o seu estatuto
filosofico (lembre-se do rei filésofo), a tradicdo que se inaugurou a partir dele passou a
distinguir a liberdade académica da liberdade politica, aquela exercendo-se nio tanto para
influenciar esta, sendo para se lhe contrapor. Além disso, essa liberdade ideal, forma superior
que se alcanga a partir da dialética (ndo da retdrica) e pelo correto pensar pressupde agora a

independéncia em relagdo as coisas do mundo, n3o apenas o econdmico mas inclusive o

9 ARENDT, Hannah. O gue ¢ politica?. Trad. de Reinaldo Guarany. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 1998. p.
46-49.
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poh’tico29°. Por outro lado, a influéncia do pensamento cristdo foi ainda mais radical, em
primeiro lugar na sua afirmagdio da subjetividade, conceito completamente estranho aos
antigos gregos, que remete ao mundo espiritual, 4 interioridade. Em segundo lugar, o ideal
cristdo de virtude € refratario a virtude grega baseada na honra e no reconhecimento piblico.
O cristdo auténtico distancia-se do publico, uma vez que a bondade deve ser testemunhada e
recompensada por Deus e ndo pelos homens: “que a tua médo esquerda ndo veja o que fez a
direita™®".

Dessa dupla influéncia do platonismo e do cristianismo resultou que o exercicio da
liberdade e da virtude refugiaram-se nio apenas para o espago apolitico, sendo ainda
freqiientemente para o espago privado. O espago publico, tradicionalmente caracterizado
como o locus da liberdade, traduzida na participagdo nos assuntos publicos, caiu a segundo
plano, instrumentalizado em fung@o da pratica filos6fica e religiosa superior. Com efeito, a
politica, exercida por uma maioria, permitia a uma minoria dedicar-se a discussdo de temas
mais elevados, menos mundanos. Da mesma forma que o trabalho da maioria escrava, na
cidade antiga, possibilitava a uma minoria de cidaddos a pratica politica no espago piblico,
agora € a politica, vale dizer, a administragdo € o governo dos assuntos mundanos pela
maioria dos cidadios, que permitira a uma minoria de filésofos ocupar-se do verdadeiro saber.
Se a economia era instrumentalizada em fungdo da atividade politica, a politica sera
instrumentalizada em funcdo da liberdade privada. A politica que era a prépria realizagdo da
liberdade nos gregos, serd degradada a seu instrumento de viabilizagdo e protegdo na
modernidade™”.

Sob uma outra 6tica, as transformagdes no estatuto da esfera publica podem ser
analisadas como um reflexo de transformagdes igualmente profundas no modo de produgio
econdmica com o surgimento do capitalismo comercial e a conseqiiente emergéncia da
burguesia. No capitalismo moderno, as necessidades de reprodugio econdémica privada
exigem um espago progressivamente mais amplo onde as relagdes de troca de mercadorias
possa se desenvolver e fluir livremente. A medida em que se intensificam as relagdes
capitalistas de intercdmbio, nem o espago doméstico, nem mesmo as renascentes cidades com
suas feiras conseguem ja& dar conta da demanda do capital. A economia comega entfio a ser

progressivamente nacionalizada e controlada pela burocracia dos novos Estados Nacionais

0 jdem. p. 64-5.
! ARENDT, Hannah. O que ¢é politica?. p. 68-9.
%2 ARENDT, Hannah. O que ¢é politica. op. cit. p. 73-5.
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absolutistas. Nesse contesto, a familia deixa de ser uma unidade produtiva e o locus da
reproducdo econdmica, substituida pelo mercado, no qual atuam individuos. A familia, na
sociedade burguesa, abandona seu status econ0mico para se constituir em esfera de
intimidade e subjetividade, também estas criagSes tipicamente burguesas. No modelo classico,
a familia acompanhava o individuo por toda sua existéncia. Na sociedade burguesa, cumpre-
lhe desempenbhar, a partir desse momento, tdo s6 a fungdo de criagdo, sustento e educagio dos
filhos até que estes estejam em condiges de, enquanto individuos, proverem o prdprio
sustento ingressando na esfera econdmica e formando cada qual sua prépria familia. O homo
oeconomicus ¢ o individuo, que cria valor mediante seu trabalho, inclusive alienando sua
forca de trabalho como mercadoria®”>.

Assim, as relagdes de natureza econdmica, que permaneciam confinadas & esfera
privada, na sociedade burguesa emergem, aparecendo pela primeira vez em publico. A
economia desenvolve-se agora para além do espago doméstico, num mercado que ndo mais se
submete ao poder despético privado do chefe da familia, mas é objeto de regulagdo pelo
Estado, vale dizer, regulagdo publica. Embora as relagdes econdmicas permanegam, em si
mesmas, privadas, tanto do ponto de vista juridico (o direito civil € comercial sdo direito
privado), quanto do ponto de vista social (ja que € individualmente que se busca assegurar o
sustento), elas se desenvolvem num espago compartilhado por todos, o mercado, e do qual
todos dependem, inclusive o Estado, cujo funcionamento conta cada vez mais com a receita
proveniente da tributago sobre a renda, a circulag@o e o consumo de mercadorias, tornando-
se, portanto, um espago publicamente relevante.

A imprensa e a circulagio da informago que se desenvolveram na trilha da circulagio
de mercadorias possibilitou que a esfera econdmica fosse percebida como publicamente
relevante ndo apenas pela administragdo ptblica mas sobretudo pelos seus proprios
participantes, os agentes econdmicos. As medidas de regulagio do mercado pela burocracia
mercantilista prodﬁzem impacto sobre toda a vida nacional atingindo ndo apenas os
produtores mas toda a cadeia de relagSes de troca, em fungdo da intervengdo publica sobre o
sistema de pregos, das taxas, dos impostos, das concessdes e dos monopdlios. Os agentes
econdmicos, afetados pelas medidas de um Estado eudemonista retinem-se agora em piblico,
comunicam-se gragas a imprensa € a ampla divulgagéo e circulagdo de informagdes e opiniSes

tornadas elas proprias mercadorias, a fim de avaliar e julgar criticamente as politicas estatais.

* HABERMAS, Jirgen. Mudanca estrutural da Esfera Publica: investigagdes quanto a uma categoria da
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A esfera publica burguesa passa a constituir-se do conjunto de pessoas privada pensantes,
leitoras e consumidoras de informag3o, reunidas em publico a fim de discutirem e formularem
juizos criticos sobre a atuagdo do poder estatal e contra ela, quando interfere nas leis de
intercimbio de mercadorias, ou quando cerceia a livre iniciativa, enfim toda regulagio
politica da esfera econdmica privada publicamente relevante®**.

O pensamento critico da burguesia, que nessa esfera puablica articula-se enquanto
classe, calcado no jusnaturalismo, reconhece a esfera econémica privada dos individuos um
funcionamento e uma racionalidade independente da regula¢io e do reconhecimento politico,
criticando a partir dai o mercantilismo tanto do ponto de vista da eficiéncia econdmica quanto
da justifica¢do ética. Segundo a visdo de mundo burguesa a esfera das relagdes econdmicas no
mercado capitalista baseia-se sobre o intercdmbio generalizado de mercadorias, do qual as
pessoas participam na condigdo de meros individuos, abstraindo-se de quaisquer
particularidades concretas. Esse sistema € governado pelos principios da livre concorréncia e
da livre iniciativa e s3o estes principios que determinam o valor das mercadorias assim como
a relagdo entre a oferta ¢ a demanda. Possui, portanto, uma racionalidade imanente que
assegura, pela perseguigdo por cada agente econdmico do seu proprio interesse, o aumento da
riqueza e da prosperidade nacional, mais do que se estes individuos pretendessem, por
bondade, realmente fazé-lo. Nessa ordem, a interveng¢do estatal é ndo somente indcua e
contraproducente senio mesmo imoral, eis que priva os individuos da autonomia para
alcangarem seus objetivos por sua conta e risco. Portanto, o mercado pode dar conta de
regular a si mesmo desde que nfo sofra ingeréncias da parte de elementos extra-econémicos,
de maneira que 0 mercado possa promover a justica assentada sobre o critério da adequada
remuneragdo do esforgo individual. A radical separag@o entre Estado, espago da atividade
politica, e sociedade civil, espago das atividades econdmicas privadas, é uma das mais
importantes e bem sucedidas construgdes do pensamento burgués amadurecido no século
XVIII. Percebe-se que o conceito de liberdade sobre o qual se fundamenta essa tio cara
distingdo transformou-se singularmente em relagdo 3 maneira como era compreendida na
antigiiidade. Trata-se aqui da velha oposi¢io (ainda que ndo sejam coisas opostas
absolutamente) entre limitar o poder e distribuir o poder. Conforme ja se salientou, os gregos

chamavam liberdade a participagdo politica de todos os cidaddos nos negdcios publicos, nos

sociedade burguesa. op. cit. p. 33-4.
3 HABERMAS, Jiirgen. Mudanca estrutural da Esfera Publica: investigagdes quanto a uma categoria da
sociedade burguesa. op. cit. p. 38-9.
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assuntos de Estado. A liberdade para os modernos encontra-se relacionada com a preservagéo
de um espago privado de autonomia individual onde possam desenvolver suas potencialidades
fisicas e espirituais, para além de quaisquer interferéncias heterdnomas, especialmente
politicas. Claro estd que essa liberdade ja ndo se exerce no Estado, sendo contra ele,
reivindicando-lhe direitos ¢ impondo-lhe deveres de abstengdo, de ndo invasio na esfera
privada, preservando ao individuo sua esfera de imunidade. Eis o sentido da cisfio radical
entre Estado e sociedade civil*®”.

Convém assinalar que essa distingdo Estado/sociedade civil ndo se sobrepde aquela
outra entre esfera publica e esfera privada também observavel no interior da sociedade
burguesa. A esfera privada compreende o espago doméstico onde se desenvolve a
subjetividade burguesa, que ndio desempenha mais nenhuma fung¢io econ6mica imediata, que
¢é essencial como Jlocus da afetividade no interior da familia. E compreende também a
sociedade civil, entendida como o espago da troca de mercadorias e do trabalho social. Ja a
esfera publica abrange, por um lado, o Estado, que tem basicamente a fungio de policia €
administragdo da justi¢a, e, por outro, o espago onde se refinem o publico leitor a fim de
demandar do Estado a sua carga de legitimidade perante a opinido geral, criticando a sua
atuag:éoZ%.

Na medida em que o perfil da sociedade burguesa se determina pelas leis do mercado
livre, no qual ndo existem privilégios de nascimento, mas € regido pela igualdade formal do
direito abstrato, a sociedade civil se proclama como um espago neutro em relagdo ao poder e
emancipado em relagdo & dominagdo, cujo status € assegurado por aquela organizagio
politico-juridica denominada Estado de Direito. O mercado capitalista, teorizado de forma
mais exitosa no liberalismo-liberismo, baseia-se em que as chances de sucesso e de fracasso
sdo iguais para todos e que sdo o esforgo e a eficiéncia individuais que fazem a diferenca.
Desse modo, o mercado n3o é, na visdo de mundo burguesa, fonte de exclusio na medida em
que se trata de um éspa(;o institucionalmente aberto, que ndo sofre restrigdes justificadas sob a
condigdo pessoal do participante, onde todos participam em igualdade de condigBes (a
condi¢do de individuo), submetidos as mesmas regras. Com efeito, os agentes econdmicos

atuam no mercado ndo na condig@o de nobre, plebeu, clérigo, cavaleiro ou magistrado, mas na

de proprietarios simplesmente. E como a propriedade € livremente transmissivel segundo uma

# ver BOBBIO, Norberto. Liberalismo ¢ democracia. op. cit.
6 HABERMAS, Jiirgen. . Mudanca estrutural da Esfera Publica: investigagdes quanto a uma categoria da
sociedade burguesa. op. cit. p. 45-6.
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dinamica que ndo pode ser controlada por nenhum participante do jogo de trocas, por mais
rico que seja, todos podem vir a ser proprietarios. Na verdade, ninguém ¢é t3o miserdvel que
ndo possua alguma propriedade, no minimo de sua forga de trabalho. Logo, os agentes do
mercado capitalista atuam enquanto individuos simplesmente, enquanto seres humanos. Eis o
sentido de se afirmar que a sociedade civil € um espago neutro de poder e emancipado quanto
a domina<;50297.

Muito embora tais promessas de igualdade e liberdade — noutros termos a
neutralizagdo do poder e a emancipag@o da dominagdo — jamais tivessem sido realizadas em
seu sentido substancial, a proposta de visio de mundo burguesa era suficientemente
verossimil para que o seu interesse pudesse ser identificado com o interesse geral e o terceiro
estado fosse considerado uma nagdo completa. Tudo gragas a identificagdo entre a condigio
de proprietario € a de ser humano. A persuasividade da ideologia burguesa residia na
possibilidade tedrica, articulada de forma coerente em seu discurso, de comunicar as
necessidades dos proprietarios para todos os individuos, passando ao largo das diferencas
sociais, de classe, de riqueza. Assim, a vontade particular da classe burguesa proprietaria pdde
ser identificada com a vontade geral. A identidade de todos os agentes econdmicos,
abstraindo-se de suas caracteristicas individuais e particulares, especialmente de suas
diferencgas de fortuna, tornou-se possivel gragas a construgfo tedrica da sociedade civil como
espago neutro em relagdo ao poder ¢ emancipado quanto a dominag&o.

A esfera piiblica, por sua vez, consistird na representagdo num férum publico dos
interesses politicos da sociedade civil perante o Estado, que sera chamado a justificar-se e
legitimar-se perante ela. Em principio, a esfera piiblica se apresenta como um espago aberto,
acessivel a todos. Com efeito, qualquer restricdo ao acesso a esfera publica, & livre
manifestacdo publica do pensamento, a participagio nas discussdes, ndo fundamentadas em
critérios racionais e objetivos sequer conseguiria legitimar-se enquanto esfera efetivamente
publica. Mas ha um critério para a admiss#o: a racionalidade, imprescindivel para que a esfera
publica possa desempenhar a fungdo que lhe é propria, qual seja, a de instincia critica de um
publico pensante, exercendo a mediagdo entre a politica do Estado de Direito e os interesses
da sociedade civil, entre o conteido da lei e a opinido publica. No entanto esse requisito ndo

poderia ser considerado efetivamente uma restrigdo ao ingresso na esfera publica, face a

condi¢do universal do ser humano como ser racional. No entanto, a racionalidade em seu

7 jdem. p. 104-5.
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sentido pleno exige uma certa formagio cultural, necessaria a sociabilidade e & compreensdo
dos assuntos publicos, o que pressupde instrugdo e, principalmente, uma vida tranqiiila em
face das necessidades materiais que possibilite a dedicagfo aos temas politicos. O resgate da
liberdade publica a grega, ainda quando instrumentalizada para a preservagio da liberdade
privada moderna, trouxe consigo 0 mesmo requisito que na pélis caracterizava o cidaddo: a
propriedade. De fato, ja Locke excluia da condigdo de perfeitamente racionais aqueles que
viviam “da mio para a boca”, referindo-se aos trabalhadores despossuidos. O ingresso na
esfera pablica depende, portanto, da condigdo de proprietario que lhe assegure assim a
formag&o cultural necessaria & sociabilidade e a opinido bem informada, como a liberdade de
movimentos para ocupar-se da politica.

Nesse contexto a limitagdo do sufragio, restringindo-o aos proprietarios ndo é visto
como limitagdo da esfera pliblica, como uma desigualdade institucionalizada, numa palavra,
como contradig@o, exatamente porque qualquer individuo, através da competigéo livre e da
atuacgdo eficiente e laboriosa no mercado, pode tornar-se proprietario e a partir dai participar
da esfera pablica. A esfera publica permanece uma esfera aberta e livre haja vista que todos
sdo proprietarios potenciais. Assiste-se aqui a identificagdo entre a condi¢@o de proprietario e
ser humano abstrato, contraditoriamente no momento mesmo em que se distingue o0 homem
do cidaddo. Como o esfera ptblica ndo é mais do que o espaco da representagfo politica dos
interesses econdmicos da sociedade civil, herda-lhe o estatuto de neutralidade e emancipagio.
As desigualdades, se existem, originam-se ja na esfera econémica e sdo incidentais e naturais,
portanto, politicamente irrelevantes, na medida em que se originam da desigualdade de fato
entre os jogadores e ndo das regras do jogo, estas iguais para todos>®.

A esfera publica politica na sociedade burguesa é constituida, em suma, dos cidadios
proprietarios, classe economicamente dominante, como seu forum privilegiado de discussio e
critica, no qual podem assegurar a subordina¢gdo de um Estado de Direito aos seus interesses,
0s quais consegue comunicar a todo o povo em virtude de se desenvolverem em um ambiente
pretensamente neutro em relagdo ao poder e emancipado em relagio 4 dominagio. Constata-
se, portanto, que essa liberdade politica ¢ instrumentalizada em fungfio da preservagdo da
liberdade privada. A esfera piblica é o lugar da representagdo politica dos interesses

econdmicos privados.
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3.1.3 A critica socialista da esfera publica burguesa

Marx € o elaborador mais bem sucedido da critica as promessas ndo cumpridas da
sociedade burguesa. Ele reconhece, por um lado, os avangos promovidos por essa classe
social agora hegemoénica na técnica das forgas produtivas e na racionalizagio das relagdes de
produgio, relativamente ao periodo anterior, o feudalismo. De fato, o modo feudal de
produgdo caracterizava-se pela superposigéo entre poder econdmico e poder politico, entre o
publico e o privado. O pensamento burgués, ao separar radicalmente o Estado da sociedade
civil, evidenciou a autonomia da esfera econdmica frente a esfera politica, bem ainda a logica
distinta que preside a cada uma delas. As revolugdes levadas a efeito por essa classe, ao abolir
os privilégios de nascimento e a desigualdade juridica institucionalizada, fundando um Estado
de Direito calcado no principio da isonomia formal, lograram eliminar da esfera privada
econ0mica o estatuto politico que ainda a contaminava.

Por outro lado, Marx percebe também a falécia do pensamento burgués ao proclamar o
mercado como um espago neutro em relagdo ao poder e emancipado em relagdo 4 dominagdo
assim como a identificagdo entre a condigdo de proprietério e a de simples homem que the da
sustentaculo. Sua critica da economia politica revela que a ordem econdmica capitalista ndo
funciona absolutamente como uma ordem natural, regida pela “mo invisivel” do mercado.
Pelo contrério, o mercado deixado a si mesmo nfo pode assegurar a reprodugdo do capital
sem crises periddicas e progressivamente mais profundas, de sorte que a tGnica sua saida € a
expansdo rumo a novos mercados ainda nfio integrados ou 4 mercadorizagido de novos dmbitos
da existéncia humana, até entdo ndo comercializaveis. Porém ambas as saidas tem limites € o
esgotamento dos mercados ou dos bens comercializiveis conduzird necessariamente ao
colapso, & implosdo do capital. No que se refere ao estatuto da atividade econdmica, a
sociedade burguesa baseia-se na persegui¢io do lucro individual. No entanto, como a relagdo
entre trabaltho e valor € univoca, vale dizer, é uma soma zero, o lucfo ndo pode traduzir sendo
uma apropriagdo do valor produzido pelo trabalho alheio, a mais-valia. Portanto, ao invés de
constituir-se numa esfera de liberdade individual para persegui¢dio do préprio interesse, o
éapitalismo baseia-se na exploragdo dos trabalhadores assalariados — que possuem apenas a

si mesmos — pelos proprietarios. Por outro lado, o processo de acumulagdo do capital

#® HABERMAS, Jiirgen. . Mudanca estrutural da Esfera Publica: investigagSes quanto a uma categoria da
sociedade burguesa. op. cit. p. 105-7.
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promovido pelo mercado tende a concentrar e nfio dispersar o poder econdmico € em breve,
ao invés de uma pluralidade de pequenos produtores, obtém-se um pequeno namero de

grandes empresas capazes de interferir sendo mesmo determinar o sistema de regulagdo de
| precos, a oferta e a demanda®” .

Da critica marxista conclui-se que a sociedade civil burguesa, longe de se constituir de
individuos livre e iguais entre si, € uma sociedade polarizada em classes com antagonismos
cada vez mais profundos, uma proprietiria € outra despossuida e por isso submetida a
primeira. Marx denuncia a liberdade e a igualdade do Estado de Direito burgués como
meramente formais, que mascaram o estatuto real da dominagfio econdmica e da desigualdade
social. As formas de liberdade contratual escondem a completa auséncia de alternativa para o
trabalhador cuja unica fonte de sobrevivéncia consiste em alienar sua forga de trabalho. A
livre transmissdo da propriedade mascara a imensa dificuldade de ascensio econdmica.

Caem, por conseguinte, os pressupostos € os fundamentos de legitimidade da esfera
publica burguesa. Para que esta se pudesse afirmar como espago neutro em relagéo ao poder e
emancipado em relagdo a dominagdo, ainda quando exclui aqueles a quem faltam recursos
econdmicos ou culturais, faz-se imprescindivel o estatuto de igualdade de oportunidades, uma
igualdade, no minimo, inicial, a fim de que as diferengas sociais de fato fossem meramente
finais, isto é, atribuiveis a incapacidade, & preguica, a falta de sorte, ou outra caracteristica
incidental qualquer. S6 assim a condigdo de proprietario pode ser equiparada a condigio de
simples ser humano, ao mesmo tempo em que 0 voto censitario ndo se considera uma
limitagdo ao acesso a esfera publica. Precisamente esses pressupostos tornam-se agora
inverossimeis e a presungdo de sua existéncia, consubstanciada na liberdade e na igualdade
formais do Estado de Direito burgués, inaceitdvel, e Marx os denuncia como ideologia €
como falsa consciéncia®®.

A esfera publica burguesa contradiz o seu préprio principio, qual seja, de constituir um
espago efetivamente publico, vale dizer, acessivel a todos. O estatuto econdmico da
competigdo e livre transmissdo da propriedade nfio assegura a igualdade de oportunidades
para todos virem a ser proprietarios, com trabalho, eficiéncia ou sorté. A esfera pablica € um

espago restrito aos proprietdrios, portanto, as discussdes que ocorrem em seu dmbito ndo

correspondem aos interesses na nagdo inteira, mas de uma classe. Sendo assim, ao individuo

%’ HABERMAS, Jiirgen. . Mudanca estrutural da Esfera Publica: investigagdes quanto a uma categoria da
sociedade burguesa. op. cit. p. 148-9.
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abstrato, que Marx denuncia como ideoldgico, contrapde-se 0 homem concreto situado numa
classe, a qual determina o seu interesse particular. Os interesses dos proprietarios na esfera
publica j& ndo mais podem ser equiparados a0 do homem abstrato ¢ universal, mas &
degradado em interesse particular. Conseqiientemente, o jogo argumentativo que se
desenvolve no interior da esfera publica, exatamente por ser esta constituida de interesses
homogéneos de uma classe particular, ¢ ndo representativa da nagdo inteira, nio pode
pretender-se racional em si mesma. Opinido publica e razio nfo mais se identificam quando a
esfera publica ja ndo ¢é aberta a todos os interessados e tornada acessivel, substancialmente, a

todas as classes™®'.

3.1.4 O liberalismo renovado

A critica da economia politica de Marx, ao denunciar o carater de classe da sociedade
civil burguesa e o estatuto da esfera piblica que dela emerge como ideologia, foi tdo bem
sucedida que a partir de entdo ndo mais podia ser ignorada. A idéia de uma esfera publica
como espago aberto e acessivel a todos os interessados, portanto racional, sustentada sobre a
esfera privada publicamente relevante, que se desenvolve num mercado neutro em relagéo ao
poder e emancipado em relagdo @ dominag3o, tornou-se insustentivel, sendo mesmo hipdcrita,
ao ponto de no interior do pensamento liberal surgirem criticas ao carater classista da
representagdo politica®®. John Stuart Mill é certamente um dos grandes nomes do liberalismo
renovado € maduro. Ao mesmo tempo em que defende o governo representativo como a
methor das formas de governo, unico adaptado as sociedades civilizadas, denuncia a
disparidade entre os interesses representados no Parlamento e os interesses reais da nagio
inteira. Tal discordincia tem origem no sistema de representagdo praticado, fruto de
distor¢des no préprio conceito de representagdo democratica. Para Mill, o sufragio restrito a
minoria proprietaria representa uma distor¢@o no principio democréitico. O argumento de que,
para poder participar da esfera publica de discussio dos assuntos de interesse geral, é

necessario uma formagio cultural e posses que permitam descuidar-se da vida material para

*® HABERMAS, Jiirgen. . Mudanca estrutural da Esfera Publica: investigagSes quanto a uma categoria da
sociedade burguesa. op. cit. p. 149-150.

3 idem. p. 151.

32 HABERMAS, Jiirgen. Mudanca estrutural da Esfera Publica: investigagdes quanto a uma categoria da
sociedade burguesa. op. cit. p. 156.
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dedicar-se a politica € falacioso e traduz uma preocupagio aristocratica. A democracia
representativa retira seu fundamento de legitimidade da possibilidade de todo povo participar
do e controlar o governo, prevenindo tanto a arbitrariedade e a ineficiéncia de um monarca
hereditario como a corrupgdo e os privilégios de um governo aristocratico®”. A esfera
puiblica, pois, que medeia os interesses da sociedade e 0 governo, ndo pode estar restrita a uma
classe particular, mas deve envolver a populagio inteira, concedendo-se a oportunidade de
opinar e votar da forma mais ampla possivel. A reforma eleitoral no sentido de ampliar o
sufrdgio, estendendo-o as classes assalariadas, aos trabalhadores manuais, enfim, as massas
ndo cultas, tornou-se um dos grandes temas politicos do século XIX, inclusive como forma de
aprendizado social. Por dever de coeréncia a teoria do liberalismo se vé obrigada a rever os
pressupostos da esfera publica, cuja publicidade ja n3o mais é assegurada pela liberdade
econdmica nem pela transmissibilidade da propriedade, nem ainda pela isonomia formal do
Estado de Direito burgués. A legitimidade da esfera piublica depende da ampliagio de seu
acesso a quaisquer interessados, independentemente da condiggo econdmica ou de classe®™.
Enquanto o sufrigio, e conseqiientemente a participagdo politica na esfera publica,
permaneceu restrito a uma unica classe, houve homogeneidade dos interesses nela
representados, sendo possivel o controle da legitimidade dos governos. A ampliagdo dos
direitos politicos dissolveu e fragmentou a esfera piblica numa pluralidade de interesses
heterogéneos e mesmo contrapostos. A partir dai, o préprio estatuto e o significado da esfera
pliblica sofrera uma enorme transformagio. Com efeito, a antiga unidade e coeréncia da esfera
puiblica, que expressava a “vontade geral” da nac¢fio ja ndio mais pode ser garantida. A esfera
publica encontra-se aberta a afluéncia dos interesses mais irreconciliaveis. Se antes o interesse
comum era ideol6gico, uma vez que traduzia tdo apenas os da classe proprietéria, agora nem
sequer € possivel falar num interesse comum, no sentido rigoroso do termo, ante a
impossibilidade de um consenso verdadeiramente undnime sobre qualquer matéria, ou mesmo
de uma coeréncia pbll’tica. Por meio dessa ampliag@o do publico operou-se o deslocamento do
eixo politico para as camadas populares, as quais passaram a constituir a esmagadora maioria
do eleitorado. Rompeu-se a linha de continuidade entre os interesses de classe do eleitorado e
o interesse homogéneo do parlamento. Compds-se no interior das casas legislativas uma

tensdo entre o poder econdmico da burguesia e o poder politico da classe trabalhadora. O

3% vide STUART MILL, John. Consideracdes sobre 0 governo representativo. Trad. de Manoel Inocéncio de L.
Santos Jr. Brasilia: Editora da UnB, 1981.
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parlamento transformou-se numa arena de embates ideolégicos onde ja ndo havia condigSes
para a manifestagio de uma vontade geral. A heterogeneidade dos grupos de interesses que
constitui a sociedade levou o pluralismo para dentro do legislativo. A luta politica converteu-
se na luta dos representantes para fazerem valer os interesses do grupo social que os elegeu,
ao invés de representarem os interesses da nagdo inteira. A l6gica do parlamento, longe de
constituir-se numa dialética em busca do interesse comum, revelado pelo uso da reta razdo,
tornou-se uma batalha pela conquista da maioria parlamentar. A vontade geral degenerou-se
em vontade politica. A lei passou a traduzir ja ndo o sagrado interesse da totalidade social,
mas o nem sempre legitimo de grupos particulares feito maioria pela vitoria nas eleigdes. Dai
a crise de representatividade dos parlamentos, conseqgiientemente, crise de legitimidade de seu
principal produto, a lei.

A opinido puiblica que se compunha dos interesses da na¢do degenerou-se na vontade
da maioria vitoriosa a cada momento que se impde sobre a minoria ndo pela persuasdo
racional dos argumentos, mas pela “coergdo moral” contra os dissidentes. De garantia contra o
poder e espago de sua neutralizagdo, a esfera pilblica e, principalmente, a opinifo publica
converte-se na expressio mais irresistivel do poder da sociedade sobre o individuo. Alexis de
Tocqueville € o principal tedrico que, no século XIX, denunciou nas democracias os riscos da
onipoténcia e mesmo da tirania das maiorias. Se o poder da maioria da sociedade pode ser e
freqiientemente € uma garantia contra o Estado, a prépria maioria necessita ser controlada, a
fim de que ndo esmague a liberdade individual que inclusive serve de fundamento para a
democracia®®. Stuart Mill também advertiu que a regra democrética segundo qual a maioria
tem o direito de governar ndo pode significar que somente a maioria sera representada. A
representagdo ¢ da nagdio pela nagdio inteira, de sorte que o sistema eleitoral deve conter
formulas que permitam a representagdo dos interesses minoritarios. Ele adverte, ainda, para o
risco do governo democrético, legitimado sobre a representagio de uma esfera publica
ampliada para todas as camadas populares, transformar-se no govemo da mediocridade
coletiva, que progressivamente cerceia a criatividade individual e fecha os espacos para a
inovagdo, para a diferenga e para a originalidade. Nesse sentido, Mill antecipa em suas
previsdes os efeitos provocados pela massificagdo da vida politica, provocando a apatia e o

embotamento do espirito, o poder opressivo da opinido puablica manipulada pelos meios de

¥ HABERMAS, Jiirgen. . Mudanca estrutural da Esfera Publica: investigagSes quanto a uma categoria da
sociedade burguesa. op. cit. p. 159.
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comunicagfo, contra a liberdade entendida como plena desenvoltura das capacidades fisicas,
espirituais e morais do individuo.

Em suma, o moderno liberalismo do século XIX, amadurecido pelas primeiras e
funestas experiéncias do capitalismo industrial que polarizou a sociedade em duas classes
antagdnicas, os proprietarios e os assalariados, sensibilizou-se com a critica socialista sobre a
parcialidade, a incompletude, e, por conseguinte, a hipocrisia da esfera publica burguesa, na
medida em que seu acesso era restringido pelo votd censitdrio. Acreditando, porém, nas
potencialidades de uma esfera piiblica como fundamento de legitimidade dos governos, como
espaco de realizagdo da liberdade piiblica e principalmente como instrumento de garantia da
liberdade privada, tratou apenas de corrigi-la adequando-a a seu préprio principio,
estendendo-se a representacdo a todas as camadas populares. No entanto, a relagdo do
pensamento liberal com a esfera ptblica democratica é ambivalente, pois a0 mesmo tempo em
que a satida como forma superior de convivio politico e garantia contra governos despéticos e
ilégitimos, adverte contra a mediocrizagdo e o nivelamento por baixo da inteligéncia e do
espirito sempre que se instala uma discusso no seio do populacho inepto, obtuso e
prepotente, em detrimento das pessoas mais brilhantes, criativas e de lideranga, que poderiam
prestar os melhores servigos, mas que tendem, numa cultura de massa, a perder o espacgo € a
voz. Por outro lado, a ambigiiidade vai além e manifesta-se na nova forma de totalitarismo

surgida no seio da esfera ptblica, um poder difuso, an6nimo e irresistivel: a opinido pablica:

Onde, ao invés do poder do monarca, apareceu o poder, ao que parece,
ndo menos arbitrdrio da prdpria esfera publica, a acusagdo de
intolerdncia atinge agora a opinido piblica que se tornou opinido
dominante. A reivindicagdo de toleréncia volta-se para esta e ndo para
0s censores que outrora a reprimiam; e o direito a liberdade de
expressdo ndo deve mais proteger o raciocinio critico do ptblico ante
a intervengdo da policia, mas os ndo-conformistas ante o ataque do
préprio publico...*%.

3% vide TOCQUEVILLE, Alexis de. A democracia na América. Trad. de Neil ribeiro da Silva. 2 ed. Sdo Paulo:
Editora da Universidade de Sdo Paulo, 1987.

3% HABERMAS, Jiirgen. . Mudanca estrutural da Esfera Publica: investigagdes quanto a uma categoria da
sociedade burguesa. op. cit. p. 161.
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3.2 Dissolugdo e despolitizagdo do espago publico

A universalizagio do sufrdgio modificou substancialmente o estatuto da atividade
politica bem assim a atuagdo dos poderes legislativo e executivo, considerados em si mesmos
ou nas suas relagdes reciprocas. Enquanto a esfera publica permaneceu restrita a uma tnica
classe, os governos representativos podiam ser considerados, tal como fez o pensamento
socialista, como o comité executivo da burguesia, que zelosamente administrava seus
interesses, sob os olhos atentos de um publico pensante e critico. A inclusio da populagdo
inteira dentro do processo de controle e legitimagio da autoridade transladou o pluralismo da
sociedade civil para a esfera publica e a légica econdmica da competigdo no mercado para o
interior da politica. A democracia pluralista passa a ser definida como um mercado politico no
qual politicos profissionais competem entre si pela conquista da opinido piblica, pelo voto, €,
depois de eleitos, para fazer-se maioria no parlamento. Joseph Schumpeter, um dos principais
nomes da chamada teoria elitista da democracia, define 0 método democratico “como aquele
acordo institucional para se chegar a decisdes politicas em que os individuos adquirem o
poder de decis3o através de uma luta competitiva pelos votos da populagio™?’. Segundo ele,
a crenga depositada pela teoria clssica da democracia, do governo do povo, na capacidade de
iniciativa, deliberagfio e controle por parte do eleitorado é completamente irrealista, passando
ao largo dela o fendmeno da lideranga. O comportamento politico coletivo segue muito mais o
padrdo da adesdo a uma determinada lideranga, ou a um conjunto mais ou menos coerente de
idéias, e s6 muito raramente os delibera e constr6i em conjunto. A opinido piblica € muito
mais o resultado do processo politico, sendo constituida pela agdo de determinados individuos

influentes, do que uma for¢a desencadeadora®®®

. Desse modo, torna-se muito mais visivel a
relagfio entre os interesses de determinados segmentos sociais e o apoio da opinido publica e
mais inteligivel suas variagbes. O conceito de “situagio politica” evidencia o mecanismo que
permite veicular um certo interesse € comunicé-lo a maioria. A politica se assemelha a um
mercado onde o eleitor € o consumidor € as id€ias ou os interesses (e os proprios politicos que

as defendem) s3o os produtos a sua disposi¢do. Da mesma forma, afirma Schumpeter, que

37 SCHUMPETER, Joseph. Capitalismo, socialismo ¢ democracia. Trad. de Ruy Jungmann. Rio de Janeiro:
Fundo de Cultura, 1961. p. 336.
*® idem. p. 337.
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uma loja ndo pode ser definida em fungdo dos produtos e das marcas que comercializa, os
partidos politicos também ndo podem ser diferenciados em razio de seus respectivos
programas, sobre os quais, inclusive, observa-se um processo de convergéncia. Do mesmo
modo, quanto a atividade parlamentar, o governo e a administragiio, bem ainda a produgao de
leis, sdo atividades incidentais e instrumentais em relaggio ao fim principal do parlamentar que
¢ adquirir capital politico a fim de assegurar sua reeleicdo e, conseqiientemente, sua
permanéncia no poder. “Um partido € um grupo cujos membros se propSem agir
combinadamente na luta competitiva pelo poder politico”. Por sua vez, o eleitorado se limita a
aderir passivamente a um deles; néo governa, escolhe o grupo que ird governa-1o°%.

A dindmica democrdtica, caracterizada pela competi¢do das elites politicas para
conquistar a opinido piiblica, desencadeou um processo progressivo de ampliagdo das fungdes
do Estado, conforme se salientou no primeiro capitulo, item 1.2.1. Assiste-se a dois processos
simultdneos de publicizagdo da esfera privada e privatizagdo da esfera piblica. O primeiro
traduz-se no declinio da era liberal, a partir das altimas décadas do século XIX, quando o
Estado, em nome da prevengdo do risco social, do planejamento, entre outros motivos,
comega a expandir-se através de politicas intervencionistas em dominios tradicionalmente
consagrados a iniciativa privada. A esfera publica, enquanto se compunha apenas de
individuos proprietarios, reivindicava apenas a absten¢do do Estado, instrumentalizando a
politica em fungdo da preservagéo da liberdade privada. Porém, na medida em que se ampliou
para compreender todas as camadas da populagdo, os conflitos de classe encontraram nela
tradugdo e, conseqiientemente, nas politicas estatais. A obrigagdo que o Estado assume
doravante de corrigir as desigualdades de fato, distribuir renda, socializar o risco e,
posteriormente, assegurar direitos fundamentais, representa a tradugio do e a resposta
institucfonal ao conflito de interesses da sociedade civil que, gragas a universalizaggo do
sufragio e a massificagdo da politica, emerge a esfera piblica. A classe economicamente mais
fraca, porém mais ﬁumerosa, busca compensar através de politicas publicas a desigualdade de
oportunidades, promessa ndo cumprida do liberalismo. A partir do momento em que se
constata que o mercado néio € um espago neutro e emancipado, trata-se de neutraliza-lo com
mecanismos politicos, a0 mesmo tempo em que se renuncia a emancipag:503 1% Por outro lado,

a privatizagdo da esfera piblica representa, na linguagem de Bobbio, a revanche dos

*® SCHUMPETER, Joseph. op. cit. p. 352-3
3% HABERMAS, Jiirgen. . Mudanca estrutural da Esfera Publica: investigagSes quanto a uma categoria da
sociedade burguesa. op. cit. p. 173-4.
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interesses que, na dindmica de uma democracia também massificada, logrou éxito na
conquista da opinido publica®'’. A estatizagio da sociedade observa-se um processo
correspondente de socializagdo do Estado. Do mesmo modo que o interesse ptblico passa a
permear cada vez mais todas as relagdes econdmicas e sociais, também os interesses
particulares vitoriosos nas eleigSes tomam conta do aparetho estatal e promovem a sua
politica segundo seus objetivos. As coalizGes de partidos politicos, engendradas quase
contratualmente — e o contrato € um instrumento tipico de direito privado — evidenciam que
o interesse publico (estatal) em regular dimensdes progressivamente mais amplas da
coletividade, em nome do humanismo, do pluralismo e do reformismo tipicos do Estado
Gerente, ou, noutro plano, em nome das promessas da modernidade, nada mais é do que o
interesse particular ( e ndo geral) que ora prevaleceu na esfera piblica (social) e sagrou-se
vitoriosa nas eleigdes.

Essa dialética — a sociedade permeada pelo Estado e este pela sociedade — é plena de
conseqiiéncias. Em primeiro lugar, dissolve-se a construgdo burguesa mais bem sucedida do
século XIX que é precisamente a distingfio entre Estado e sociedade civil’'?. Na medida em
que o Estado passa a assumir novas e cada vez mais numerosas fungdes, tanto em defesa das
classes mais vulneraveis, quanto em socorro do préprio capital, seja afastando a ameaga de
uma revolugdo socialista, seja aliviando-o do custo politico e econdmico de sua propria
reprodugéo, tornam-se progressivamente mais indiscerniveis as fungdes tipicas do Estado e da
iniciativa privada. Essa dissolugdo também se reflete na dicotomia direito publico/direito
privado. A utilizagdo de mecanismos de mercado e de contratagdo sobre metas ou indices de
desempenho para prestagdo de servigos publicos entre a administragdo piblica e entes
privados ou entre 6rgdos internos a propria administrag@o ilustra muito bem esse processo.
Enquanto a regulagdo pablica invade areas como o Direito de Familia, o Direito do Trabalho,
o Direito do Consumidor e outros ramos do direito cuja relagio juridica fundamental se da
entre particulares, o Direito Pablico passa a conviver com formas juridicas tipicamente
privadas como o contrato, terceirizagdo, competi¢do, para ndo mencionar a percepgdo do
administrado como cliente. Enfim, Estado e sociedade civil fundem-se num nicleo

indissocidvel funcionalmente.

' BOBBIO, Norberto. Estado, governo e sociedade. op. cit. p. 27.
2 HABERMAS, Jiirgen. . Mudanca estrutural da Esfera Publica: investigagdes quanto a uma categoria da
sociedade burguesa. op. cit. p. 170.
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Por outro lado, assiste-se também a uma crise de representatividade dos atores
politicos relativamente as forgas sociais. Segundo Alain Touraine, para que se possa falar em
representatividade faz-se mister, em primeiro lugar, que o sistema politico seja capaz de
agregar as demandas dos mais diversos grupos de interesse dentro da sociedade®”. J4 se
observou que a representagdo politica, desde quando foi concebida, nos séculos XVII e XVIII,
sofreu profunda transformacdo a partir da ampliagio do sufrdgio e da conseqiiente
fragmentagdo da esfera publica, resultado do pluralismo politico. Tornou-se com isso possivel
que determinados grupos ou coalizGes de grupos de interesses especificos se tornassem
hegemdnicos e fizessem valer seus programas de governo, através da conquista da opinido
publica, ainda quando minoritdrios numericamente, ou portadores de reivindicagdes nem
sempre legitimas. Noutros termos, a democracia representativa de uma sociedade de massa —
cujo padrio de comportamento na esfera publica é antes de adesdo do que de discussdo,
deliberagdo e critica — permite que determinados individuos ou setores especificos da
sociedade adquiram um poder e uma influéncia sem nenhuma relagdo e mesmo
desproporcional com sua importincia objetiva’'*. Nesse contexto, de uma esfera piiblica
plural e fragmentada, as instincias oficiais de representagio de interesses, os partidos
politicos principalmente, perderam sua capacidade de identificar-se com essa ou com aquela
classe social, com esse ou aquele projeto de vida coletiva, tornando-se independentes os
atores politicos relativamente aos atores sociais. Os parlamentares que na teoria sfo
representantes da nagdo inteira tornam-se, na pratica, mandatarios dos interesses que
financiaram ou apoiaram, por qualquer forma, sua elei¢do, ao passo que o Parlamento,
supostamente um espago de discussdo critica de assuntos de interesse geral, onde deveria
prevalecer o melhor argumento, assume o estatuto da barganha e da negociag¢do, onde as
decisdes politicas sdo tomadas na forma de concessGes reciprocas, confrontando-se pressdes
de lado a lado, compensando-se os diversos interesses em jogo. Reproduz-se no interior do
sistema politico a .lo'gica do mercado. Os cidaddos tornam-se clientes e a representagdo
politica cada vez mais uma espécie de contrato privado.

O expans@o da atividade do Estado até transformar-se em Estado Social, impulsionado
pela dindmica democrética, encerra um paradoxo. Se por um lado o sufragio se universalizou

e com ele as oportunidades de acesso a esfera piiblica e dai a participagéo politica, por outro, a

3 ver TOURAINE, Alain. O que € democracia. Trad. de Guilherme Jodo de Freitas Teixeira. Petropolis: Vozes,
1996.
31 ver TOURAINE, Alain. op. cit.
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fragmentaggo social e politica com a conseqiiente massificagdo conduziram a uma estado de
apatia politica sem precedentes, no qual a participagio popular reduziu-se & mera aclamago
dessa ou daquela equipe de governo, normalmente emersa dalgum grupo de interesse
qualquer. O puablico perde cada vez mais a possibilidade de deliberar e discutir criticamente a
atuagdo do Estado. Em primeiro lugar, o Estado Gerente converte-se progressivamente em
Estado-Cientista, desvalorizando todos os conflitos ideoldgicos, as utopias, as grandes
alternativas e projetos de sociedade em nome da técnica politica normalmente traduzida em
técnica econdmica. A politica estatal passa a legitimar-se quase que exclusivamente sobre a

eficiéncia econdmica®’®

; a competéncia conta mais que a fidelidade da representagdo. Com
efeito, o eixo do governo desloca-se no século XX dos Parlamentos para o Poder Executivo,
cuja capacidade legislativa aumenta drasticamente a principio a fim de enfrentar situagGes
emergenciais que ndo poderiam esperar solu¢do pelo método democratico do legislativo, face
a lentiddo do procedimento de discussdo e deliberagdo piblica. Em seguida, porém, a
legislagdo produzida pelo governo passa a ser o instrumento normal de a¢io, numa inflagdo
normativa que o parlamento e o judiciario mal d3o conta de revisar>'®.

Ao mesmo tempo em que reconhece o pluralismo e o conflito de interesses na
sociedade civil, o governo pretende situar-se acima do jogo politico, conduzindo seu
programa segundo objetivos e meios sistematicamente subtraidos a esfera pablica, elaborados
por uma tecnocracia insulada contra a interferéncia “perniciosa” do publico leigo. Enquanto
isso a populagdo bestializada reduz-se a uma atitude passiva de reclamar da inefici€ncia
governamental, ou do excesso de impostos, sem que em momento algum, ou sé muito
esporadicamente se articule de forma auténoma para construir identidades coletivas, disposta
a participar ativamente na formulagfo e na implementago de politicas piblicas, através da
discussdo critica e aberta e da deliberagdo publica. Ao invés, limita-se a eleger a oposi¢do
institucionalizada esperando que seja mais eficiente, porém nio mais transparente. Da mesma
forma que a légica' econdmica do mercado colonizou a atividade politica, com acordos no
lugar da discuss3o, a competi¢cdo em vez da critica, cliente no lugar do cidadio e manipulagio
¢ mobilizagdo da opiniio publica substituindo os argumentos, também no lugar da

participagdo se coloca o consumo, isto €, o publico consumidor dos govemnos.

35 CADEMARTORY, Sérgio. op. cit. p. 112-114,

316 ver CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade legislativa do Poder Executivo no Estado contemporineo € na
Constituicio de 1988. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1993; ver também FERREIRA FILHO, Manuel
Gongalves. Do processo legislativo. 3* ed. Sio Paulo: Saraiva, 1995.
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Sobre o esvaziamento ¢ a despolitizagio do espago publico, o governo desenvolve sua
geréncia silenciosa sobre a sociedade massificada e apdtica. A esfera plblica se vé
transformada estrutural e funcionalmente. Sua fungdo politica ja ndo € a de ser um espago
onde pessoas privadas raciocinam publicamente, discutindo assuntos de interesse comum ¢
construindo uma identidade coletiva € um projeto compartilhado de sociedade; passa
funcionar agora como propaganda, onde os interesses privados podem ser divulgados

publicamente, na tentativa de conquistar a opiniio de uma massa consumidora®!”.

3.3 A critica neoconservadora da esfera piblica

A crise que se desencadeia a partir da década de setenta do século XX d4 ensejo a
elaboragdes criticas acerca da atuagdo do Estado de Bem-Estar e do modelo de esfera pablica
que lhe serve de fundamento.

Do ponto de vista econdmico, o neoliberalismo construiu sua critica feroz ao
intervencionismo econdmico e social, bem ainda as politicas publicas redistribuidoras,
postulando o retorno aos mecanismos regulatorios do mercado, supostamente mais
espontaneos, neutros e ndo distorsivos da informagéo e da racionalidade econdmica, entendida
como previsibilidade. O correlato politico do neoliberalismo manifesta-se no diagndstico
neoconservador sobre a hipertrofia do sistema politico acarretada pela excessiva
permeabilidade e pouca seletividade do Estado frente as demandas da sociedade civil numa
democracia de massa. Diante da explosio participativa e da utilizagdo intensiva do
procedimento democrético o Estado se v€ incapaz de “atualizar-se”, vale dizer, de absorver e
dar resposta adequada ao volume inaudito de reivindicagSes que ele mesmo estimula. O
elenco praticamente inesgotavel de direitos fundamentais, inseridos em textos constitucionais
altamente dirigentes e super rigidos, por outro lado, fruto também da dindmica democratica,
retira toda a liberdade de agio dos governos, numa época de baixo crescimento econdmico e
de crise fiscal, acarretando, no limite, em virtude dos déficits € omissdes inconstitucionais, a
insustentabilidade politica e, eventualmente, o colapso dos programas governamentais.

Os fatos tomados em consideragdo pelo neoconservadorismo politico, que se

desenvolveu na esteira do neoliberalismo econdmico, sdo também percebidos a partir de

37 HABERMAS, Jiirgen. . Mudanca estrutural da Esfera Pblica: investigagdes quanto a uma categoria da
sociedade burguesa. op. cit. pp 190 a 198.
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perspectivas alternativas que, no entanto, dele divergem quanto & avaliagio desses mesmos
fatos, o significado a eles atribuidos e as prescrigbes recomendadas a fim de transforma-los
positivamente. A teoria critica, cujo principal expoente € sem divida Habermas, também parte
da progressiva incapacidade do Estado em lidar com as demandas que agora ja transbordam
as instdncias oficiais e institucionalizadas de representagdo politica democratica —
principalmente partidos politicos e sindicatos — e articulam-se na forma de novos
movimentos sociais, cujas reivindicagGes na maior parte das vezes, escapam a capacidade das
burocracias em oferecer uma resposta adequada dentro dos esquemas tradicionais
padronizados e fordistas de politicas piblicas, nem podem ser eficazmente compreendidos e
solucionados na forma de compensagGes econdmicas ou de seguro social. Tratam-se de
demandas cuja natureza € muitas vezes ndo econdmica e mesmo contracultural. Os
imperativos funcionais da reprodugdo econdmica capitalista, cujas contradi¢cdes estruturais o
Estado e a administragdo piblica precisa resolver, comega a tensionar de forma crescente com
o imperativo democrético da autodeterminagdo politica através da participagio em todos os
ambitos da vida social.

Essa tensdo que na teoria critica é diagnosticada como crise de legitimagdo, no

neoconservadorismo & percebida como crise de governabilidade®'®

. Essa diferenga semantica
‘traduz a oposigdo irredutivel entre as duas perspectivas quando de valorar seus termos. Na
teoria critica € privilegiado o desenvolvimento de racionalidades alternativas contra a
colonizagdo pela linguagem sistémica e tecnocratica do Estado e da administragdo a fim de
resgatar a capacidade de critica e discussdo em cujo contexto uma esfera publica democratica,
orientada segundo o estatuto da ética discursiva, poderia servir de instrumento,
institucionalizando-se como espago. Para isso a idéia de uma esfera neutra em relacdo ao
poder e emancipada frente 4 dominagdo precisa outrossim ser recuperada.

Contudo, o projeto neoconservador que se tornou hegemonico inverte os sinais e
desvaloriza, para félar em termos gerais, toda atividade politica, buscando restaurar e dar
primazia aos elementos ndo politicos da sociedade®'’. Com efeito, a politica é encarada, na
perspectiva de Schumpeter, mais ou menos impropriamente, como uma competicdo pelo
poder onde grupos de interesses particulares visam capturar o aparelho do Estado a fim de

utilizd-lo segundo seus proprios interesses e onde o instrumento principal consiste na

313 CUNILL GRAU, Nuria. Repensando o piblico através da sociedade: novas formas de gestdo pablica e
representacdo social. Trad. de Carolina Andrade. Rio de Janeiro: Revan, Brasilia: ENAP, 1998. p. 37.
31 jdem. p. 39.
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manipulagdo pela ideologia da opinido piblica. O ideal neoconservador é que os governos
sejam conduzidos segundo padrdes técnicos ditados pela ciéncia econdmica e pela ciéncia da
administra¢do, levada a efeito por uma burocracia especializada e insulada contra pressdes
politicas. Nesse contexto os imperativos politicos sdo vistos como irracionais, eis que se
baseiam na satisfagdo de algum interesse particular influente senio mesmo do préprio
governante ou administrador, ao invés de se fundamentar sobre algum juizo objetivo da
realidade. Toda politica é degradada a populismo, forma distorcida de governar porque o faz
apaixonadamente, ou mesmo por oportunismo. Ingovernabilidade € o estado no qual o
governo se torna cativo de interesses particulares que de tempos em tempos conseguem fazer-
se valer perante uma opinido publica massificada e facilmente manipuldvel. Também as
ideologias, as utopias € os grandes modelos prescritivos de sociedade sio degradados a
formas irracionais de condugéo politica e de planejamento.

No plano prescritivo, o Estado minimo encontra sua primeira justificagio’?’. A
expansdo das fungGes estatais e a intensificagdo do intervencionismo econdmico foi
instrumento ndo de corregdo de supostas externalidades do mercado, mas sim da promogdo de
interesses privados que se apropriaram do aparelho burocréatico-administrativo, ao arrepio da
racionalidade e da técnica. Os problemas e imperativos politicos nada mais sfio sendo
interesses particulares de determinados grupos de pressdo capazes de fazer valer suas
reivindicagdes e inclui-las na pauta governamental, ndo decorrem de nenhuma necessidade
objetivo. Para prevenir esse risco o Estado deve restringir-se ao minimo de atuagdio possivel
retirando-se das atividades que o mercado pode desempenhar. Se por um lado o sistema
econémico ndo € perfeito, por outro a tentativa de corrigir as imperfei¢des do mercado por
meios politicos € ainda mais pernicioso, eis que ndo existem garantias institucionais de que a
atuacdo estatal se dard segundo critérios objetivos e técnicos € nio caird sob a influéncia de
uma elite politica. No que se refere s demandas originarias da esfera piiblica, o Estado deve
resistir 8 tentacdo de tentar satisfazé-las, buscando, ao invés, direciona-las para o tecido
institucional da sociedade civil. Se os governos ndo forem capazes de selecionar as demandas
que exigem atuagdo propria do Estado acabardo numa espiral crescente e fora de controle cujo
resultado serd seu proprio enfraquecimento e sua captura por interesses corporativos.

Essas medidas também se justificam, segundo a perspectiva neoconservadora, a fim de

fortalecer a sociedade civil e sua capacidade de autogestdo. Transferindo responsabilidades do

30 CUNILL GRAU, Nuria. op. cit. p. 40.
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Estado para a sociedade civil, esta tende a desenvolver-se e tornar-se mais independente das
politicas publicas, a0 mesmo tempo em que liberta o Estado para bem desempenhar as tarefas
que lhe sdo proprias. Mesmo a democracia deixa de ser considerada um fim em si mesma para
ingressar no rol dos instrumentos do bom governo conduzido segundo os critérios da
racionalidade econdmica e administrativa. A democracia é reduzida a procedimento para a
escolha dos governos, ap6s o que deve prevalecer a objetividade e ndo a participagﬁom.

Observa-se, por tras das posigSes conservadoras, o profundo medo da democracia e da
participag¢@o. A politica na sociedade de massa € considerada perigosa mais pelo seu elemento
de “politica” do que por ser “de massa”, e por isso tenta conter o que considera os “excessos”
da democracia®®?. Ao que parece, a falicia de tal concepgdo consiste em acreditar que os
problemas enfrentados pelas sociedades e pelos governos podem ser definidos em termos
puramente econdmicos, como se a economia pudesse prescrever, €, sobretudo, na crenga na
neutralidade da tecnocracia, revelada na condenagdo das ideologias e da propria politica. Na
tensdo entre as necessidades do capitalismo e as da democracia, as reformas neoconservadoras
busca satisfazer as primeiras sem qualquer referéncia € mesmo subordinando as segundas. “A
vida politica cotidiana € vista assim como uma espécie de ruido, de estorvo que, embora
necessario, tolhe e amesquinha o desempenho ideal de uma intervengfo técnica e moralmente
superior, seja pelo dominio tedrico que esta 1ltima possuiria sobre a realidade, seja pelo seu
comprometimento com um interesse mais amplo e elevado, sendo universal”. E, com efeito,
sintomatico como nessa perspectiva a idéia de subordinar a politica econdmica a imperativos
politicos € repudiada como populismo, como se fosse concebivel a defini¢dio de problemas e a
prescri¢do de solugdes segundo critérios exclusivamente econémicos e cientificos, como se se
pudesse falar de objetivos puramente econdmicos. No auge da contradigdo, a tecnocracia
estatal € vista como uma classe universal em termos hegelianos, fundamentais para a
manutengdo da liberdade, enquanto que os politicos ou os movimentos sociais que na esfera
publica atuam sfo tachados de autoritirios interventores, sendo mesmo de oportunistas
politicos € demagogos. O discurso da autonomia do econdmico € a primeira grande faldcia do
novo conservadorismo politico.

A segunda falacia diz respeito ao suposto fortalecimento da sociedade civil e, por
extensdo, da esfera publica, que resultaria da redugdo no volume de interveng¢do do Estado.

Com efeito, trata-se de um raciocinio enganador, conforme adverte Nuria Cunill Grau, haja

32 CUNILL GRAU, Nuria. op. cit. p. 39.



161

vista que o fortalecimento da sociedade ndo decorre espontaneamente da retirada do
Estado®®. Se as reformas neoliberais colocam énfase na transferéncia de responsabilidade na
prestagdo de servigos publicos da administragio piblica para o setor privado ndo lucrativo,
isso ndo evidencia por si s6 nenhum fortalecimento da capacidade de autogestio social, muito
menos de democratizagdo da sociedade civil significando, pelo contririo, na maioria dos
casos, uma privatizagio disfargada. O fortalecimento de suas instituigdes, bem assim a
democratizagio das relagSes sociais, depende da atuagdo do Estado fim de assegurar
condigSes para o exercicio da cidadania, o que envolve, principalmente, efetivagio de direitos
fundamentais. No neoconservadorismo, a sociedade civil é valorizada apenas por defeito do
Estado e aparece mais porque se retira a responsabilidade dele. Porém permanece
despolitizada, e, de fato, ainda mais despolitizada, pois a politica é inimiga declarada dessa
perspectiva. Ressalta na simplicidade desse raciocinio — havendo menos Estado, havera
entdo mais sociedade civil — o projeto de restaurar os elementos ndo politicos da sociedade,
valorizando-a pelo que ela tem de ndo politico, qualidade essa que precisamente se rechaga no
Estado. Portanto, a redugio do papel politico das instituigSes estatais ndo resulta em aumento

do papel politico da sociedade, isto é, da esfera pﬁblicam.

3.4 Condig¢des para uma esfera piiblica repolitizada e democritica

3.4.1 O modelo agonistico de esfera piblica: Hannah Arendt

Através da andlise das concepgbes de publico e privado na antigiiidade cléssica,
Hannah Arendt visa recuperar alguns “tesouros perdidos do pensamento politico” a fim de
com eles refletir sobre a dissolug¢@o tanto do espago publico quanto do espago privado na
modernidade e, ainda, articular um projeto normativo de retomada da distingdo perdida.

A primeira consideragdo, que abre o capitulo sobre as esferas publica e privada em “4
condi¢do humana”, trata da tradugdo corrente que o zoon politikon de Aristoteles recebe no
latim como animal socialis numa tradigdo que j& vem desde Séneca e chega inclusive a Sdo

Tomas de Aquino: “homo est naturaliter politicus, id est, socialis” (“o homem é, por

32 jdem. p. 40-1.
3B jdem. p. 39.
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natureza, politico, isto €, social). Tal sinonimia entre o politico e o social, a substitui¢io
inconsciente de um pelo outro, € bastante significativa, tanto mais quando o adjetivo social é
de origem romana e ndo tem equivalente na lingua nem no pensamento gregos. Significativa
de que o sentido da politica e com ele do préprio espago publico e de sua especificidade frente
ao espago privado da cidade antiga estava ji perdido®?.

Embora a confusdo entre o publico e o privado possa ser, portanto, inscrito na conta
dessa antiga tendéncia romana-cristd, na modernidade esse processo se agravou de forma
dramidtica a ponto de, atualmente, a fronteira entre ambos se encontrar completamente
dissolvida e difusa, em virtude daqueles dois processos simultineos ji mencionados de
publicizagdo do privado e de privatizagdo do publico representados, respectivamente, na
ingeréncia estatal na economia e em outros aspectos tipicamente particulares da existéncia
humana e na revanche dos interesses privados que se articulam em grupos de presso a fim de
influenciar os governos sendo governarem eles proprios. A esse processo Hannah Arendt
denomina de “ascensdo do social”, responsavel pela dificuldade que os modernos t€ém em
compreender a radical distingdio, 6bvia para os gregos, entre o estatuto da vida publica e da
vida privada®®®.

Os espagos publico e privado na polis grega ja foram caracterizados oportunamente.
Basta lembrar agora sucintamente as principais caracteristicas distintivas entre ambos. O
espago publico € onde se realiza essa segunda vida do ser humano que é a politica, que
consiste no relacionamento horizontal entre cidadzios iguais entre si e, por isso, livres. A
liberdade se realizava no trato com pessoas iguais. A atividade politica por exceléncia era a
conversagdo, o discurso € a agdo propriamente politica. Com efeito, em se tratando de um
espaco compartitlhado por cidaddos de igual categoria, a Unica forma toleravel de
relacionamento € através da palavra, na medida em que a violéncia estava excluida como
forma de acdo politica, a persuasdo, o convencimento mediante argumentos racionais era a
forma propriamente humana e, o que € o mesmo, politica de agir. No espago piblico tudo se
decidia mediante discurso e persuasdo; a violéncia estd excluida. Em oposi¢do, o espago

privado era o da necessidade, onde se desenvolvia a reprodugdio econémica pela familia e

3 CUNILL GRAU, Nuria. op. cit. p. 40.

3 ARENDT, Hannah. A condigio humana. Trad. de Roberto Raposo. 7 ed. Rio de Janeiro: Forense
Universitaria, 1995. p. 32.

26 BENHABIB, Seyla. “Models of public space: Hannah Arendt, the liberal tradition, and Jiirgen Habermas”.
In: CALHOUN, Craig (editor). Habermas and the public sphere. Massachussetts: The MIT Press, 1999. p. 74.
Ver também VIEIRA, Liszt. Os argonautas da cidadania: a sociedade civil na globalizagio. Rio de Janeiro:
Record, 2001. .
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onde o chefe da casa dominava com poderes quase absolutos. Num espago entre desiguais nio
hd liberdade e o estatuto obviamente ndo € o da persuasfo racional pelas palavras mas o do
mando e da coer¢do. Trata-se, pois, de um espago apolitico. Exatamente por que se
considerava a habilidade para discursar e convencer o mais elevado dos atributos humanos, o
espago publico era sem duvida digno das pessoas inteligentes, ao passo que aquele que
optasse por se retirar ao espago privado, de chefiar a casa, de entregar-se a lida dos assuntos
economicos domésticos e ocultos escolhia levar uma vida “idiota”, eis que se privava do
convivio de seus iguais e do deleite da conversagdo®?’.

Na modernidade, porém, como também ja se salientou a propdsito da esfera publica
burguesa, a familia deixa de ser uma unidade produtiva para se converter, a principio, no
espago da intimidade e da subjetividade, enquanto a economia passa a desenvolver-se num
espaco visivel e compartilhado por todos os individuos, o mercado. O reino da necessidade,
representada pela busca do sustento, vale dizer, a esfera da produgdo econdmica, que
permanecia oculto no lar doméstico aparece entfio em publico. Por sua vez, os novos Estados
nacionais que se consolidam também nesse periodo, na medida em que dependem cada vez
mais da receita proveniente da tributagdo, sentem a necessidade de regulagdo da esfera dos
assuntos econdmicos. O préprio capital também depende para sua reprodugio e acumulagdo
de uma rede de infra-estrutura e servicos administrativos em ambito nacional. E a esse
processo pelo qual a economia deixa de ser um assunto exclusivamente privado e passa a
tornar-se privado publicamente relevante que Hannah Arendt se refere com a ascensdo do
social. Nesse processo, a liberdade deixa de referir-se a esfera piblica, & esfera politica, a
discysso entre iguais de assuntos de interesse comum, para identificar-se com a autonomia
privada individual. A liberdade passa a designar a emancipagdo do individuo em face da
sociedade, em face do Estado e da politica. J4 ndo mais se realiza no exercicio do poder, mas
torna-se uma protegdo contra ele. A politica, por sua vez, de atividade humana mais elevada, é
degradada a instrumento de protecdo da liberdade privada individual. Se na pdélis a esfera
privada tinha a func¢fo de sustentar a esfera piliblica como forma mais elevada de existéncia e
unico espago de liberdade do ser humano, na modernidade é a esfera publica
instrumentalizada em fungdo da atividade privada, vale dizer, econdmica, que passa a ser

doravante a atividade principal e realizadora da liberdade®?®.

327 ARENDT, Hannah. A condigiio humana. op. cit. p. 33-40.
38 jdem. p. 47-8.
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De resto, trata-se da distingio entre a liberdade dos antigos e a liberdade dos
modernos, ja exaustivamente comentada, e que reflete a oposigo entre distribuir o poder e
limitar o poder. Na modernidade, o poder, pelos excessos a que conduziu a auséncia de
limites, tornou-se um anitema € nem mesmo as incansédveis tentativas de Nietzsche para
reabilitd-lo amenizaram as desconfiangas em relagio a ele.

Outra distingdo, ndo obstante, ja ndo € tdo lugar comum na teoria politica, posto que
plena de significado e que Hannah Arendt explora com muita eficiéncia: a de igualdade dos
antigos e igualdade dos modemnos. A igualdade dos antigos, explica Hannah Arendt, significa
a pertinéncia a um corpo politico, o direito de conviver entre pares, vale dizer, com os seus
iguais. Ora, isso se d4 na esfera publica. No entanto, o espirito que permeia essa esfera
publica é, tal como a autora o define, acirradamente agonistico, isto é, marcado pela
competi¢do em torno da honra, da distingdo. Cada cidaddo, embora fosse igual aos demais
(homoioi) e considerasse os outros como seus pares, buscava conquistar, através de feitos e
realizagSes (ndo apenas materiais, corporais, mas intelectuais, haja vista que o discurso, a
elogiiéncia era uma forma de agfo, para os gregos, alids, a acdio politica por exceléncia),
reputagdo perante os demais, destacando-se diante dos outros cidaddos; buscava pelo mérito
provar que era o mais virtuoso, em suma, o melhor (aristoien). Porém, o homem moderno,
continua Hannah Arendt, ao invés de agir, meramente se comporta, nos papéis de produtor,
consumidor ou habitante urbano. A sociedade, muito ao contrario de esperar que os

individuos se destaquem, procura normalizar os seus comportamentos 2

. Antecipando, talvez,
Michel Foucault, Hannah Arendt salienta o surgimento de novas ciéncias na modernidade que
tomam, cada qual sob seu enfoque especifico, o ser humano como objeto de estudo, buscando
descobrir as leis que determinam regularidades de comportamento. A estatistica é dentre elas
a mais sintomética, pois lida com grandes contingentes de individuos e longos periodos de
tempo, a fim de prever atos ou eventos. De seu ponto de vista (da estatistica) qualquer
comportamento hufnano inusitado, espontineo ou fora do padrio € considerado um desvio,
uma flutuagdio, uma excegio que confirma a regra. A igualdade dos modernos é a
uniformidade estatistica, nio como um preceito cientifico, mas como um ideal politico®*’.
Tudo isso resulta em prejuizo para a esfera piblica moderna. Era muito claro para os

antigos, agora tanto gregos como os romanos, que o sentido da vida consistia em alcangar a

imortalidade, unicamente possivel através de ag¢Ses (aqui incluindo palavras) memoraveis e

9 ARENDT, Hannah. A condicio humana. op. cit. p. 51.
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singulares que projetassem a memoria de quem os praticasse para a posteridade. A vida
privada por isso era considerada fiitil e idiota, ao passo que a pdlis ou a res publica era o
espaco onde se podia transcender a mortalidade, a efemeridade, e elevar-se ao universal. Na
modernidade a recompensa pelo reconhecimento € admiragio piblicos foi substituida pela
recompensa privada, isto €, o dinheiro. Mesmo a celebridade tornou-se ela propria bem de
consumo e, portanto, também esta sujeita a agdo do tempo, as vezes apenas quinze minutos €
o que dura. O reconhecimento deu lugar & celebridade, o mérito ao espeticulo.

Um outro aspecto a ser salientado é que a objetividade de uma esfera piblica politica
consiste no compartitlhamento de uma mesma representagiio da realidade, porém oferecida
simultaneamente de varios dngulos possiveis, correspondentes as opinides e visdes de mundo
de cada participante no processo de discussio dos assuntos comuns. Fazer parte da esfera
publica significa poder observar uma realidade de varios pontos de vista diferentes, emitindo
uma opinido e ouvindo a dos demais, num processo em que essa realidade vai, pelo
cruzamento dessa diversidade de aspectos e dngulos, tornando-se mais objetiva, mais “real”.
Quem se enterra em sua vida privada perde esse compartilhamento de perspectivas sobre a
realidade e comega a ver o mundo de uma unica perspectiva, unidimensionalmente. Privado
nesse contexto tem o sentido de “privar-se” da companhia dos outros homens, ficar “privado”
da prépria realidade, de uma compreenso mais completa € mais profunda resultante do
relacionamento entre seres humanos, da conversagio e da discussdo, do compartilhamento de
pontos de vista a fim de construir um quadro abrangente de inteligibilidade sobre o mundo.
Privado, enfim, de um senso de imortalidade e de um sentido para viver>!,

A conclusdo € que na modernidade a tinica coisa que os individuos tém em comum séo
seus interesses privados, embora, ao contrério da conclusdo a que chega Marx, isso ndo seja
uma contradigdo da esfera pablica burguesa, sendo o sintoma do seu desaparecimento € com
ela a propria esfera privada. A distingo entre esfera piiblica e esfera privada deu lugar a
indivisa e monolitica esfera social.

Duas questdes chamam a atengdo acerca da analise do desaparecimento da esfera
publica na modernidade, sua substitui¢o pelo social, assim como a tentativa de Hannah
Arendt de recuperar a disting@o através dos valores republicanos e civicos que caracterizavam
a vida politica e a liberdade na polis. Em primeiro lugar, causa perplexidade o anti-

modernismo da autora e a forma estilizada com que descreve a esfera publica grega,

330 ARENDT, Hannah. A condiciio humana. op. cit. p. 52.
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minimizando a questdo do despotismo doméstico e o fato de que era a economia escravocrata
que permitia aos cidaddos praticarem a politica quase como uma forma de lazer. Além disso,
o sistema de democracia direta que apenas funcionou em poucas cidades e por tempo muito
breve, no periodo classico, funcionava gragas ao limitado acesso a esfera publica, excluindo
sistematicamente mulheres, escravos e estrangeiros. A segunda quest3o, relacionada com a
primeira, é que a andlise desenvolvida por Hannah Arendt parece conduzir & conclusio de que
se trata de projeto elitista e mesmo antidemocrético, eis que a reprodugdo, sob as condi¢des da
modernidade, de uma esfera puiblica, tal como por ela definida, vai de encontro ao
universalismo dos direitos politicos, ao pluralismo e a representacdo de interesses que
constituem os legados mais significativos da modernidade®*2.

O primeiro questionamento pode ser mais facilmente respondido. Na verdade, Hannah
Arendt ndo ¢ uma autora nostélgica e sua analise da ascensdo do social ndo deve ser encarada
simplesmente como uma “historia do declinio” (Verfallsgeschichte). Seus esforgos traduzem
uma tentativa de revelar o rompimento de uma esséncia, um contetido auténtico que se perdeu
na histéria. A prética politica na pdlis grega é tdo apenas um ponto de observagio
privilegiado, de onde se pode observar com maior nitidez o verdadeiro contetido da politica,
da liberdade e, por conseguinte, de uma esfera publica. Duas influéncias podem ser apontadas
em sua metodologia: de um lado o método da historiografia fragmentaria de Walter Benjamin;
de outro, a fenomenologia de Husserl ou Heidegger, segundo a qual o estudo de episédios ou
origens pode ser mais esclarecedor de um processo histdricos do que estruturas de conceitos
supostamente exaurientes>".

A segunda questdo é, com efeito, problemadtica. O conceito de esfera ptliblica que se
infere de sua obra € ji ambiguo, ora procedimental, ora substancial. Num determinado
momento, Hannah Arendt define a esfera publica como o espago da politica, atividade esta
que se caracteriza por relagdes humanas horizontais, vale dizer, entre iguais, onde as decisGes
sio tomadas mediante argumentos, pela discussdo e persuasdo. A violéncia e a coergdo sdo
instrumentos de agfio apoliticos, de tal sorte que o totalitarismo, no qual produz-se o
amalgama do Estado com a sociedade, ndo é considerado absolutamente como um regime

politico, sendo meramente como uma forma social. Nesse sentido, a esfera publica é definida

pelo procedimento que nela se opera, a discussé@o e deliberagdo por argumentos, de forma néo

31 ARENDT, Hannah. A condigio humana. op. cit. p. 66-8.
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violenta. Parece apontar para o estatuto da ética discursiva e da racionalidade comunicativa
desenvolvida por Habermas. No momento seguinte, todavia, a esfera piblica € caracterizada
de modo essencialista, enquanto espago de discussio dos assuntos de interesse geral, onde se
encontram excluidos da agenda politica assuntos de interesse particular, individual ou de
grupos. O embate de interesses de individuos ou segmentos da sociedade civil na esfera
publica, longe de representar a mediagdo entre o Estado e a sociedade, traduz a ascensfio do
social € o caminho para dissolug@o da esfera piblica. Apenas teriam acesso & esfera publica
aqueles assuntos politicamente homogéneos, isto é, que dizem a todo o corpo social € ndo
apenas a parte dele®**.

Com efeito, ao contrario de Hegel, Hannah Arendt ndo cré que a sociedade civil possa
desempenhar um papel mediador entre a esfera piblica e a esfera privada. Alids, a propria
idéia de mediagio entre essas esferas é, em seu pensamento, aparentemente excluida®>’. O
desenvolvimento da sociedade de massa tende a sufocar assim uma como a outra. Seus
argumentos remetem, por um lado, a Tocqueville e Stuart Mill e suas previsées sobre a tirania
da maioria € o embotamento do espirito, o nivelamento, a mediocridade coletiva, o
desestimulo € mesmo a punig¢do da criatividade, originalidade e individualidade. Por outro
lado, lembram as adverténcias de Weber sobre a substituigdo da politica pela economia, do
governo pela administragdo, o avango irresistivel da técnica, da burocracia, em detrimento da
acdo espontinea. Antecipa também alguma das conclusdes de Schumpeter sobre a democracia
de massas caracterizada pela luta competitiva pelo voto de uma sociedade apéitica e
despolitizada, por parte de partidos que atuam em nome dos interesses especificos dos grupos
que representam’*°. Hannah Arendt nio procura, como Hegel, sintetizar a liberdade dos
antigos € a dos modernos. O que ambiciona é o resgate dos valores cldssicos do
republicanismo civico — igualdade, discussdo, honra, a fim de que com eles a sociedade
possa forjar uma identidade coletiva e compartilhar valores e uma cultura enquanto
comunidade — sustentada por uma esfera privada que valoriza a diferenciagio a
individualidade, a diversidade e a originalidade.

O ponto fraco da concepgdo de esfera piblica em Hannah Arendt, ao que parece,
reside no seu essencialismo, que limita o contetido da agenda politica, € na sua recusa em

admitir formas de mediag@o entre o piiblico € o privado, tornando sua perspectiva em larga

34 BENHABIB, Seyla. op. cit. p. 78-80.
%35 COHEN, Jean e ARATO, Andrew. Civil society and political theory. Massachussetts: The MIT Press, 1999.
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medida incompativel com a democracia pluralista e representativa®>’. Com efeito, na
sociedade burguesa a politica e, conseqiientemente, a esfera publica, sdo instrumentalizadas
em fungdo da protegdo aos direitos civis individuais, considerados a grande finalidade do
corpo social. Essa concepg¢@o encontra-se bem traduzida na teoria jusnaturalista do contrato
social. Isso seria necessério a fim de instituir a obriga¢3o do soberano legitimar-se perante os
cidaddos, logrando evitar o abuso do poder e a tirania. Alids, dentre as varias modalidades de
contrato social dos diversos tedricos jusnaturalistas, merecem destaque aquelas que o dividem
em dois momentos. HA um primeiro contrato, pelo qual os individuos decidem viver juntos,
constituindo uma sociedade; e ha um segundo contrato, pelo qual esse individuos agora
reunidos decidem instituir uma autoridade comum e um poder politico. Nessa construgio vé-
se com absoluta clareza como a politica é um instrumento da preservagio dos direitos naturais
€ ndo um fim em si mesmo. Hannah Arendt dirige sua critica especificamente para o segundo
contrato, defendendo tdo somente o principio contido no primeiro. Ela acredita que o contrato
social, assim como as constitui¢Ses, deve ter a fungdo de instituir o poder e ndo de limité-lo.
No entanto, Hannah Arendt nfio responde a questio da estabilizagio do poder na
modernidade, eis que a auséncia de limites ao seu exercicio conduziria a um estado de
revolugio permanente, também chamado “terror”>%.

Ora, na cidade antiga, a protegdo dos cidaddos contra os abusos da politica era
assegurada através da tradigdo e da religiosidade. Acreditava-se que os cidaddos ndo poderiam
mudar a constituicio de uma cidade, alterando a forma estabelecida pelos seus antepassados e
pelos deuses. Com efeito, para elaborar a constituigio da pdlis normalmente se chamavam
estrangeiros: o ato da fundagdo e do estabelecimento das institui¢des era considerado pré-
politico e apolitico, feito por algum legislador ndo pertencente i cidade, figura geralmente
representada de forma mitica, como Licurgo. Na modernidade, porém, erodiram-se as bases
da tradi¢do e da religiosidade e ja4 ndo mais se pode contar com eles para se estabilizar uma
esfera publica e gafantir a normalidade das institui¢gGes. Esse papel foi atribuido aos direitos
fundamentais. Pela sua prépria dindmica, tais direitos consistemn em uma esfera de imunidade
exercida ndo no poder, mas contra ele. O individuo nfo pode mais contar com a salvaguarda

das institui¢bes religiosas e da tradi¢iio e o Estado ja secularizado encontra-se livre de
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obstaculos para oprimi-lo. O primeiro contrato, por si s, ndo poderia ser capaz de sustentar
uma esfera publica e a politica®®.

Embora Hannah Arendt reconhega a importancia dos direitos civis, ela ndo percebe a
sua dupla dindmica: por um lado, os direitos fundamentais de liberdade viabilizam a
participagdo politica (liberdade de expressdo, associagdo e reunido) e€ com isso o
funcionamento da esfera publica; por outro, sio uma defesa contra as investidas
possivelmente autoritdrias provenientes dessa mesma esfera. Para Hannah Arendt isso € um
paradoxo. Ela ndo percebe o duplo papel desempenhado pelos direitos individuais porque ndo
consegue aceitar que o publico e privado ndo constituem compartimentos estanques, mas
admitem mediagGes em miltiplos 4mbitos®*’.

Da mesma forma, o seu conceito de esfera publica peca pelo substancialismo,
prescrevendo e com isso limitando o conteido da agenda politica. De resto, sua concepgéo &
excessivamente topografica. Caso se limitasse a parte procedimental de sua caracterizagéo, ela
poderia identificar a esfera pablica em ag¢do onde quer que se estabelecesse uma discussio
piblica baseada em argumentos, de forma ndo violenta. Uma fébrica, onde os empregados
discutissem com os empregadores niveis de produtividade ou outra questdo de seu interesse
de acordo com um processo argumentativo e ndo coercitivo, pode se tornar um espago
politico®*!. No entanto, a rigida distingdio arendtiana entre agdo e labor como expressdes

distintas da vita activa, impede esse reconhecimento>*?

. Da mesma forma ela nio pode
reconhecer grupos de interesse € nem mesmo movimento sociais como sujeitos participantes
da esfera pﬁblica, eis que atuam na defesa de interesses particulares e segrﬁentados,
traduzindo a ascens@io do social sobre a esfera publica. Hannah Arendt ndo percebe o papel
construtivo desempenhado por novos sujeitos de representagdo politica, emersos ainda que de
segmentos de interesses especificos da sociedade, mas com alto grau de universalismo, que
podem fortalecer a esfera piblica em vez de prejudicd-la. Mas ela tem em vista os
movimentos totalitarios que em sua época levaram a fusfo do Estado com a nagdo, destruindo

as bases da distingdo entre o publico e o privado’®.
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O modelo agonistico de esfera piiblica proposto por Hannah Arendt, embora relevante
para a recuperagdo de valores republicanos calcados na participagdo, na construgio de uma
identidade coletiva, na luta para se destacar perante os demais pela criatividade, entre outros
aspectos aqui levantados, tem perspectivas tedricas de alcance limitado. Um modelo mais
procedimental e que assuma o papel construtivo da mediagdo entre o publico e o privado e
deixe em aberto o acesso a politica a novos sujeitos € a propria agenda politica a novos
contetidos, parece mais adequado a democratizag@o da sociedade civil e da esfera piblica sob

as condi¢cdes da modernidade.

3.4.2 O modelo procedimental e discursivo de espago publico: Jiirgen Habermas

“Mudanga estrutural da esfera publica: investigagGes quanto a uma categoria da
sociedade burguesa” é uma das obras mais completas e bem elaboradas ja escritas sobre o
surgimento, apogeu ¢ crise da esfera piiblica burguesa, compreendendo mais de trés séculos
de histéria. Da mesma forma como Hannah Arendt, Habermas também elabora uma
Verfallsgeschichte, isto €, uma histdria do declinio. Escrita no inicio dos anos sessenta, sua
andlise ainda contém elementos do pessimismo de seus mestres da escola de Frankfurt, em

especial Adorno e Horkheimer.

| As semelhangas, no entanto, param por ai. Hannah Arendt langa mdo de uma
concepgao estilizada da vida politica grega a fim de elaborar o seu tipo ideal de esfera publica,
calcada no exercicio piblico da liberdade entre iguais, na busca da imortalidade, do
reconhecimento, do destaque frente aos demais cidadfos, atividade sustentada por uma esfera
privada do oikos, responsivel pela satisfagio das necessidades materiais. Com a emergéncia
da sociedade burguesa, essa mesma esfera das necessidades, vale dizer, da produgdo
econdmica deslocou-se da obscuridade do lar para a luz do piblico, desenvolvendo-se agora
em um espago compartilhado por todos, o mercado. A atividade econdmica dos homens
tornada publica, isto &, visivel a todos e relevante para todos, inclusive para o Estado, Hannah
Arendt designa como “ascensdo do social”, isto é, a interpenetragdo progressiva do Estado
com a sociedade, onde as fronteiras do publico e do privado desaparecem.

Habermas utiliza um esquema historico completamente diferente. Nao busca nos
antigos um modelo para uma critica da modernidade. Nesse sentido, seu projeto pode ser

considerado genuinamente moderno: o tipo ideal de esfera piiblica que constréi é retirado da
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experiéncia histdrica da sociedade burguesa, enquanto que seu declinio e crise sido por sua vez
analisados a partir dos principios da esfera pablica burguesa, traidos ou ndo mais funcionando
adequadamente®**.

A caracterizagdo da sociedade burguesa, sua especificidade, bem assim o estatuto de
sua esfera publica ja foram apresentados. Habermas acredita, fundamentando-se na anélise
dos contextos histéricos da Inglaterra, da Franga e da Alemanha, que durante um breve
periodo compreendido entre o final do século XVIII e inicio do século XIX a burguesia
logrou efetivamente separar a sociedade do Estado e instrumentalizar este em fungio de seus
interesses, exigindo a legitimag3io de suas politicas a vista de um puablico critico, que
compartilhava idéias e opinides através da discussfo por argumentos racionais. Essa esfera
publica pensante que discutia assuntos de interesse comum era estabilizada através das
liberdades constitucionais e dos direitos civis assegurados pelo Estado de Direito. Com base
nesse contexto, que efetivamente ocorreu historicamente, Habermas péde construir um tipo
ideal de esfera publica, caracterizada por um publico critico que se refine para discutir, em
igualdade de condi¢Ses e livre de quaisquer coergSes sobre o pensamento e a opinido,
assuntos de interesse coletivo, em especial de natureza politica, mas ndo exclusivamente
como se ver, mediante um procedimento argumentativo racional®*’. Observar-se-4, agora em
detalhes, como isso ocorreu

A funcionalidade da separagfio entre a sociedade civil ¢ o Estado para o projeto
politico burgués assenta-se sobre a possibilidade de a partir dessa separagdo exercer o controle
sobre a atividade governamental e administrativa, a critica e, enfim, demandar legitimidade.
Para tanto, um certo nimero de mediagdes entre ambos faz-se necessario. Habermas identifica
tré€s niveis de mediagdo: a familia, a esfera publica literaria e a esfera publica politica. Tais
categorias ndo correspondem aos momentos do Estado tal como descrito por Hegel em seus
“Principios de Filosofia do Direito”. Se para Hegel a familia orienta-se por um principio
antitético ao da sociedade civil — a unidade do primeiro vs a atomizagio do segundo — para
em seguida ambos serem sintetizados no Estado, segundo Habermas, verifica-se um
continuum de principios que vai da familia até a politica. Com efeito, ao contrario de Hannah
Arendt, que também considera a complementaridade reciproca do piblico e do privado

possivel gracas a oposi¢do mitua radical de principios, polis e oikos, liberdade e necessidade,

344 COHEN, Jean ¢ ARATO, Andrew. Civil society and political theory. op. cit. p. 211.
3 HABERMAS, Jirgen. “Further reflexions on the public sphere”. In: CALHOUN, Craig (editor). Habermas
and the public sphere. Massachussetts: The MIT Press, 1999. p. 422-3.
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igualdade e dominagio, a¢fio e labor, economia e politica, Habermas parte da idéia de
intimidade na familia a fim de mostrar como esse principio de estende e se comunica ao
publico®*.

De fato, a familia, havendo perdido seu status econémico, deixando de ser uma
unidade produtiva, converteu-se numa esfera de intimidade, no refiigio da subjetividade
burguesa. As relagdes familiares que se desenvolvem nessa esfera intima caracterizam-se pela
afetividade, pela comunhdo, pela completa auséncia de coagdo social, onde seus membros
podem refugiar-se das exigéncias da vida cotidiana, dos problemas em estado de pura
liberdade. Trata-se de um local de emancipagdo psicoldgica, que guarda correspondéncia com
a emancipagdo econdmica e politica. Da mesma forma que os individuos no mercado sdo
representados como autdnomos, dotados de livre-arbitrio, o circulo familiar ¢ também
representado como a origem dessa autonomia privada, onde ela é assegurada, “negando sua
origem econémica”. E na familia que o individuo pode de modo mais auténtico despir-se de
seus papé€is sociais e estabelecer relagGes baseadas na afetividade e da solidariedade, enfim
tornar-se puramente humano, praticando agdes voluntarias e livres de finalidades externas
econdmicas ou de qualquer outro tipo. Em suma, na familia engendram-se interacdes
puramente humanas, livres de poder e de dominaggo>*’.

Trata-se, naturalmente, de um ideal que absolutamente ndo corresponde a realidade. A
familia como outra instituicdo qualquer da sociedade burguesa desempenha sua fungdo no
processo de reprodugio do capital. Aqui Habermas paga tributo & tradigdo marxista, incluindo
aqui a da escola de Frankfurt. Ela preenche, em primeiro lugar, a func¢io de formagfo cultural
e educacional de individuos até o ponto de ingressarem como tais no mercado. Sob a
aparéncia de liberdade, a familia burguesa patriarcal assegura pela dominagio da mulher e dos
filhos sua confinamento ao espago doméstico a autonomia do proprietirio ¢ da empresa
privada. Os casamentos por conveniéncia, motivados pelo dinheiro ou pelo prestigio social
denunciam a natureza contratual do matriménio mascarada pela consentimento supostamente
livre dos nubentes e baseado no amor reciproco.

No entanto, embora a auto-representa¢do burguesa da esfera familiar tenha carater
ideolégico, o ideal pode e deve, segundo Habermas, ser preservado. Com efeito, a ideologia,
agora afastando-se do marxismo, desempenha um duplo papel: por um lado, pode-se

denunciar a ideologia em face da realidade que ela mascara; por outro, pode-se denunciar a

346 COHEN, Jean e ARATO, Andrew. Civil society and political theory. op. cit. p. 213.
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propria realidade em face do ideal (representado pela ideologia) que ela traiu®*®

. De qualquer
modo, embora nem a neutralizagdo das relagdes de poder, patriarcal e marital, no interior da
familia, nem a emancipagdo perante a necessidade econdmica, tenham se mostrado efetivas,
verifica-se em alguma medida a defesa de uma intimidade, subjetividade e intersubjetividade
entre membros da familia, apelando para uma identidade comum e um sentimento de
humanidade, contra as constrigGes externas.

Essa representagdo da vida familiar, enquanto instituicio cuja validade ¢é
imprescindivel para a reprodugé@o das relagdes sociais, servira de modelo para o publico e a
ligagdo se da através da esfera publica literaria. Por meio da literatura, evoluindo desde as
epistolas até a forma mais acabada do romance burgués, a sociedade burguesa compartilha
uma representago de si mesma. A propria subjetividade e intimidade da vida familiar é
publicizada. “A antitese a intimidade intermediada literariamente é a indiscri¢do, ndo a
publicidade enquanto tal’>*. A constituigio dos novos saldes, dos saraus literarios, grupos de
leitura e clubes do livro desenvolvem um espago onde a subjetividade e a vida intima de cada
individuo € exposta na presenca de outras pessoas, estabelecendo desse modo uma conexdo
profunda entre o privado e o publico. Por outro lado, nas con\}ersag:ﬁes ¢ mantido o mesmo
estatuto de humanidade que vige na representagio tradicional da esfera familiar, ou seja, o
respeito, a igualdade, a desconsideragdo a posigdes de prestigio e riqueza; as discussdes
literarias sdo orientadas pela busca do entendimento, através da persuasdo. Na medida em que
os romances sio publicados cada vez com mais freqiiéncia, multiplicam-se o volume de obras,
o nimero de escritores, de editores, de criticos profissionais cujos artigos circulam em jornais
e hebdomadarios especializados também em quantidade crescente. As discussdes literérias
ultrapassam os saldes e as conversas reservadas e alcancam efetivamente o espago publico,
em cafés, lodges, em clubes e pubs (abreviagdo de “public place”). O estatuto da discussdo
entre pessoas livres e emancipadas segundo o modelo da persuasio por argumentos deixa de
pertencer exclusivamente a esfera intima familiar e alcanga um significado universal na esfera
publica®.

Dai em diante foi um curto caminho para que o tema de tais discussdes publicas

migrasse da literatura para a politica®'. A esfera publica politica, emergindo da esfera piblica

*7 COHEN, Jean ¢ ARATO, Andrew. Civil society and political theory. op. cit. p. 214-5.
8 jdem. p. 214.

3% HABERMAS, Jiirgen. Mudanga estrutural da esfera pablica. op. cit. p. 66.

3% COHEN, Jean e ARATO, Andrew. Civil society and political theory. op. cit. p. 215-6.
351 idem. p. 216.




174

literdria, institucionaliza-se como insténcia critica do poder, ndo para derruba-lo, ndo para
tomar o Estado, como no jacobinismo, nem por qualquer forma exercer diretamente o poder,
mas sim para influencii-lo, exigindo que ele se legitime perante um piblico pensante®>.
Observa-se na linha que conduz da familia até a esfera publica, tanto literaria quanto politica,
passando pelas relagSes econdmicas do mercado, um mesmo principio que se desenvolve e
evolui sem solugio de continuidade e que constitui, segundo Habermas, o nicleo do ideal da
modemidade: a construgdo de espagos neutros em relagio ao poder e emancipados em relagio
a dominagdo, mesmo quando na sociedade burguesa esse ideal nunca tenha sido realizado
plenamente. Assim, na intimidade da familia as relagdes afetivas e solidarias traduzem a
nogdo de humanidade que sustentam nas relagdes econdmicas o principio da autonomia
privada do homo oeconomicus, a qual, por sua vez, reproduz-se, do mesmo modo, na esfera
publica, na liberdade de acesso a qualquer individuo interessado e no estatuto do
convencimento por argumentos racionais.

Topograficamente, o modelo de sociedade burguesa descrito e teorizado por Habermas
compreende ndo sé a ja classica distingdo entre Estado e sociedade civil, mas € enriquecida
com a articulag@io da disting@o entre esfera publica e esfera privada a qual ndo se sobrepde

~aquela em absoluto. As esferas publica e privada sfio, por sua vez, bipartidas em dois
subespagos, a cada um dos quais corresponde um papel social especifico. A esfera privada
divide-se em esfera familiar intima, onde os sujeitos aparecem representados como simples
seres humanos, e em esfera econdmica, cujo participante é o burgués. Ja na esfera piblica
distingue-se a esfera publica politica, cujos participantes sio os cidaddos reunidos em publico

e o Estado propriamente dito, onde o cidaddo converte-se em administrado (ou
353

jurisdicionado)™”. Esquematicamente:
Privado esfera intima (familia) relagGes econdmicas
Piblico | esfera politica e literaria Estado

Em relagdo aos sujeitos que participam em cada espago:

352 HABERMAS, Jiirgen. Mudanca estrutural da esfera pablica. op. cit. p. 75.
33 COHEN, Jean ¢ ARATO, Andrew. Civil society and political theory. op. cit. p. 219-220.




175

Privado | ser humano (homme) | burgués (bourgeois)

Publico cidaddo (citoyen) administrado

O relacionamento entre as dimensdes da esfera pablica e da esfera privada ¢ bastante
complexo. Se a esfera publica literdria emergiu por intermédio da intimidade e traduz a
representacdo publica da vida familiar, a esfera publica politica, se herdou desta iltima a
forma, seu contetido resultara da transposic@o ao nivel politico de interesses que se constituem
ainda no ambito privado das relagdes econdmicas. Estas, por seu turno, embora privadas em si
mesmas, por se desenvolverem num espago compartithado entre seus agentes, torna-se visivel
a todos e, mais ainda, publicamente relevante. Noutras palavras, ndo obstante a identidade de
seu estatuto formal, baseado na discussdo e persuasfio por argumentos racionais, em um
ambiente neutro quanto ao poder e emancipado quanto & dominag&o, do ponto de vista do
contetido suas origens sdo diversas. A esfera publica literaria advém da intimidade da esfera
familiar que ganha publicidade, ao passo que a esfera publica politica originam-se de relagdes
econdmicas privadas, porém publicamente relevantes.

Ja a concepgdo de sociedade civil em Habermas é ambigua: ora é definida num sentido
mais estrito, tal como na tradigdo marxista, como o conjunto das relagdes econdmicas de
produgdo, caso em que a esfera publica atuaria como um terceiro espago, de mediagdo entre a
sociedade civil e o Estado, isto €, o espago no qual os interesses econdmicos engendrados na
sociedade civil ganham expressdo politica passando a exigir do Estado uma satisfagio.
Contudo, em outros momentos ela aparece num sentido mais hegeliano, porém ndo
propriamente, como contraposta simplesmente ao Estado. Nesse sentido, sociedade civil
designaria o nio-Estado, compreendendo assim, inclusive, a esfera piblica (ndio estatal)’>*.
Observe-se que aquilo que Hannah Arendt considerava o principio de degeneragfo da esferas
publica, a politizagdo de interesses sociais € econdmicos e a transposi¢do das atividades
tipicas do oikos péra um espago visivel ao piblico, Habermas define como a grande
contribui¢do do pensamento burgués. A esfera piblica burguesa, ao contririo dos gregos, é
estabilizada e mantida gracas a uma gama de direitos privados, direitos civis e liberdades
individuais; sua finalidade € criticar o poder, deslegitima-lo, exercer influéncia sobre ele e

controla-lo; ndo é, como na polis, compartilhar do seu exercicio™>>.

354 COHEN, Jean ¢ ARATO, Andrew. Civil society and political theory. op. cit. p. 219-220.
35 jdem. p. 222.
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Conforme ja foi salientado anteriormente, a critica marxista foi fulminante ao
denunciar a faldcia da representagdo burguesa da sociedade civil como espago neutro em
relagdo ao poder e emancipado quanto a dominagdo, bem ainda a correspondente e suposta
continuidade, ou equiparagdo, entre a condi¢do de ser humano, de simples homem e a de
proprietério, e dai a de cidaddo. Marx demonstrou que a formalmente livre circulagdo de
mercadorias ndo € suficiente para assegurar a mobilidade social que fundamente uma esfera
piblica de pessoas cultas e criticas (a educagio ou sociabilidade além de cultura e
competéncia argumentativa sdo condi¢Ses de acesso a esfera piiblica, o que pressupde renda e
possses). A esfera publica, restrita a uma classe, perde seu caréter publico, deslegitimando-se,
portanto, como espago de racionalidade imanente. A fim de adequar a esfera publica burguesa
a seus proprios principios € mister abrir o acesso a esfera publica a todas as camadas sociais,
" através da universalizagdo dos direitos politicos. A essa proposta o liberalismo do século XIX
aderira ndo sem hesitagdo, mas, admitindo sua inevitabilidade tanto tedrica quanto pratica,
langara adverténcias que mais tarde serdo confirmadas.

Com efeito, as mudangas estruturais que ocorrem na esfera publica, a partir da segunda
metade do século XIX, com as reformas politicas que conduziram ao sufragio universal,
podem ser inscritas, segundo Habermas, no cardter contraditério da institucionalidade
burguesa, tanto no que se refere as relagdes entre a esfera piiblica e a esfera privada, quanto
no tocante a distingdo entre Estado e sociedade civil. A primeira ji foi amplamente
comentada: o Estado de Direito burgués, ao institucionalizar a esfera publica visa assegurar a
legitimidade de seus atos, de sorte que o conte.ﬁdo da lei esteja sustentado sobre a opinido
pablica®*®. O finalidade da esfera publica, também ja se disse, é estabelecer-se como um
espago de critica das politicas estatais além de um espago de contengdo do exercicio do poder
impedindo que ele extravase com prejuizo para as liberdades privadas notadamente
econdmicas. No entanto, no limite, o projeto de esfera piblica burguesa, na medida em que
pretende uma constante vinculagio entre a atuagio do Estado e os interesses nela
representados, conduz a propria supressio da autoridade, substituido pela autogestdo dos
interesses pela prépria esfera publica. Era isso que Marx tinha em mente quando falou na
reabsor¢do do Estado pela sociedade, que ele acreditava possivel no momento em que a esfera

publica realmente fosse constituida pela populaggo toda e de fato fossem neutralizadas as

relages de poder e dominagdo. Essa contradi¢do se reflete na distingdo entre Estado e

3% HABERMAS, Jiirgen. Mudanga estrutural da esfera piblica. op. cit. p. 100-1.
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sociedade civil, também uma construgio que visa preservar a autonomia desta Gltima. Assim a
sociedade civil exige do Estado que intervenha na sociedade para assegurar a liberdade
privada entendida como n3o ingeréncia estatal na economia, ou seja, que intervenha de modo
a ndo intervir>'.

Dessa dupla contradigdo institucional resultou o enfraquecimento dos fundamentos da
esfera ptblica. Em primeiro lugar, Habermas detecta uma “refeudaliza¢do da sociedade”, na
medida em que novas fungdes sdo progressivamente atribuidas ao Estado, isto é, uma

interpenetragio entre o publico € o privado®*®

. Com efeito, com a universalizagdo do sufragio
as camadas mais vulneraveis da populagfio tentam se valer dos instrumentos politicos para
compensar a desigualdade econémica gerada por mecanismos de mercado. Na esfera piiblica
burguesa, os interesses levados ao conhecimento do poder estatal via parlamento eram
homogeéneos, eis que apenas o interesse de uma classe se encontrava representado. Na nova
democracia de massas, as classes baixas podem fazer ouvir seus interesses e transformar os
conflitos econémicos em conflitos politicos, podem levar pluralismo social para dentro do
parlamento. A partir do final do século XIX, o volume cada vez maior de intervengdo do
Estado na esfera econdmica traduz a tentativa dos mais pobres, agora admitidos a esfera
publica, de compensar politicamente a falta de oportunidades, vale dizer, realizar a promessa
moderna de igualdade de chances que a ideologia burguesa ndo soube realizar. Ao mesmo
tempo, € claro, essas intervengdes repeliam os interesses mais radicais, isto €, revolucionarios
das camadas populares, aliviando o capital de um custo politico, legitimando a continuidade
do sistema como um todo.

Uma segunda conseqiiéncia do advento da sociedade de massas € que a atividade do
publico como pensador de cultura ¢ substituida pelo consumo da cultura. Mesmo a esfera
pablica literdria que de alguma forma desempenhava uma fun¢do politica ji que se
desenvolvia segundo os estatuto da discussio em conjunto de forma critica sobre as
representagdes da vida social, com a evolugdo dos meios de comunicagio de massa, a
experiéncia literdria mergulhou no ambito privado. O consumo de literatura tornou-se uma
atividade de lazer, apolitica e privada. Perdendo-se a comunicagio phblica e a troca de
experiéncias, logo também o raciocinio publico, tanto literério quanto politico, se perde®”.

Por outro lado, a prépria expressdo “sociedade de massas” ou “cultura de massas” retiram seu

T HABERMAS, Jiirgen. Mudanca estrutural da esfera publica. op. cit. p. 99-100.
38 CALHOUN, Craig. “Introduction: Habermas and the public sphere”. In: CALHOUN, Craig. Habermas and
the public sphere. Massachussetts: The MIT Press, 1999. p. 21.
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significado da necessidade de integrar contingentes cada vez maior de pessoas, conformando-
se as suas necessidades e, principalmente, as suas possibilidades, isto é, ao seu nivel
intelectual. Com efeito, a necessidade de incluir todas as camadas da populagio como
participantes da esfera piblica modificou profundamente a forma tradicional de participagio.
Revelou-se uma tensdo, um trade off entre a quantidade de participagdo e a qualidade do

discurso, a qual foi resolvida em detrimento desta Gltima®®®

. Em vez de se educar o povo para
a cultura, rebaixa-se a cultura ao nivel da massa. A discussdo ptblica estimula o raciocinio e
eleva o nivel dos argumentos, ja “o consumo da cultura de massas ndo deixa rastros: ele
transmite uma espécie de experiéncia que nfo acumula, mas faz regredir’*®!. Assim, o acesso
a esfera publica foi viabilizado a populagdo inteira ndo sé economicamente mas
psicologicamente, adaptando tanto a literatura quanto o discurso politico para o consumo das
classes inferiores. Aqui a avaliagdo de Habermas confirma as previsdes de Tocqueville e
Stuart Mill sobre a mediocrizagdo da vida coletiva e da participag3o politica. Tudo isso resulta
em empobrecimento do discurso, da capacidade de critica e de raciocinio pablico, sendo
mesmo suprime a possibilidade de discussio. |

Por fim uma terceira conseqiiéncia, relacionada com a anterior, é que na cultura de
massa, na qual se perdeu a capacidade de juizo critico e de argumentagio bem elaborada,
substituidos por relagdes de consumo, a esfera publica torna-se um espago publicitario. A
publicidade e a manipulagdo da massa consumidora, em vez da discussdo e critica de um
publico pensante, torna-se a sua grande fungdo. Nela, sio veiculados os interesses particulares
que pretendem assumir os governos. Os parlamentos convertem-se em arenas nio mais de
discussio, mas de compromisso € negociagio entre interesses’®?. Sua legitimidade ndo € mais
posta em questdo. Dessa vez o argumento habermasiano repete Schumpeter e sua teoria da
democracia como procedimento de competigdo generalizada pelo poder e dos partidos como
maquinas organizadas para obter votos e esvaziadas de contetido intrinseco. Os parlamentares
atuam na defesa dos interesses do grupo que o elegeu e ndo estd 14 para raciocinar.

O diagnostico de Habermas sobre a crise da esfera pablica soma a relativizagdo e
confusdo das fronteiras entre o publico € o privado, & pauperizagio e despolitizagio do
discurso e da critica exercida em publico, substituida pela fun¢fo publicitaria, e a dissolugdo

da idéia de interesse comum, fragmentada numa mixérdia de interesses particulares ndo em

3% HABERMAS, Jiirgen. Mudanca estrutural da esfera pablica. op. cit. p. 190.
3 CALHOUN, Craig. op. cit. p. 23-4.
%! HABERMAS, Jiirgen. Mudanca estrutural da esfera piiblica. op. cit. p. 196-7.
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discussdo, mas em competicdo, cujas armas ndo sdo argumentos, mas propaganda. Porém, ao
contrario de Hannah Arendt, Habermas tem consciéncia de que um retorno as restri¢gdes ao
acesso a esfera publica, com base em critérios de educagfo e formagdo cultural, sob as
condi¢des da modernidade, torna-se inviavel, depois que a critica socialista da ideologia
burguesa destruiu a faldcia burguesa da emancipagio da sociedade e da equiparagdo entre ser
humano e cidadd0®®. Por outro lado, a histéria do declinio burguesa elaborada por Habermas
no seu “Transformagdes estruturais da esfera ptblica” ndo tem um final feliz nem contém
uma proposta de sua recuperagdo: ele ndo pretende ressignificar a esfera publica. Habermas
permanece cético quanto a possibilidade de se recuperar a esfera piblica como espago politico
e critico de discussdo de assuntos de interesse comum da coletividade.

Confrontado com uma espécie de beco sem saida tedrico, Habermas volta seus estudos
a uma outra diregdo. Sua anilise da constituigio da esfera publica permitiu-lhe, no entanto,
encontrar o que acredita ser o nicleo normativo do projeto politico-social da modernidade,
sendo mesmo do estatuto do Iluminismo: a construgdo de um espago neutro em relagdio ao
poder e emancipado em relagdo & dominagdo. Habermas busca na teoria da linguagem —
preferencialmente na sua dimensdo pragmdtica em oposigdo aos enfoques sintitico-
semanticos que prevaleceram na filosofia da primeira metade do século XX, especialmente no
neopositivismo 16gico das escolas analiticas — a possibilidade de resgatar o projeto
inacabado da modernidade assim como o potencial emancipatorio da raziio humana, sua
grande promessa ndo cumprida.

Com efeito, Habermas compartilha da avaliagio de Weber sobre o processo de
progressiva racionalizaggo tipico da modernidade ocidental, caracterizado, por um lado, pela
aplicacdo do calculo meios-fins em ambitos cada vez mais vastos da existéncia humana a fim
de dar previsibilidade as agdes; por outro, pela emancipagdo das distintas logicas que
presidem e dédo significado as agdes humanas em cada aspecto de sua vida, a economia, a
politica, o direito, é religido, a arte, cada qual com seus préprios objetivos e meios. Este
altimo significado atribuido a racionalizagio da sociedade moderna é enfatizado pelas teorias
sistémicas, segundo as quais, de modo geral, a sociedade é dividia em multiplos subsistemas
cada qual orientado segundo um cdédigo distinto e operativamente fechado. O primeiro
significado serd aproveitado pela teoria da escolha racional, na elaboragio de seu

individualismo metodoldgico, baseado na equagido meio-fim onde o individuo & vista de

%2 CALHOUN, Craig. op. cit. p. 25-7.
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determinadas oportunidades age visando maximizar seu préprio interesse. No entanto,
combatendo ambas as abordagens, Habermas recusa-se a esgotar a racionalidade na sua
dimensio instrumental-cognitiva, assim como as agdes humanas em sua dimens&o estratégica.
Para além da racionalidade instrumental existe uma racionalidade comunicativa , bem ainda
uma a¢3o comunicativa em oposi¢do a agdo estratégica364. A concepgio neopositivista acerca
do politeismo de valores postula que enunciados prescritivos, que tragam nog¢des de dever-ser,
ndo seriam passiveis de um juizo objetivo de verdade ou falsidade, portanto seriam irracionais
e subjetivos, €, de resto, ndo necessariamente universalizaveis. A razfio humana apenas pode
predicar juizos de verdadeiro/falso a proposicGes que possam ser comprovadas
empiricamente. Na pratica, pois, apenas os meios podem ser objeto de conhecimento; os fins
sdo colocados pela vontade € ndo podem ser racionalmente questionados. Combatendo essa
concepgdo, Habermas defende a possibilidade de se construir dialogicamente consensos
normativos, com base na aceitagdo pelos participantes de determinados protocolos de
discussdo.

N3ao cabe aqui adentrar em detalhes sobre a sua “Teoria da agdo comunicativa”, no
que se refere a teoria dos atos da fala e dos requisitos para a pretensdo de validade de
argumentos. Basta registrar que o uso de uma razio comunicativa — num ambiente ideal de
discussdo entre participantes interessados em produzir consenso, mais do em fazer valer seus
interesses (0 que € proprio da agd3o estratégica), em convencer e deixar-se convencer por
argumentos racionais, institucionalmente iguais e livres de coer¢do para propor discussdes,
opinar, contestar, fazer consideragbes e incluir temas na agenda de debates — viabiliza a
construgio de consensos normativos acerca da ética ou da politica®®. De acordo com o
positivismo l6gico qualquer consenso sobre ética ou politica é necessariamente um ato de
Jorga, entendida como a vitdria de uma vontade sobre outra, eis que concepgdes acerca de tais
temas ndo sfio conhecimento, mas convicgGes subjetivas.

Outra distini;ﬁo fundamental, em cujo horizonte se desenvolvem as investigagdes de
Habermas a partir da década de setenta, € aquela entre sistema e mundo da vida. Embora ele
estenda a m3o as teorias sistémicas, de modo geral, reconhecendo a existéncia dos sistemas

econdmico e administrativo, funcionando cada qual segundo uma racionalidade instrumental e

3% CALHOUN, Craig. op. cit. p. 27.

3% para uma comparagio entre a abordagem de Habermas e a da teoria da escolha racional acerca da questdo da
racionalidade vide AVRITZER, Leonardo. A moralidade da democracia. op. cit. p. 77 a 98.

3 AVRITZER, Leonardo. “Sociedade civil: além da dicitomia Estado-Mercado”. Jn: AVRITZER, Leonardo.
Sociedade civil e democratizacfio. Belo Horizonte: Del Rey, 1994. p. 26.
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agindo estrategicamente, orientados segundo critérios auto-referentes colocados pelos seus
signos especificos, dinheiro e poder respectivamente, eles ndio esgotam a realidade das
sociedades complexas, constituidas sobre a comunicagio. Para além dos sistemas signicos,
operativamente fechados em sua dimensdo sintitico-semintica, desenvolve-se um mundo da
vida, constituido sobre a textura aberta da linguagem, na dimensfo pragmitica, onde os
sujeitos da situagdo comunicativa compartilham suas pré-compreensdes sobre a realidade, até
onde e enquanto a linguagem sistémica nio avangou. O mundo da vida se refere a reserva do
implicito, das consagradas tradigdes, o pano de fundo cultural no qual a linguagem se
encontra naturalmente imersa e que € assumido pelos sujeitos da comunicag¢do em sua vida
cotidiana. Trata-se de um pré-conhecimento implicito e incorporado pela estrutura da
linguagem ordindria, um conjunto de convicg¢Ges, formas de solidariedade e competéncia que
os seus usudrios utilizam acriticamente, sem questiond-lo. Dessa sorte, 0 mundo da vida estd
sempre presente, sem que se possa questionar a totalidade da implicitude na linguagem e nem
racionalizar todas as convicges, tradigSes e conhecimentos acriticos a0 mesmo tempo. De
acordo com Habermas, o mundo da vida € constituido por trés componentes estruturais, que
sdo as instituigdes do mundo da vida: cultura, sociedade e personalidade. Na medida em que
os sujeitos da comunicagdo compreendem-se mutuamente e estfo aptos a alcangar consensos,
eles compartilham uma mesma cultura, vale dizer, os mesmos valores basicos; na medida em
que coordenam suas a¢des intersubjetivamente, reconhecendo-se obriga¢des de solidariedade
pela pertinéncia a um grupo de referéncia, forjam solidariedade societdria; por fim, quando
individuos através da convivéncia social internalizam valores, tradigdes e culturas,
desenvolvem uma identidade e personalidade pessoal®®.

Os sistemas econdmico e administrativo ndo apenas diferenciam-se do mundo da vida
como também diferenciam-se entre si. O subsistema econdmico se orienta segundo o signo
fundamental do dinheiro, da recompensa; a comunicago € possivel porque o codigo positivo
da recompensa perrhite o desenvolvimento de uma agio estratégica voltada para esse fim. Ja o
subsistema administrativo utiliza o signo fundamental do poder, que permite também uma
agdo estratégica segundo o co6digo negativo da san¢fio. J4 0 mundo da vida, por defini¢do,
escapa a sistematiza¢fio; ndo se orienta segundo a racionalidade instrumental, mas de acordo
com a racionalidade comunicativa. E constituida pelos elementos da cultura e da

personalidade, compreendidas na pré-compreensio compartilhada de seus participantes sobre

3% AVRITZER, Leonardo. A moralidade da democracia. op. cit. p. 16.
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a vida social. O dinheiro e o poder sdo formas néo discursivas de comunica¢io. O mundo da
vida precisa ser permanentemente defendido contra a colonizag@o por parte dos subsistemas,

367

que tentam nele introduzir suas l6gicas e linguagens especificas™'. Dessa defesa depende a

recuperacdo e continuidade do projeto emancipatério da modernidade e constitui-se na luta
politica mais importante das sociedade contemporéneas®®®.

Como se pode facilmente observar, as duas distingdes entre racionalidade instrumental
e racionalidade comunicativa e entre sistema e mundo da vida complementam-se
reciprocamente. A elaboragdo de protocolos comunicativos que possam sustentar a pretensio
de validade universal de proposi¢des normativas, isto €, de juizos de dever-ser, implicitos em
qualquer discurso, em qualquer didlogo, torna possivel a defesa do mundo da vida tanto da
colonizagdo pelo subsistema econdmico, processo que Marx descreveu através das categorias
de reificagdo e alienagdo, quanto pelo subsistema administrativo, processo que Weber tinha
em mente quando advertia para o avango da burocracia sobre a politica. Através desse
conceito procedimental de democracia centrado no discurso é possivel ampliar o grau de
abertura cognoscitiva do sistema as influéncias de seu entorno, impondo-the uma necessidade
cada vez maior de hetero-legitimagéo, ao contrario das teorias sistémicas que defendem que o
sistema legitima-se por si proprio (“se o sistema existe, é porque funciona”). Trata-se da
tnica forma, segundo Habermas, de influenciar o poder do Estado, exigindo que suas decisdes
se legitimem segundo os fundamentos normativos de um procedimento democratico, vale
dizer, segundo argumentos com pretensio de validade, ainda, racionais, piblicos e
permanentemente expostos i critica®®.

Observa-se como Habermas desloca o eixo de sua investigagio de uma estrutura
institucional histérica para a transhistérica capacidade humana de se comunicar’’’; da
construgdo de um espago para a democracia para a elaboragdo de um procedimento discursivo
para a democracia®”'. Com isso, o conceito de esfera piblica deixa de dizer respeito a um
topos institucional éspeciﬁco para ganhar dimensdes também procedimentais, isto €, havera
esfera publica onde quer que se estabelega uma situagdo comunicativa, orientada para o

7
a3

consenso segundo argumentos racionais e publicos, expostos a critica’ 2. A dicotomia esfera

37 AVRITZER, Leonardo. A moralidade da democracia. op. cit. p. 26.

38 VIEIRA, Liszt. Os argonautas da cidadania: a sociedade civil na globalizacio. Rio de Janeiro: Record, 2001.
. 75.

& AVRITZER, Leonardo. “Sociedade civil: além da dicitomia Estado-Mercado”. op. cit. p. 28.

0 CALHOUN, Craig. op. cit. p. 31.

3! BENHABIB, Seyla. op. cit. p. 87.

372 idem. p.89.
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publica/esfera privada € redimensionada a partir da distingdo entre sistema e mundo da vida,

esquematizada mais ou menos assim

Esfera publica Esfera privada
sistema subsistema administrativo subsistema econdmico
(Estado) (mercado)
mundo da vida esfera publica politica esfera intima

Observa-se que doravante a esfera publica ndo mais é definida em fungdo de um lugar
institucional especifico que ocupe, mas antes em fungdo da racionalidade que utiliza: a
racionalidade comunicativa, em oposigio a racionalidade instrumental do Estado e do
Mercado. A luta para defender ou recuperar a esfera publica politica identifica-se com a
defesa do mundo da vida contra a colonizagdo por parte dos subsistemas que buscam expandir
e universalizar suas proprias l6gicas. Apesar disso, a negociagdo ndo sera totalmente abolida
da esfera publica: como € impossivel apontar raz3es e argumentos demonstrativos para todas
as questdes politicas, algumas solugSes de compromisso deverdo ser adotadas.

Conclui-se, portanto, que o conceito de esfera publica em Habermas torna-se muito
mais flexivel que o de Hannah Arendt, pois independe de uma agenda politica especifica. De
acordo com o seu conceito procedimental, qualquer tema pode ser trazido & esfera publica,
uma vez que se assegure aqueles afetados pelas deliberagdes possam participar na discusséo.
Com efeito, a esfera publica pode desempenhar um papel ambivalente, um positivo € um
negativo. Pode constituir-se no espago de produgio compartilhada comunicativamente de
poder legitimo, intermediando os interesses da sociedade civil ¢ o Estado; por outro lado,
pode desempenhar o papel oposto, sendo usado pelo sistema administrativo para legitimar
suas politicas através da propaganda publicitiria. Para que a esfera piblica possa funcionar
positivamente, em beneficio do procedimento democrético € necessario em primeiro lugar a
permanente vigildncia e defesa do mundo da vida contra as investidas do subsistemas
econdmico € administrativo para mercadorizar ou burocratizar a esfera pablica; em segundo
lugar, que sua agenda permanega aberta & inclusdo de novos temas e que a discussdo e
deliberagdo se dé€ informalmente (ou espontaneamente), segundo as regras do discurso valido.
As duas condig¢bes sdo intimamente relacionadas. A comunicag¢io baseada no discurso é a

forma propria de racionalizagdo do mundo da vida, questionando e criticando
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permanentemente as convicgdes, valores e culturas implicitas na linguagem e assumidas pelos
participantes, transformando as convengdes tacitas em consensos comunicativamente
estabelecidos. A esfera publica enquanto espago para racionalizagdo do mundo da vida em
relagdo a questdes politicas €, por outro lado, estabilizada gragas a direitos fundamentais que
assegurem a inclusfio, igualdade e liberdade argumentativa do maior nimero possivel de
participantes.

Diversas criticas costumam ser enderegadas ao modelo de esfera piblica elaborado por
Habermas. A primeira critica vem do movimento feminista. Habermas ignora que a distingio
entre o publico e o privado, que ele se esforga por resgatar, pressupde a segregacio baseada
no sexo, onde as mulheres estido confinadas ao espago doméstico, portanto privado, enquanto
a esfera ptblica permanece um espago tipicamente androcéntrico. A divisio do trabalho entre
OS SeXO0s permanece como uma questio privada, portanto ndo problematizada. Ao contrario
das classes economicamente inferiores, cuja exclusdo da esfera piiblica até a metade do século
XIX foi considerada algo incidental e foi mais tarde corrigida, a exclusio das mulheres tem
significado estrutural, pois sem que elas fiquem imersas no 4mbito doméstico, nfo se sustenta
a prépria distingdo entre o publico e o privado’””.

A segunda critica ataca sua caracterizagdo procedimental de espago publico, que
impede a visualizagdo um espago institucional especifico onde se possa situar a esfera
publica. Pelo contrério, o que se observa é a completa fragmentag@o do espago piiblico em
infinitas pequenas “salas de discussio” que se estabelecem onde quer que se ponham em
prética as regras da racionalidade comunicativa. Nesse contexto, abandona-se a idéia de um
espago comum, no qual se poderia articular uma identidade comunitéaria coletiva. Além disso,
essa esfera publica fragmentada desorienta o cidaddo comum que se vé obrigado a optar entre
as varias discussoes, ja que ndo podera participar de todas, donde se segue o risco da esfera
publica se tornar uma espécie de workshop de especialistas em cada matéria. Se antes o risco
era de destruigdo péla absorgdo da esfera publica num todo indiscernivel, o risco agora € de
sua destruigdo pela ﬂagmentag:io”“.

Uma terceira critica pode ser feita & proposta habermasiana, no que se refere ao caréater

excessivamente defensivo da esfera piblica. Com efeito, Habermas € enfatico em salientar

" Para uma critica feminista do conceito de esfera publica de Habermas vide FRASER, Nancy. “Rethiking the
public sphere: a contribution to the critique of actually exixting democracy”. /n: CALHOUN, Craig. Habermas
and the public sphere. Massachussetts: The MIT Press, 1999. p. 109 a 142.

3% JOVCHELOVITCH, Sandra. RepresentagSes sociais e esfera publica: a construgiio simbélica dos espagos
publicos no Brasil. Petrépolis: Vozes, 2000. p. 59.
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que o mundo da vida meramente defende-se contra a colonizagdo pela linguagem sistémica,
mas € incapaz de “atacar”, isto €, de reverter o processo, introduzindo a racionalidade
comunicativa no interior do sistema. Para Habermas € necessirio que os subsistemas
econdmico e administrativo funcionem segundo suas proprias 16gicas e seria mesmo perigoso
altera-las. A transformag@o democratica do funcionamento interno do sistema pode prejudicar
sua capacidade de operar. O que se pode fazer, pois, € nfo invadir o sistema, porém cercé-lo,
exigindo que suas decisdes sejam submetidas & legitima¢83o heterdnoma, a critica. Nesse
posicionamento, a administra¢do publica € vista como uma caixa preta monolitica, onde as
reformas no sentido da torna-la mais participativa e democréatica ndo poderiam alterar a sua
l6gica interna: pelo contrario, isso representa um risco de funcionalizar a participagdo aos
interesses da administragdo publica. No entanto, é importante tomar em consideragdo que
Habermas discute com a teoria sistémica, a qual postula o funcionamento operativamente
fechado, auto-referente e mesmo autopoiético do sistema, legitimando-se pelo seu préprio
- procedimento interno. Habermas pretende, portanto, a possibilidade e necessidade de hetero-
legitimac@o do sistema; ndo estd preocupado, nesse momento, com a possibilidade de sua
transformagdo®”.

Por fim, critica-se também o excessivo negativismo de Habermas com relagéio as
possibilidades de uma cultura de massa. Com efeito, Habermas enxerga na massificagdo da
cultura apenas o rebaixamento do nivel intelectual dos “consumidores”, acarretado pela
facilitardo psicol6gica do acesso a esfera publica e pelo privatismo da cultura. Assim, na sua
andlise, Habermas ignorou o carater contraditorio e potencialmente aberto dos meios de
comunicagio de massa que, como qualquer outra institui¢3o social, constituem-se numa arena
‘onde se embatem as mais diversas narrativas que ajudam a formar a opinido publica. Portanto,
os meios de comunicagio de massa possui essa ambivaléncia, sendo capazes também de
libertar os processos comunicativos de seu provincianismo, dos contextos restritos no espago
e no tempo e adquirir um significado universal, disponibilizando-se numa pluralidade de
contextos. Sua ambivaléncia se manifesta na medida em que podem ser instrumento da
mediocriza¢io e estandardizag@o coletiva ou, por outro lado, podem remover qualquer limite
da comunicagdo possivel. Habermas viu apenas o lado negativo de uma sociedade de

massa’’®.

35 CUNILL GRAU, Nuria. op. cit. p. 50.
376 JOVCHELOVITCH, Sandra. op. cit. p. 87.
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Apesar das criticas que podem ser feitas ao conceito de esfera piblica em Habermas,
sua contribuigdo tedrica € inestimavel. Com o seu conceito procedimental tornou-se possivel
abrir definitivamente a agenda politica para a inclusio de quaisquer temas socialmente
relevantes, onde for possivel estabelecer-se um didlogo segundo uma ética discursiva. Do
mesmo modo, nfio ha restricGes quanto aos sujeitos participantes: os novos movimentos
sociais, que representavam a ascensdo do social, dos interesses particulares e traduziam um
principio de desagregacdo na perspectiva de Hannah Arendt, podem agora legitimamente

participar e sdo mesmo considerados atores importantissimos no procedimento democritico.

3.4.3 Mundo da vida e sociedade civil: Cohen € Arato

As investigacGes desenvolvidas por Jean Cohen e Andrew Arato na sua obra

“Sociedade civil e teoria politica™”’

visam resgatar o conceito de sociedade civil a partir do
arcabouco tedrico habermasiano a fim de, por um lado, revitalizar o potencial explicativo e
critico desse conceito, prejudicado, ou, pelo menos, subaproveitado pela tradigio tedrica dos
séculos XIX e XX, especialmente em face de sociedades complexas e multidiferenciadas. Por
outro lado, pretendem os autores a partir do conceito de sociedade civil repensar as relag¢des
entre Estado € mercado, bem assim entre esfera publica e esfera privada, no contexto de uma
sociedade democritica, marcada pelo intenso associativismo e pela emergéncia de novos
movimentos sociais, no que créem superar tanto as teoria liberais neoconservadoras quanto
inclusive as defici€ncias e incompletudes do modelo de Habermas.

Sociedade civil € um conceito que ja foi objeto de inlimeras interpretagSes, as quais
contribuiram para que a expresséo lograsse um potencial quase inesgotdvel de ressignificaggo.
O conceito surge com as doutrinas do jusnaturalismo contratualista, ou melhor, essas
doutrinas inauguram a tradigdo teérica do conceito de sociedade civil que chegou aos dias
atuais. Hobbes utilizou a expressio como uma forma de retrabalhar a idéia aristotélica de
“sociedade politica”, mas conferindo-lhe um fundamento completamente outro. E que, em

Aristoteles, a sociedade politica se opunha a sociedade doméstica, representando cada qual

respectivamente o espago piiblico e o espago privado. Hobbes, no entanto, opde sociedade
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civil ao estado de natureza, composto ja ndo da familia mas de individuos isolados, livres e
iguais®’®. Essa mudanca de perspectiva do pensamento moderno em relagdo ao antigo é o
reflexo teérico do que na préitica representou a mudanga de uma economia fulcrada na
atividade da familia (que nos gregos incluia os agregados ou clientes e os escravos) para uma
economia de mercado em que o sujeito da atividade produtiva é o individuo — o homo
oeconomicus. Demonstrando a necessidade de superagdo da barbarie do estado de natureza, o
jusnaturalismo logra construir uma teoria racional do Estado, legitimado sobe o consenso dos
proprietdrios, agentes econdmicos de cujo consenso nasceu. Locke, por outro lado, vai ainda
além de Hobbes ao reconhecer o direito de propriedade como um direito natural, indissociavel
do direito a vida, legitimado pelo trabalho humano, existente e valido ainda no estado de
natureza, para cuja prote¢do institui-se a sociedade civil. O conceito de sociedade civil na
teoria jusnaturalista preenche a fungfo de articular o projeto politico-social da emergente
classe burguesa, no qual se demonstra a necessidade do Estado e da autoridade, bem ainda e
principalmente sua separagfio frente & sociedade dos produtores, perante os quais deve se
legitimar, respeitando os direitos naturais que asseguram a liberdade do individuo,
notadamente a religiosa e econdmica®"".

Dois séculos mais tarde, o projeto politico da burguesia estd consolidado, de sorte que
o principio de legitimidade jusnaturalista do Estado, calcado no consenso dos individuos,
revela seu valor meramente heuristico, despiciendo ja naquele momento, a passo que, por sua
vez, as ficgGes do estado de natureza e do contrato social perdem seu valor explicativo. Hegel,
nos seus “Principios de Filosofia do Direito” proporé uma ressignificagido da sociedade civil,
distinguindo-a da idéia de Estado, conceitos sindnimos no jusnaturalismo. A sociedade civil
compreende, para Hegel, a sociedade burguesa, o espago da atividade privada do individuo
considerado abstratamente. No sistema da eticidade, a sociedade civil estd entre a familia e o
Estado. De um lado, a sociedade civil representa a negagio e dissolu¢do da unidade e
solidariedade familiar e da emotividade que rege suas relagdes; o individuo, enquanto agente
econdmico e cultural, age segundo critérios racionais a fim de satisfazer suas caréncias. Por

outro lado, a sociedade civil encontra sua superag@o-conservagdo no Estado, onde

37 COHEN, Jean € ARATO, Andrew. op. cit.

38 vide AVRITZER, Leonardo. “Sociedade civil: além da dicotomia Estado-Mercado”. In: AVRITZER,
Leonardo (Coord.). Sociedade civil e democratizacio. Belo Horizonte: Del Rey, 1994. Vide também ARATO,
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e democratizacdo. Belo Horizonte: Del Rey, 1994.
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reencontrara a unidade, somada porém a racionalidade e a subjetividade conquistada no
momento anterior. Além do sistema de carecimento, Hegel enxerga certas instincias de
mediagio que também fazem parte do tecido institucional da sociedade civil, que é poder de
policia e o poder judicidrio, encarregado de solucionar conflitos entre individuos (ou seja,
aplicar o direito privado burgués), e as corporagdes, assim designado o conjunto da vida
associativa, de cardter particular que precede da universalidade do Estado. O Estado sintetiza
a unidade da familia, porém ja ndo abstrata, e a concretude da sociedade civil, mas elevando-
se da particularidade dos interesses individuais 4 universalidade da totalidade ética®®’.

Marx, partindo da idéia hegeliana de sociedade civil como sistema de carecimentos,
define-a como o momento das relagdes de produgéo. Invertendo o idealismo de Hegel, o palco
da histéria ja nio € mais o Estado, mas a sociedade civil que constitui a infra-estrutura da
sociedade, sobre a qual se levanta a superestrutura juridica e politica cujo objetivo seria
garantir a reprodugio da dominagéio e explorago inerentes a0 modo capitalista de produg&o.
Observa-se que Marx reduz o conceito de sociedade civil de Hegel apenas ao conjunto das
relagSes de produgdo e troca capitalistas. Seu objetivo é denunciar que o Estado, longe de
resolver as contradigSes inerentes a sociedade civil, as perpetua e sua funcionalidade consiste
em fazer reproduzir as relagdes capitalistas de produgdo, calcadas na exploragdo e na
dominagdo de classe, e legitima-las®®!.

Outra tentativa de ressignificagdo do conceito de sociedede civil que abriu
importantissimos horizontes tedricos ja no século XX foi a de Antonio Gramsci. Gramsci
aproveita a idéia marxista da sociedade civil como palco onde se desenvolvem as
transformagdes histéricas, mas retira-the o conteiddo econémico, passando a designar o
conjunto da vida cultural, ideolégica e ética, o espago da choque entre as visdes de mundo em
luta pela conquista da hegemonia sobre os demais elementos do bloco histérico. Portanto,
Gramsci situa a sociedade civil no momento da superestrutura, no objetivo de valorizar sua
importincia tedrica para explicar a resisténcia da burguesia em face das pressSes das forgas
produtivas. Gramsci também parte do conceito de sociedade civil de Hegel e também reduz
seu significado original; no entanto, ele isola exatamente aqueles elementos que em Marx
foram desprezados®®. Com efeito a grande inovagio de Gramsci consistiu em substituir 0

modelo bipartite que predominou na tradi¢do que the precedeu — reconhecendo apenas dois

330 AVRITZER, Leonardo. “Sociedade civil: além da dicotomia Estado-Mercado”. op. cit. p. 30.
38 jdem. p. 33-4.
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momentos: estado de natureza e sociedade civil no jusnaturalismo, sociedade civil e Estado,
na tradigdo hegelo-marxiana — por um modelo tripartite: infra-estrutura econdmica,
sociedade civil e sociedade politica ou Estado. Esse modelo permite distinguir o conceito de
sociedade civil tanto do Estado quanto das relagdes econdmicas e permite identificar nele um
estatuto proprio que ndo se confunde com o do Estado, baseado no comando e na forga, nem
com o da economia, calcado nas regras do mercado. A sociedade civil gramsciana constitui-se
na arena onde se d4 o embate entre valores e visdes de mundo que tentam alcangar o senso
comum e tornarem-se hegemonicos, preparando o campo para as transformagdes econdmicas
e politicas (no Estado)*®.

A revivescéncia do conceito de sociedade civil ocorre por ocasido dos eventos
politicos relacionados a 1989 no leste europeu e nos movimentos para redemocratizagdo na
América Latina, onde sua utilizagdo adquiriu uma conotagio positiva identificado com a luta
dos novos movimentos sociais que desde a década de setenta vém lutando por participagéo e
aprofundamento da democracia, a0 mesmo tempo em que eclode a crise fiscal do Estado e a
sua incapacidade de gerenciar a crise de legitimidade absorvendo a demanda, seja por
remédios keynesianos, seja através de mecanismos de mercado. Nesse contexto, a sociedade
civil aparece como alternativa tanto a este quanto ao Estado de Bem-Estar.

No entanto, a recuperagdo do conceito de sociedade civil operou-se a base de um
ecletismo tedrico refratdrio a identificagdio de um nucleo analitico. Movimentos sociais
diversos construiam sua definigdo ora a partir do esquema tripartite gramsciano, ora
preservando o enfoque da critica marxista & sociedade burguesa. Do mesmo modo, eram
incorporadas as reivindicagSes liberais de direitos ora invocando Hegel e sua andlise das
corporagdes e outros modos de vida associativa que preparam a transig@o para o Estado, ora
resgatando Tocqueville, em nome do pluralismo e da prote¢do das minorias, ora baseando-se
na teoria sociolégica de Durkheim a fim de fundamentar um principio de solidariedade
social®®*.

Assim Cohen e Arato buscam construir a partir da evolugdo tedrica do conceito e da
evolugdo histérica dos movimentos sociais um marco analitico de sociedade civil onde se
possa situar a luta por novas formas de solidariedade, integragio social e democratizagio das

institui¢Ses politicas, para além do Estado e do mercado. Com efeito, os novos movimentos

%2 ver BOBBIO, Norberto. O conceito de sociedade civil. Trad. de Carlos Nelson Coutinho. 2* ed. Rio de
Janeiro: GRAAL, 1987.
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sociais que surgiram a partir da década de sessenta (feministas, ecologistas, homossexuais,
ativistas de direitos humanos e da paz mundial, movimentos contraculturais, etc.) possuem
caracteristicas distintas dos movimentos sociais anteriores surgidos no contexto de sociedades
industriais. A primeira delas € o seu radicalismo auto-limitado, isto €, nfo assumem
pretensGes messidnicas, nem tentam construir formas de vida e discursos totalizantes para
falar em nome da sociedade inteira, nem se consideram sujeitos da historia, buscando apenas
afirmar sua autonomia e identidade frente ao Estado e ao mercado, recusando a
burocratizagdo e a mercadorizagio. A segunda diz respeito i natureza dos valores que
reivindicam, os quais ndo podem ser reduzidos a uma expressdo econdmica. Ao contrario dos
movimentos sociais anteriores, ndo demandam prestagSes do Estado, seus conflitos ndo sdo de
distribui¢do. Suas reivindicagdes sdo chamadas de pos-materialistas e referem-se “as
gramiticas das formas de vida™®’.

Cohen e Arato partem do esquema tripartite inaugurado por Gramsci, que reconhecem
como superior aos modelos dicotdmicos de Estado e sociedade civil ainda utilizados na
tradicdo marxista e também e principalmente recuperados em discursos liberais
neoconservadores, na forma de oposi¢o Estado/mercado. Essa dicotomia, embora apta para
descrever a sociedade até o século XIX, perde completamente seu poder explicativo a partir
do século XX, ante o advento de uma sociedade multidiferenciada. No entanto, a teoria
gramsciana acerca da sociedade civil ainda possui sérios problemas, de sorte que sua
superagdo € necessaria. Com efeito, uma das dificuldades notérias de Gramsci consiste em
distinguir claramente a sociedade civil do Estado, confusdo manifesta através de sua categoria
de “Estado ampliado”. Essa dificuldade se reproduz sobre a distingdo entre hegemonia e
dominag@io: na medida em que Gramsci assume implicitamente a filosofia marxista da
historia, ele acredita na verdade do socialismo € em sua vitéria, posto que ndo espontinea. A
sociedade civil é vista como instrumento de disseminagio da ideologia socialista, cuja
conquista € necessaria a fim de se conquistar o Estado e transformar a ordem econdmica.
Nesse contexto, Gramci enxerga a sociedade civil muito mais como um obsticulo a ser

enfrentado (de fato, ele define a sociedade civil burguesa como um conjunto de trincheiras e

casamatas para a defesa do capitalismo), do que um espago neutro ideologicamente onde a

3% AVRITZER, Leonardo. “Sociedade civil: além da dicotomia Estado-Mercado”. op. cit. p. 35.
35 idem. p. 35-6.



191

politica e a liberdade encontram seu pleno sentido e realizagdo. A hegemonia é desvinculada
da nog#io de legitimidade: ndo significa muito mais do que a dominago por outros meios>®®.

E o aparato conceitual de Habermas que Cohen e Arato acreditam que fornece a
melhor possibilidade de reconstrugdo do modelo tripartite de sociedade civil. Habermas n3o
trabatha com o conceito de sociedade civil, contudo a distingdio que ele faz entre sistema e
mundo da vida fornece um marco analitico onde se pode situd-lo e ao mesmo tempo
compreender sua estrutura, lgica de funcionamento e fungdo relativamente ao Estado e a
economia. Aparentemente, a distingdo entre sistema ¢ mundo da vida é uma representagio
também bipartite qué poderia ser sobreposta aquela outra entre Estado e sociedade civil.
Porém, observando-se mais de perto, constata-se que ha dois subsistemas, o administrativo e o
econdmico, os quais operam segundo signos distintos, poder e dinheiro respectivamente,
conforme ja foi salientado no tdpico anterior. Ora, dois subsistemas distintos entre si e
distintos ambos em relagdo ao mundo da vida: tem-se a representagdo de um modelo tripartite
muito semelhante ao gramsciano®®’. .

No entanto, se os subsistemas administrativo e econdmico podem ser equiparados
respectivamente ao Estado e a esfera econdmica, ou melhor, ao mercado, 0 mesmo ja n3o se
pode dizer do mundo da vida relativa a sociedade civil. Com efeito, os conceitos de sociedade
civil e mundo da vida operam em niveis distintos e ndo se pode transladar um para o outro
sem distor¢do. Como ja foi observado, a distingdo habermasiana entre sistema e mundo da
vida foi elaborada sob o horizonte tedrico da esfera piblica e esfera privada e sobre esta
dicotomia aquela deve ser projetada. As relagGes entre a esfera piblica e a esfera privada
constituem os espagos nos quais 0 mundo da vida estabelece relagdes do tipo input-output
com os subsistemas econdmico € administrativo, mediante intercimbio de codigos de poder ¢
dinheiro. Essa relagdo representa o risco de colonizagdo do mundo da vida, do qual esta
precisa permanentemente defender-se. o

Na verdade, o conceito de mundo da vida compreende um duplo aspecto: em primeiro
lugar a expressdo designa, como ji foi falado, a reserva do implicito, de valores ndo
questionados e de tradi¢Ges e culturas assumidos acriticamente pela linguagem e pelos seus
usudrios; por outro lado, o mundo da vida possui uma dimensio institucional constituida pelas
estruturas de integracdo social, de formagéo da personalidade e identidade individual e de

preservacio da cultura. E essa dimensdo institucional do mundo da vida que pode ser

38 COHEN, Jean ¢ ARATO, Andrew. Civil society and political theory. op. cit. p. 425-6.
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equiparada ao conceito de sociedade civil’®®

. Desse modo, o conceito de sociedade civil
abrange todos aqueles movimentos sociais, associa¢des e institui¢des que, originando-se na
esfera publica ou na esfera privada, ndo importa, tem por objetivo produzir integracdo social
segundo uma racionalidade comunicativa, contrapondo-se dessa maneira as intrusdes
origindrias dos subsistemas econdmico e estatal.

Nesse contexto, os direitos fundamentais desempenham um insubstituivel papel na
estabilizagdo do tecido institucional da sociedade civil para que esta possa eficazmente
desempenhar sua fungdo propria. Tais direitos fundamentais sdo, segundo Cohen e Arato, de
trés tipos: aqueles que se referem a reprodugiio cultural (liberdade de expressdo, pensamento,
imprensa, convic¢do politica, comunicacio, dissenso e critica); aqueles que asseguram a
integragdo social (liberdade de associacio e reunifio); e aqueles que asseguram a socializagio
(inviolabilidade da pessoa, intimidade, privacidade). Além desses direitos que sdo
constitutivos da sociedade civil, eis que estruturam um procedimento ético-discursivo, ha
também outras duas categorias de direitos fundamentais que operam a mediagdo entre a
sociedade civil e os subsistemas: de um lado direitos tais como propriedade e liberdade
econdmica traduzem uma mediacéo entre a sociedade civil e 0 mercado contra a interven¢io
colonizante do Estado; por outro, direitos sociais e trabalhistas medeiam a sociedade civil € o
Estado contra a expansio das forgas econdmicas®®’.

No entanto, no que se refere a estes duas ultimas categorias de direitos fundamentais,
cumpre salientar a ambigiiidade de seu funcionamento. De um lado elas efetivam a protecio |
do mundo da vida, de sua autonomia e de sua racionalidade prdpria, a racionalidade
comunicativa, das intromissdes colonizantes por parte dos sistemas administrativo e
econdmico. Por outro lado, elas podem converter-se no instrumento mesmo da colonizagio
sistémica do mundo da vida. Com efeito, muito freqiientemente os instrumentos de mediaggo
ao promoverem a defesa do mundo da vida contra um sistema, acabam causando o
fortalecimento do outro, e vice-versa. Foi assim quando da luta contra o Estado absolutista,
quando as tentativas no sentido de abrir espagos de autonomia frente ao eudemonismo estatal

resultou na exercebagio do principio do mercado que formalizou os conceitos de liberdade e

igualdade, desagregou as formas de solidariedade e integragdio social do antigo regime,

387 COHEN, Jean e ARATO, Andrew. Civil society and political theory. op. cit. p. 426.
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representadas pelas corporagdes de oficio entre outras formas de associagio, sem substitui-las
por nenhuma outra (a sindicalizagdo foi durante o auge do liberalismo cldssico proibida)**°.

Do mesmo modo, o advento do Estado de Bem-Estar, traduziu a tentativa de defender
o mundo da vida da colonizagdo econ6mica, logrando através de direitos sociais concedidos a
titulo universal, desmercadorizar a mio-de-obra viabilizando a existéncia de formas de vida
extra-mercado, permitindo aos trabalhadores associarem-se para impor restricdes ao capital.
No entanto, tais direitos sociais, notadamente o sistema de seguro ptiblico, a0 mesmo tempo
em que recompds as formas de solidariedade e integragdo social acarretou a forma oposta de
colonizagdo, desta vez por parte do sistema administrativo estatal. Com efeito, o crescimento
e posterior onipresenga da burocracia impds a forma estatal de prestagio de servigos de forma
padronizado, recusando & sociedade civil a possibilidade de organizagdo autbnoma para
implementar suas proprias formas de integracio e solidariedade. Conforme avalia Pierre
Rosanvallon, o Estado de Bem-Estar burocratizou e estatizou a solidariedade, tornando-a
automdtica, em oposigdo a solidariedade espontdnea da sociedade civil. Os efeitos foram a
desagregacdo da propria solidariedade, defuncionalizagdo da familia finalmente crise de
legitimagdo que o Estado ja ndo mais podia gerenciar. A efetivagio de direitos sociais resultou
ndo no fortalecimento da sociedade civil, mas no fortalecimento do Estado-administragdo que
a colonizou™®',

Por fim, uma onda neoconservadora propde um retorno aos mecanismos de mercado
inclusive para prestagdo de servigos publicos, em cujo contexto a participagdo do publico
usudrio ja nfo se da a titulo de cidaddo, mas no de “cliente”. De novo a sociedade civil é
considerada de forma atomistica, onde individuo aparece representando a si proprio e seu
proprio interesse, sem que se prevejam formas de integragdio social e construgo coletiva de
identidade e projetos de vida. Esta questio serd retomada mais adiante.

O mais importante aspecto a salientar € que enquanto Habermas investiga somente
taticas de preservagio do mundo da vida contra a colonizagio do sistema, isto é, instrumentos
institucionais de defesa, Cohen e Arato vdo além e pensam a possibilidade ofensiva de
reverter a colonizagdo, isto ¢, a descolonizag@o, através de suas préprias institui¢des politicas
e economicas de mediagdo, isto €, os direitos politicos de participaggo e as politicas piblicas

1392

que constituem a rede de protegdo social””“. Uma vez que essas institui¢des sejam organizadas
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segundo uma racionalidade comunicativa e implementadas mediante agdo comunicativa, tais
instituicdes levam adiante o projeto de democratizagdo da sociedade civil, substancializando
progressivamente o procedimento democratico. Com efeito, os direitos fundamentais situados
no interior do mundo da vida, liberdade de expressdo, associagio e reunido, por si s6 ndo
garantem a maximizacdo da participagdo publica e qualidade critica do discurso. Tais
liberdades formais precisam ser levadas ao plano material através de politicas publicas que
assegurem uma igualdade de fato, a fim de que cidadidos bem educados e integrados social e
culturalmente possam efetivamente participar. Esse é o papel das instituigdes politicas e
econdmicas de mediagdo. Tais instituicdes podem transcender a mera defesa do mundo da
vida contra a colonizagdo e avangar sobre os sistemas a fim de democratizi-los, sem com isso
abolir a especificidade de sua racionalidade estratégica nem seus cddigos especificos de
dinheiro e de poder. Trata-se de abrir espagos de participagdo publica e argumentativa no
interior das estruturas estatal e econdmica, sem no entanto funcionalizar essa participagio a
fins sistémicos®®.

A teoria democratica da sociedade civil pretende superar a teoria de Habermas ao
deslocar o eixo das institui¢des constitutivas e defensivas do mundo da vida para as
instituigdes ofensivas de mediagdo entre este mundo da vida e os sistemas, introduzindo no
discurso ndo apenas uma perspectiva critica de legitimidade, mas uma perspectiva de reforma
das institui¢cSes estatais, vale dizer, de reforma do Estado (ou da economia), transformando os
sistemas em objetos de problematizacdo. No caso do Estado, trata-se de desenvolver no
interior da administragdo pablica estruturas participativas altamente inclusivas de todas as
formas associativas, inclusive movimento sociais. Ao contrario de Habermas, Cohen e Arato
acreditam que a participagdo social na formulagdo e implementagdo de politicas ndo resulta
necessariamente em burocratizagdo dos movimentos sociais, uma vez asseguradas a
deliberagdo e a discursividade além da abertura da agenda politica, isto €, sem que o Estado
ou grupos sociais privilegiados determinem os temas a serem discutidos nem as opgdes

disponiveis.

* CUNILL GRAU, Nuria. op. cit. p. 51-2.
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3.4.4 A guisa de sistematizago: sociedade civil e esfera publica

Conforme se tentou evidenciar, existem trés distingdes operando em niveis diferentes
enfatizando aspectos distintos da vida social € que n3o se sobrepdem, mas que, no entanto, se
comunicam em diversos pontos. A articulagdo dessas trés distingdes ajudam a fornecer um
quadro mais completo de inteligibilidade acerca das institui¢des societdrias. De um lado
temos a distingdo entre a esfera piiblica e a esfera privada, sendo que a primeira diz respeito a
esfera_dos assuntos comuns a toda a sociedade, compreendendo assim o Estado como a
opinifio publica e a esfera politica participativa, notadamente movimentos sociais € outros
sujeitos coletivos, organizagSes nf3o-governamentais ou organizagSes de base, desde que
tematizem assuntos de interesse geral ou busquem influenciar a politica estatal. A esfera
privada, por sua vez, é o espago de articulagdo de interesses particulares, individuais ou de
grupos, compreendendo assim a economia, a familia, e formas associativas envolvidas com
questdes de natureza particular, tais como cooperativas, sindicatos (na medida em que se
voltam para seu ambiente de trabalho), associagGes de donas de casa ou consumidores.
Naturalmente, hd um continuum entre ambas as esferas, de sorte que muitas vezes ndo €
possivel dizer com exatiddo o que pertence a uma e o que pertence a outra, eis que muitas
vezes conflitos privados s@o tematizados como questdes publicas e Habermas demonstrou
como a esfera piiblica emergiu a partir da esfera econémica privada publicamente relevante.

A segunda distingdo € aquela entre sistema ¢ mundo da vida. O que distingue um
termo do outro ndo € o espago institucional que ocupa, mas a l6gica de funcionamento e o tipo
de racionalidade de cada ambito. O sistema, que se dividle em administrativo (estatal) e
econdmico (mercado) utiliza uma racionalidade instrumental-cognitiva e seu padrdo de agéo €
o estratégico. Sua comunicagio se d4 através de meios ndo discursivos, segundo codigos
negativos de sang¢do, no primeiro caso, ou positivos de recompensa, no segundo. J4 o mundo
da vida utiliza-se de uma racionalidade e a¢d0 comunicativas, onde prevalece a persuasio
racional por argumentos, isto €, a comunicagio ocorre segundo uma ética discursiva. Tanto
um quanto outro pode se encontrar tanto na esfera pablica como na esfera privada. Assim,
quanto ao sistema, administrativo e econdmico, fica bastante claro seu enderegamento.
Quanto ao mundo da vida, ele existe tanto na esfera piiblica, na esfera ptblica politica e na
formag@o da opinido piublica, quanto na esfera privada, construgdo de identidades e interagdo

social, intimidade. Tudo dependera, pois, do modo de comunicagdo e do tipo especifico de
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racionalidade. Também entre um e outro, ha conflitos que podem resultar na colonizagio do
mundo da vida pela penetragdo das racionalidades sistémicas do Estado (burocratizagdo) ou
do mercado (mercantilizag&o).

Por fim, temos a distingdo Estado, mercado e sociedade civil. Os dois primeiros
termos podem ser equiparados sem grandes adaptages respectivamente aos subsistemas
administrativo € econdmico. O termo sociedade civil, por outro lado, nio pode ser equiparado
ao mundo da vida, sob pena de distorg¢des no conceito. O mundo da vida, com efeito, refere-
se, por um lado, a reserva de implicitude contida na linguagem, as tradi¢Ges, valores e culturas
herdadas, contidas nas estruturas de conversagio e que permanecem ndo questionadas,
assimiladas acriticamente; por outro lado, o0 mundo da vida compreende uma dimensio
institucional constituida pelas instincia de interagdo social, cultura e formagdo da
personalidade que resultam da racionalizagdo comunicativa do mundo da vida tematizando
aquelas pré-compreensdes, convicgdes, valores, tradigdes e culturas, expondo-as & critica
permanente. E essa dimensdo institucional que corresponde a sociedade civil. A sociedade
civil pode, portanto, tal como o mundo da vida, situar-se na esfera piiblica, como na esfera
privada, conforme a natureza do tema posto em discussdo. As relagGes entre sociedade civil e
mundo da vida, melhor dizendo, entre as dimensSes institucionais e ndo institucionais do
mundo da vida, sdo também fluidas eis que permanentemente novos temas ingressam na
sociedade civil pela tematizagfo, discussio e critica, ao passo que outros outrora discutidos
podem permanecer intocados, tornando-se convicgSes acriticamente transmitidas e
assimiladas, abandonado assim a sociedade civil para constituir a reserva de implicitude

lingiiistica do mundo da vida.

3.5 Estratégias da nova governanga para a democracia: (des)virtualidades para a repolitizagio

do espago publico .

Conforme ja se mencionou no inicio do presente capitulo, a grande maioria dos
governos em processo de reforma busca desenvolver uma governanga que ndo apenas seja
mais eficiente, logrando otimizar a relago custo beneficio na atuag¢do (intervengido) do
administragio publica, mas que também contribua para tornar o Estado mais democratico. De
fato, encontra-se cada vez mais disseminada a idéia de que o insulamento burocrético da

administragdo contra interferéncias politicas, preservando-se das demandas oriundas da
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sociedade civil, além de minar as bases democréticas do sistema politico, tampouco torna
eficiente ou da mais qualidade as burocracias. Democracia participativa e atuagio estatal
eficiente, longe de serem exigéncias contraditorias, complementam-se reciprocamente. Com
efeito, acredita-se que os governos que asseguram a participagdo dos cidaddos na formulago
e implementag@o de politicas publicas, gragas a sustentabilidade politica e legitimidade que
logram obter para o seus programas de ag#o, tornam-se muito mais eficientes do que poderia
ser qualquer equipe de tecnocratas altamente especializados e insulados frente 4 populag3o, na
medida em que contam com o apoio desta enfraquecendo as resisténcias da oposicdo,
evitando o desgaste politico de intervengdes autoritarias. De resto, noutro plano, somente um
ambiente democrético e pluralista pode assegurar um ambiente institucional estavel para os
agentes econdmicos, com regras claras e previsiveis, minimizando o risco de golpes,
insurreigdes e pacotes econdmicos tio severos e imprevisiveis quanto arbitrarios.

Assim, as estratégias governamentais para uma governanga eficiente passa por tornar o
Estado mais permeével a influéncia da sociedade, participando diretamente, quando viavel, ou
por meio de representantes no desempenho de suas fungSes. Nesse sentido, as reformas
geralmente apontam para trés diregSes, segundo Nuria Cunill Grau: (1) em primeiro lugar, no
campo relativo a ag@io legislativa, para a criagdo, utilizagio e desenvolvimento de
instrumentos de democracia direta tais como o referendo e a iniciativa popular; (2) em
segundo lugar, para a implementagdo de politicas piblicas que prevejam e facilitem a
intervengdo de interesses de grupos de interessados na sua formulagdo, implementagio e
controle; (3) por fim, para a prestagdo de servigcos mediante parcerias com os assim
denominados entes da sociedade civil ou do terceiro setor, ou setor publico ndo estatal’**.
| Embora a pluralidade de medidas que variam de pais para pais impega a construgéo de
um modelo coerente para a realizagdo desses objetivos, cujos instrumentos devem estar
adaptados a institucionalidade prépria de cada um, muito menos um modelo Gnico, verifica-se
alguns elementos fundamentais tais como a tentativa de ampliar a base de representagio social
e de oportunidades politicas, incluindo novos sujeitos nos processos de formagdo e

implementagdo de politicas, e o fortalecimento da democracia direta.

3% CUNILL GRAU, Nuria. op. cit. p. 68.
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3.5.1 Instrumentos de democracia direta: plebiscito, referendo e iniciativa popular

Nesse sentido, convém mencionar as reformas orientadas para a introdugsio e maior
utilizagdo de figuras como o referendo, o plebiscito e a iniciativa popular de leis, em nivel
nacional, compreendidas entre os direitos politicos do cidaddo. Além disso, propostas mais
ousadas envolvem inclusive uma outra concepgdo de democracia representativa com a
introdugdo do mandato imperativo, vale dizer, revogavel, das autoridades eleitas.

Tais mecanismos, no entanto, produzem efeitos ambiguos. De um lado, deve-se
considerar que nem o plebiscito, nem o referendo, podem constituir-se num modo normal de
governo, mas trata-se de um expediente extraordinario, para ser utilizado em circunstincias
igualmente extraordinarias. Conforme salienta Bobbio, é inconcebivel um Estado que se
governo por meio do continuo apelo ao povo, mesmo quando tecnologicamente possivel, pelo
avango ainda ndo suficiente dos meios de comunicagdo e da informatica, que o cidad3o possa
ser convocado a dar o voto em todas as questSes politicas. O mesmo se aplica a iniciativa
popular de leis: ndo pode ser o modo normal do processo legislativo. Uma sociedade
governada unicamente pela democracia direta, principalmente com o grau de complexidade e
diferenciag@o social como a atual, seria inviavel, com os cidad3os, reunidos em assembléia
permanente ou mediante os instrumentos acima apontados, votando sobre tudo dia e noite
para satisfazer a demanda de decisSes, conduziria, segundo Bobbio ,ao cidadio total, uma
face ndo menos ameagadora que o Estado total’®.

Portanto, os mecanismos de democracia direta devem conviver com os da democracia
representativa a fim de fortalecerem-se mutuamente. A democracia direta produz efeitos
benéficos ali onde reforga o principio da representagio de interesses, orientando e controlando

a representagdo parlamentar, mas ndo a desarticulando, muito menos substituindo-a*>®

. Com
efeito, a democracia direta pode se tornar um veiculo para suprimir a representagdo das
minorias, em especial aqueles excluidos politica e socialmente. Pior ainda, muitas vezes os
instrumentos de referendo e plebiscito sio utilizados pelos governos como instrumentos

contra a oposigio>>’. Uma das medidas defendidas para combater essa pratica consiste na

3% BOBBIO, Norberto. O fisturo da democracia. op. cit. p. 42-3.
3% CUNILL GRAU, Nuria. op. cit. p. 83.
37 idem. p. 84.
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institucionalizagdo da consulta obrigatéria a populagdo, mediante referendo ou plebiscito,
para decidir determinadas matérias constitucionalmente estabelecidas®*®.

Na verdade, a busca pelo desenvolvimento de mecanismos de democracia direta é
inspirada pela tentativa de superar a crise do sistema representativo e o déficit de
representatividade dos partidos politicos e, conseqiientemente, dos parlamentos. Contudo, é
mister ressaltar que o conceito de representag@o ndo se esgota na democracia parlamentar, que
é uma de suas formas, historicamente a mais importante, mas que existe onde quer que
decisGes coletivas sdo tomadas nédo pela coletividade inteira e sim por membros eleitos para

essa finalidade®®®

. A idéia de representago traduz uma exigéncia democratica fundamental,
qual seja, a necessidade de discussdo e deliberagio mediante persuasfio por argumentos
racionais. Os processos de referendo e plebiscito ndo realizam plenamente essa dimensio, a
ndo ser somente em nivel local, consistindo mais numa tomada de posigio individual e isolada
do cidaddo, que raramente pode participar ou acompanhar uma discussdo publica mais
abrangente*®’,

Portanto, sem menosprezar a importincia de tais instrumentos, 0 que mais pode
colaborar para o aperfeicoamento das instituigdes democraticas € a extensdo do principio da
representagfo politica, acompanhada necessariamente do reconhecimento da diversidade, do
pluralismo e da discussdo, para outros espagos que transcendam o ambito partidario-
parlamentar. Bobbio, refletindo esse mesmo raciocinio, fala da necessidade de passagem “da

democracia em sentido estrito para a democracia social”*"!

. O alargamento da democracia,
segundo Bobbio, ndo se daria mais na extensdo do poder descendente, mas do poder
ascendente onde o individuo é considerado no seu papel de pai, empresario, consumidor,
empregado, estudante, etc. No entanto, convém corrigir alguns equivocos de Bobbio. O
primeiro € terminolégico, ao distinguir uma democracia politica de uma democracia social.
Hannah Arendt demonstrou a indissociabilidade entre os conceitos de democracia e de
politica: a politica existe ali onde a democracia ¢ aplicada para a tomada de decisSes
coletivas; um espago nio democratico ou autoritario €, ipso facto, apolitico. O que Bobbio

propde, portanto, € politizar outros espagos que ndo aquele da relagdo entre o Estado e o

cidaddo. O segundo equivoco, mais grave que o anterior, é que ele considera que, com a

% CUNILL GRAU, Nuria. op. cit. op. cit. p. 85.

* BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia. op. cit. p. 44.
%0 CUNILL GRAU, Nuria. op. cit. p. 86.

“ BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia. op. cit. p. 54-5.
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universalizagio do sufrdgio, a ampliagdo da democracia no Estado chegou ao seu limite*®.
Ele ndo percebe como a abertura desses novos espagos e o reconhecimento desses novos
sujeitos de representagio politica democritica podem contribuir para democratizar as
instituicdes do proprio Estado, abrindo-se para a participagdo da sociedade civil através de
suas organizagdes, inclusive associag3es voluntdrias, as quais, a propésito, Bobbio considera

“pequenas, mintsculas, em geral politicamente irrelevantes™’.

3.5.2 Participagdo social e controle comunitario na administrago

Uma segunda estratégia enxerga na descentralizagfio da formulagio e implementagio
de politicas publicas 0 methor caminho para realizar o principio democrético participativo.
Argumenta-se que politicas publicas setoriais e focalizadas permitem um methor controle
pelos seus destinatérios, sua participagdo e influéncia direta, além de uma maior transparéncia
e responsabilidade na utilizagdo dos recursos.

Entre as questdes colocadas pela descentralizagdo esta a op¢Ho entre a participagdo
resolutiva e a participagdo consultiva. Esta € mais defendida pelos setores governamentais
alegando que o compartilhamento do poder decisério obscurece e mesmo inviabiliza qualquer
mecanismo de responsabilizagdo. Por outro lado, movimentos de participagdo popular
defendem que o objetivo principal é compartilhar e distribuir o poder, implicito na idéia
mesma de participagio*®.

A participagdo popular na formulagfo, implementagio e controle de politicas setoriais
e descentralizadas levada a efeito pela nova governanga gerencial realizou-se a partir de
posig¢Bes conservadoras. As formas de participagdo instituidas sio fortemente marcadas pela
filosofia do consumerismo. A dimens3o participativa se realiza como um direito de escolha
entre as modalidades de servigo publico colocadas a disposi¢do do usudrio considerado ndo
como cidaddo, mas como “cliente”. Com efeito, a possibilidade de “optar” por um servigo é
vista ndo como um direito politico, mas como uma prerrogativa do consumidor. Tudo se trata
de introduzir, na prestagdo de servigo publico, mecanismos de mercado, onde o destinatario

do servigo pode optar pelo fornecedor que melhor satisfizer suas expectativaé. A idéia de

“2 CUNILL GRAU, Nuria. op. cit. p. 45.
“5 BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia. op. cit. p.
4% CUNILL GRAU, Nuria. op. cit. p. 93-4.
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administrag3o orientada ao cidaddo também traduz mais ou menos a mesma idéia. Observe-se
que a diferenca entre o consumidor e o cidaddo € que o primeiro comparece representando
seus proprios interesses pessoais e € desse ponto de vista que sua decisdo é tomada. O
cidaddo, por outro lado, € aquele cuja decisio se baseia na construgdo de um projeto coletivo;
se se quiser, de um interesse geral. Nesse contexto, descarta-se a busca por politizar a
administragdo publica e a prestagdo de servicos. Embora os objetivos declarados dessas
iniciativas da nova governanga revelem preocupagdo com a qualidade de seus produtos, com a
eficiéncia gerencial, com a reversio da cultura auto-referente da burocracia, com o
incremento da propriedade piiblica e com o estimulo a auto-ajuda, na realidade a participagdo
¢ funcionalizada em relag@o aos interesses da administragfio, a qual determina as opgdes, os

critérios de selegdo e mesmo as oportunidades para a participagio®®®

. Noutro plano, traduzem
a colonizacdo burocratica sobre a participagio, transformando os cidaddos em agentes
administrativos, atribuindo-lhes um papel técnico senio mesmo econdmico em vez de
politico*®.

Um exemplo desse tipo de iniciativa, a reforma na educagio no Reino Unido, a partir
de 1988, sob o lema de “controle aos pais”, delegou o controle financeiro dos orcamentos a
corpos de governo escolares, onde os pais estio representados e onde estes podem manifestar
insatisfagdo e critica & administragdo, permitindo inclusive administrar a escola por si
proprios, com um orgamento direto do governo central. Assim, paralelamente, nos Estados
Unidos os conselhos de pais € mestres deliberam sobre a aplicagdo dos recursos da escola.
Verifica-se que a participagio dos pais ou de outros membros da comunidade é invocada
exclusivamente para o desempenho de fungdes gerenciais, sendo mesmo técnicas, as quais, na
medida em que exigem certa experi€éncia e know-how, acarretam de inicio um déficit de
representatividade, relativamente aos atores sociais menos especializados. De resto, nem a
estrutura de poder no interior da escola, nem temas mais amplos como o projeto pedagégico
ou curricular s3o problematizados, muito menos se assegura a abertura da agenda participativa
‘para a inclus&o de temas mais politicos*”’. O mesmo espirito se constata em outras iniciativas
como os conselhos diretivos publicos (public boards), as audiéncias piiblicas, as pesquisas de
opinido publica e a figura do ombudsman. Também aqui a participagdo invocada é a dos

usudrios de um determinado servigo, em sua maioria de cariter consultivo.

% CUNILL GRAU, Nuria. op. cit. op. cit. p. 113.
4% jdem. p. 116.
“7 jdem. p.115-7.
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Em todos esses casos evidencia-se uma tendéncia dominante em relagdo 3 participagdo
tal como concebida no contexto da nova governanga. Em primeiro lugar, a participagdo do
cidaddo é organizada em torno da dimensdo setorial e¢ descentralizada da administra¢do
publica. O segundo elemento dessa tendéncia é a consideragdo do usuario como um “cliente”,
um “consumidor” de um servigo particular. Finalmente, em terceiro lugar, a participagdo é
convocada para lidar com os aspectos gerenciais e administrativos do servigo publico, em
razio de uma maior experiéncia ou proximidade do usuério em relagdo aos problemas a serem
resolvidos pela administragdo, ou, no mesmo sentido, sua visdo privilegiada sobre os
resultados produzidos pela atuagfo estatal naquele ambito local especifico.

Todos esses elementos trabalham contra a politizagdo do espago publico e a
democratizagdo da administragdo. Com efeito, a participagdo social exercida somente num
nivel local e setorial prejudica a discussfo e construgdo coletiva de um modelo global de
prestagéio de servigos ou a problematizagio da administrag@io publica num contexto mais geral
e amplo. A participagdo se da sem aprendizado e sem a elaboragdo de uma visdo do todo,
imersa num contexto especifico sem que os.principios fundamentais da participagio, a fung¢do
a ser desempenhada pela administragdo publica, nem muito menos o problema mais geral das
relagdes entre o Estado e a sociedade sejam sequer tematizados. A descentralizagio
administrativa e a participag@o setorial devem ocorrer a partir da discussdio participativa e
democrdtica em ambito nacional sobre a forma de prestar servigos piiblicos e sobre os papéis
desempenhados pelos atores sociais, politizando a administragZo piblica.

No mesmo sentido, a participag@o deve ser do cidaddo, através da elaboragdo de um
projeto coletivo para atuagdo administrativa, onde sfio tematizados ndo apenas questdes
previamente escolhidas pela burocracia e postas a disposi¢do da “clientela”, e ndo apenas
aspectos meramente técnicos e gerenciais, mas principalmente os valores, a finalidade, o
modelo de administragdo que se deseja, ndo individualmente do ponto de vista do consumidor
do servigo, individual e isoladamente, mas de forma coletiva e politica. A participaggo
popular ndo pode ser funcionalizada aos interesses da administragdo nem incorporada pela
burocracia como um de seus 6rgéos. Dito de outro modo, a participagiio cidadd nas decisdes
governamentais ¢ administrativas costuma ser muito bem vinda quando € meramente reativa,
isto €, quando leva informag@o, proporcionando um feed back que permita aos agentes estatais
readequarem a oferta de servigo as modificagdes da demanda. Quando porém a participagio

traz consigo a intengdo de influenciar ativamente o contetdo de decisGes ou de critica-lo,
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resisténcias e hostilidades por parte da burocracia sio inevitaveis. Por fim, a participagdo
social segundo o procedimento democrético exige que ela seja inclusiva e n3o restrita a um
grupo de participantes especializados, o que mais uma vez impde o deslocamento do debate
de questdes administrativas, de meios, para o debate politico, tematizando objetivos e
perspectivas do servigo piiblico. O ideal do cidadfio como participante cede lugar a figura
pragmatica do cidaddo-consumidor e, na melhor das hipéteses, como co-administrador, ao
mesmo tempo em que a discussdo e deliberagdo publicas sfo substituidas pelas pesquisas de
mercado e pela urna de reclamagSes. Na visdo da nova governanga, as exigéncias de
publicizar a administra¢do sdo satisfeitas com a mera oitiva do cidad3o.

O problema estd em que os requisitos para politizar as relagdes entre a esfera piblica e
burocracia estatal — os quais coincidem com os requisitos do procedimento democratico: a
discussio e deliberagdio com base em argumentos racionais sobre uma agenda aberta a
tematizagdo num ambiente de igualdade politica e inclusivo de novos participantes —
colidem frontalmente com os imperativos técnicos da burocracia calcados na hierarquia e no
controle da discricionariedade. O primeiro requisito € exigéncia da racionalidade instrumental
que orienta sua atuagfo; o segundo € uma defesa contra o patrimonialismo e o uso da méaquina
do Estado para assegurar privilégios para o proprio agente ou para grupos. O desafio da
democracia € conciliar suas préprias exigéncias com os limites técnicos de uma atuagio
eficiente e com a preservagio da res publica. Com efeito, € classica a dicotomia entre politica
e administraggo, a primeira voltada para os fins e a segunda para os meios de execugdo. A
questdo que se coloca no presente estudo € se a democracia e a eficiéncia podem
compatibilizar suas exigéncias enquanto dividem um mesmo espago, ou se, pelo contrério,
conforme acreditava Weber, a sujei¢do da burocracia a imperativos politicos € democraticos
apenas pode ocorrer mediante o controle do parlamento € do governo ao estabelerem os
objetivos a serem alcangados. Noutros termos, a questio pode ser colocada em termos
habermasianos, se o sistema pode ser influenciado pelo mundo da vida “a partir de dentro”, ou
se esta limitado a uma atitude defensiva contra a colonizagdo por parte daquele. Essa questdo,
longe de ser apenas tedrica, € fundamental para que se possa dar sentido as exigéncias de
maior participagio como sendo algo mais do que uma questio de eficiéncia ou de economia

de recursos*®.

“8 CUNILL GRAU, Nuria. op. cit. p. 104-7.
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Para tanto, faz-se mister uma burocracia de novo tipo, mais orientada para o dialogo,
para o0 consenso € para a negociagdo, disposta mais a facilitar que decidir, que busque resolver
problemas através de aproximagdes sucessivas e ndo de um sé vez.

A priética da participag@o cidadd nas atividades da administragdo esbarra numa outra
ordem de limites tdo graves e de tdo dificil solu¢fio quanto a anterior. Trata-se do relativo
fracasso das democracias em promover uma efetiva participagio popular, e em conseqiiéncia,
da administrago piblica em tornar-se participativa, de sorte a preencher duas condigdes: (1) a
promogdo do pluralismo e da diversidade na representagdo social dos varios grupos de
interesse organizados; (2) promover a integragdo e participagdo daqueles publicos
desorganizados e desarticulados, cujo interesse se encontra difuso, mas que s3o afetados pelas
decisdes politico-administrativas*®. Com efeito, observa-se que mesmo aqueles programas
que se esforcam por estabelecer um didlogo participativo que envolva a populagéo inteira de
modo pluralista e integrador atraem um segmento muito limitado e estreito do publico
potencialmente afetado, geralmente apenas (1) representantes de interesses organizados da
sociedade que ja tinham uma presenga ativa nos assuntos daquela agéncia especifica; (2)
representantes de outras agéncias governamentais; e (3) algumas poucas pessoas de alto nivel

de educagio e maturidade politica*'’

. A grande questdo € que o déficit participativo nfo se
deve ao comportamento da agéncia que, pelo contrario, buscou inclusive neutralizar as
assimetrias na distribui¢do do poder social. O problema aqui é mais profundo: tem por fonte a
apatia politica e a resisténcia a participagfo.

A solugdo desse problema passa necessariamente pela questdo tedrica dos custos da
oportunidade da participagdo, isto &, aqueles fatores que a inibem, transformando a
participagdo num 6nus que a maioria dos cidaddos no estd disposto a suportar, especialmente
porque ndo percebe nela nenhunia vantagem imediata, e de como proceder para estimular a
cooperagdo voluntiria e o engajamento nos assuntos publicos. Os individuos ndo tem
necessariamente estimulos paré exercer a participag@o social, podendo, alids, ter boas razdes
para ndo participar, eis que o exercicio da participagdo, como na cooperagio voluntaria ou na
co-administragio de servigos publicos, significa deixar de exercer alguma atividade que
poderia lhe render algum beneficio pessoal. Uma perspectiva enfoca o contexto institucional
em que se d4 a participagdo. Se a participagdo implica necessariamente um custo, que se

traduz em preterir momentaneamente os interesses e problemas individuais a fim de se

4% CUNILL GRAU, Nuria. op. cit. p. 109.
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preocupar com os assuntos da coletividade, faz-se mister que o participante tenha alguma
garantia de que sua participagdo produzird resultados. A criagio de um ambiente politico
favoravel a participagdo inclui mecanismos institucionais que previnam o fracasso e a

decepgio dos participantes‘“ !

. Uma outra perspectiva enfatiza o papel dos estimulos e
desestimulos a atividade participativa. Aqui o problema ¢ que as decisdes sobre produgio ou
distribuigdo de bens piblicos sfo, por assim dizer, indivisiveis, de sorte que a maioria dos
cidaddos tem consciéncia de que ainda que nfo participe, receberd da mesma forma as
vantagens proporcionadas por esses bens. Trata-se dessa forma de desenvolver uma rede de
estimulos seletivos que possam premiar os que participam e somente estes, a0 mesmo tempo
em que punem os desertores*'Z.

Por fim, uma terceira perspectiva desenvolveu-se a partir das pesquisas de Robert
Putnam sobre os vinculos existentes entre o civismo e a economia, tomando por base um
estudo de caso sobre as comunidades italianas do norte e do sul, comparando suas respectivas
redes associativas. Ele concluiu que o fortalecimento da associatividade, do espirito de
comunidade e a confianga reciproca constitui um “capital social” que consiste em normas de
reciprocidade generalizada e redes horizontais de solidariedade e compromisso civico. O
capital social, por sua vez, é o que possibilita um maior desenvolvimento econdmico quando
esse espirito associativo migra para o cenério produtivo*®.

As duas dificuldades potencializam-se mutuamente em prejuizo do procedimento
democritico. A escassa participagdo combinada com uma perspectiva gerencial calcada na
cooptagdo do administrado como cliente, chamado a co-gerir em fung¢do de sua experiéncia
especifica, conduz a um modelo de administrag@o participativa corporativista. Com efeito, os
grupos de interesses organizados tornam-se muito mais influentes e s3o por isso considerados
“mais consumidores” do que outros interesses menos articulados ¢ mesmo difusos*'*. Com
efeito, o proprio desenvolvimento de capital social depende de recursos econdmicos
concretos, sem o que a abertura institucional da administragio publica a participagdo ndo
favorecera um maior pluralismo nem maior integragdo social. A desigualdade econdmica e a

estrutura social exercem um peso decisivo na distribui¢iio do poder politico e na capacidade

4% CUNILL GRAU, Nuria. op. cit. p. 109.

1 jdem. op. cit. p. 110.

2 idem. p. 110.

B3 REILLY, Charles. “Redistribui¢do de direitos e responsabilidades: cidadania e capital social”. In: BRESSER
PEREIRA, Luiz Carlos ¢ CUNILL GRAU, Nuria (Orgs.). O piblico nfo-estatal na reforma do Estado. Rio de
Janeiro: Editora da Fundag3o Gettlio Vargas, 1999. p. 407-8.

414 CUNILL GRAU, Nuria. op. cit. p. 100-1.
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organizacional. Como n#o existe uma distribuigio eqiiitativa de poder social entre os varios
segmentos da sociedade, entre empregados e empregadores, fornecedores, consumidores e
donas de casa etc. ocorre que 0s grupos mais capazes economicamente de se organizarem
exercerao uma influéncia mais decisiva sobre a opinido publica e sobre o Estado, obtendo
éxito na divulgacio de seus interesses*’’.

Para que se possa falar, portanto, em participago social na administra¢do publica, no
contexto de uma esfera publica politizada e democritica, € essencial o desenvolvimento de
desenhos institucionais discursivos que incluam a deliberago como dimensfio necesséria da
participac@o. Nesse sentido, algumas propostas vém sendo colocadas nas quais se permite aos
cidaddos efetivamente decidir politicamente € n3o simplesmente aplicar conhecimentos
gerenciais ou responder a surveys de mercado.

Entre elas cabe mencionar a pesquisa de opinido deliberativa, proposta formulada por
James Fishkin, e que consiste num mecanismo que visa conciliar a igualdade de oportunidade
politica — eis que a pesquisa toma os participantes ndo como representantes de grupos de
interesse ou de corporagdes, mas na qualidade de simples cidaddos — com a deliberagdo, indo
além portanto da mera consulta. A idéia € criar um ambiente artificial de discussdo onde um
grupo selecionado de cidaddos em condigdes de igualdade se reinem para deliberar sobre uma
determinada questdo politica. A limitagdo contida nessa proposta € que em face de sociedades
complexas e multidiferenciadas a selegio dos participantes deve obedecer a uma amostragem
extremamente seletiva e, por conseguinte, ndo pode ser inclusiva de um nimero indefinido de

interessados*!®

. Os juris politicos proposta elaborada e experimentada pelo Jefferson Center
Jor New Democratic Processes de Minessota, Estados Unidos, € os minipopulus concebidos
por Robert Dahl também inspiram-se na idéia de construir artificialmente um ambiente de
discussdo e deliberagdo sob condigdes de liberdade e igualdade politica, onde um grupo de
cidaddos “estatisticamente” representativos da populagdo formulam recomendagbes ou
mesmo decidem quéstﬁes politicas. A proposta de Dahl, porém, ndo tem virtualmente limite
de participantes (supde grupos de discussdo de até mil cidaddos) nem limite de tempo para a
deliberagdo que pode estender-se por mais de um ano, sobre uma finica questdo politica

determinada. Todas essas propostas tém por base a consideragdo do cidaddo como tal,

415 CUNILL GRAU, Nuria. op. cit. p. 111.
416 jdem. p. 160.
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evitando a representacdo funcional de interesses. Ao mesmo tempo tentam criar ambientes
artificiais que reproduzam as condigdes de um situagiio comunicativa ideal*!’.

Outros desenhos institucionais se orientam pela tentativa de criar espagos de
confrontagdo de diferentes abordagens sobre um problema ou sobre uma questdo politica a
fim de integrar diversas perspectivas além de promover o aprendizado social. Entre as
propostas figuram as conferéncias de consenso, que se caracterizam como um férum de
discussio no qual um grupo de cidaddos faz perguntas a peritos acerca de um tema cientifico
ou tecnolégico de interesse social ou politico e que seja de alguma forma polémico. Apés
debater com os especialistas tenta-se alcangar um consenso sobre o tema publicizando-o em
seguida. Em outra versdo o perito é definido como um facilitador da discussdo e da
aprendizagem publica assessorando os cidaddos na compreensio de um determinado
problema, na andlise de politicas publicas e na constru¢do de solugdes e alternativas vidveis
tendo em vista seus interesses. Esses dois métodos foram elaborados no propdsito expresso de

Y

discutir temas éticos, politicos, sociais ou juridicos ligados a pesquisa cientifica ou a

preservagio do meio ambiente*!®

. O modelo dos trés passos é outro que merece mengdo. Ele
visa conciliar os conhecimentos do senso comum e as experiéncias e percepgdes pessoais dos
cidaddos com o conhecimento técnico-cientifico, através de um procedimento seqiienciado
que leva em conta a contribuicdo a ser prestada por cada um na compreensio de uma
determinada questdo e sua decisdo, especialmente quando esta compreende uma pluralidade
de aspectos, de interesses em jogo e valores em conflito. No primeiro passo, identificam-se e
selecionam-se os assuntos da pauta deliberativa, os objetivos da discussfo os critérios de
decisio e se especifica o problema. Aqui intervém os diversos interesses afetados pela
questdo, hierarquizando-os conforme sua relevancia. No segundo passo, € a vez dos peritos
que avaliam as conseqiiéncias implicadas em cada alternativa do ponto de vista dos varios
valores ¢ interesses em jogo. O ultimo passo consiste na consideragdo de cada alternativa, na
sua avaliagdo e pbsterior recomendagdo e decisdo, sendo que o grupo que faz as
recomendagdes ndo coincide com o painel de cidaddos que tém o poder decisério sobre as
politicas*"®.

Nestas propostas, a limitagdo estd ja na garantia de igualdade politica e de abertura

para o acesso a qualquer cidaddo, problema especialmente significativo em contextos

7 CUNILL GRAU, Nuria. op. cit. p. 160-1.
18 jdem. p. 162.
419 jdem. p. 162.



politicos marcados pela desigualdade sécio-econdmica. Nesse sentido, os vales de
representagdo, desenvolvidos por Claus Offe e Philippe Schmitter visam ampliar as bases do
pluralismo viabilizando o acesso a qualquer interessado. A proposta consiste em trés medidas:
(1) o estabelecimento de um cardter semiptblico para as associagdes de interesses voltadas
para a atuagdo na esfera piblica; (2) que essas associagdes sejam financiadas mediante
contribuigdes obrigatdrias dos cidaddos, com a criagio de um fundo para esse fim; e (3) que
tais fundos sejam distribuidos na forma de vouchers a cada cidaddo na medida de sua
contribuigdo para que ele aplique nas associagGes de sua escolha. Esse sistema possui a
vantagem de obrigar as organizages da esfera piiblica a serem efetivamente publicas, vale
dizer, transparentes, democrdticas ¢ ndo lucrativas, para poderem se habilitar aos vales de
representagdo. Do ponto de vista do aprendizado social, os cidaddos, que possuem um
voucher intransferivel, sdo levados a escolha e avaliagdo de politicas piiblicas. Na Espanha,
permite-se ao contribuinte destinar uma porcentagem da cota liquida do Imposto de Renda de
Pessoas Fisicas para um fim social a sua escolha. Convém salientar que a0 mesmo tempo em
que permite a atuagdo dos grupos subrepresentados os vales de representagfio sfo neutros em
relagdo a interesses, ndo privilegiando nenhum especificamente. Naturalmente, os vales de
representagio ndo podem lidar com o aspecto qualitativo da representagdo, em especial dos
grupos menos favorecidos, cuja educagdio para a cidadania e formagdo de capital social
depende de medidas concretas de distribuigio de renda, de alivio da miséria e da desigualdade
econdmica*®’.

Por fim, entre os desenhos institucionais visando a participagdo popular na
administragdo publica, ndo se poderia deixar de mencionar o orgamento participativo, que
prevé a participagdo comunitaria na elaboragdo da politica de investimentos do Municipio.
Esse mecanismo esta assentado em trés principios: (1) regras universais de participagéo em
instancias institucionais e regulares de funcionamento; (2) um método objetivo de deﬁhig:ﬁo
dos recursos para investimentos, referente a um ciclo anual de orgamento do municipio; e (3)
um processo decisério descentralizado tendo por base a divisio da cidade em regides

- 1
org:amentanas42

. O processo de participagdo nas defini¢gdes do orgamento municipal é
dividido em trés etapas. Na primeira etapa, ocorre a discussfio pela comunidade de suas

prioridades de investimento. As discussGes, na forma de assembléias, podem ser tanto

/

20 CUNILL GRAU, Nuria. op. cit. p. 163-4.
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regionais, onde cada regido discute suas prioridades, quanto tematicas, que discutem temas
especificos de interesse coletivo independentemente de regido, transporte urbano, saide,
cultura etc. Ao final das assembléias regionais e temaéticas sio eleitos representantes regionais
que constituirdo o Conselho do Orgamento Participativo, os quais representardo cada qual sua
regido, suas reivindicagdes e prioridades. O Poder Executivo, por sua vez, apresenta os
elementos da politica tributdria, a receita do municipio, a politica de despesas e os critérios
para distribui¢cdo dos recursos. Na segunda etapa, os conselheiros de cada regido tomam
conhecimento de suas demandas reciprocas, a0 mesmo tempo em que se informam sobre as
limitagSes do préprio orgamento. Apds a discussdo do Conselho, vem a terceira fase que
corresponde ao detalhamento na confecgdo do orgamento, onde se tenta compatibilizar as
demandas dos moradores das diversas regides da cidade, de acordo com os critérios de
distribuicio da receita. O resultado ¢ um projeto de lei orgamentaria, contendo um plano de
investimentos publicos para aquele ano, que € submetido a aprova¢io na Camara de

Vereadores*?

. Os critérios para distribuicdo de investimentos s3o: (1) caréncia do servigo ou
infra-estrututra urbana; (2) populagdo em areas de caréncia maxima; (3) populagio total de
cada regido; (4) prioridade atribuida pela regido aos setores de investimentos demandados por
ela*?.

Trata-se de uma forma de combinar democracia representativa e democracia
participativa que parte desde as comunidades de base alcangando as instdncias politicas de
representacdo, na hipdtese, o Legislativo municipal. O método apresenta vantagens quanto ao
aprendizado social, envolvendo toda a comunidade na reflexdo e discussdo de seus problemas
locais. Trata-se outrossim de um procedimento no qual a representagdo ndo é de natureza
funcional ou corporativa, mas envolve a participagio do cidaddo enquanto tal. Naturalmente,
porém, o or¢amento participativo tem condi¢Ses 6timas de operar no ambito local, inviavel
seria estendé-lo a elaboragZo de um or¢camento nacional.

Como se pdde observar, ndo existe solugdo Unica para o problema da efetividade da
participagdo social, nem para o da representatividade. Os mecanismos aqui apontados tem
virtualidades e limites e devem ser aplicados conforme o contexto institucional e a natureza

da questdo politica a ser enfrentada. O importante € salientar que a participagdo popular na

“! FEDOZZI, Luciano. “Orgamento participatvo e esfera piiblica: elementos para um debate conceitual”. In:
FISCHER, Niiton Bueno ¢ MOLL, Jaqueline (Orgs.). Por uma nova esfera publica: a experiéncia do orgamento
participativo. Petropolis: Vozes, 2000. p. 55-6.

2 jdem. p. 59-61.

“B jdem. p. 63.
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administragdo publica apenas faz sentido se para além da eficiéncia for incorporada a
dimensdo democrdtica. Nesse caso, € imprescindivel a possibilidade de discussio e
deliberagdo de questSes efetivamente politicas e ndo meramente gerenciais. Por outro lado, a
abordagem descentralizada e setorial deve ser complementada, ou melhor, deve resultar da
politizagdo de problematicas globais que afetem a vida coletiva, a partir de cuja decisdo com
base no procedimento democritico participativo se estruture a rede setorial e local de
prestagdo de bens publicos. Do contrario, a participagdo tende a ser mais técnica do que
politica, os participantes atuardo na qualidade de consumidores e nio de cidaddos e, em suma,
a participag@o se tera traduzido néo na democratizagfo e politizagdo da esfera pablica, mas, ao
invés, na sua colonizagdo pela racionalidade instrumental e pela agdo estratégica dos

subsistemas estatal e econdmico.

" 3.5.3 O setor publico ndo-estatal

Um dos carros-chefes da reforma do Estado consiste na transferéncia da
responsabilidade pela prestagdo de servigos piblicos para entidades sem fins lucrativos, vale
dizer, organismos que nem pertencem 3 estrutura administrativa do Estado, nem podem, pela
légica com que operam e por seus objetivos, ser considerados como agentes econdmicos de
mercado. “Terceiro setor” ou “setor publico ndo-estatal” é uma expressdo vaga e ampla, que
compreende toda uma série de distintas organizagdes que, sendo administradas e delas
fazendo parte individuos privados, ndo se identificam com o mercado, e, perseguindo fins
sociais, publicos ou corporativos de forma ndo lucrativa, encontram-se também fora do
Estado. Dentro do conceito podem ser mencionadas as organizégﬁes ndo-governamentais,
organizagGes comunitarias de base, cooperativas, associagdes de solidariedade, institui¢es de

caridade e até mesmo grupos recreativos, sindicatos e clubes***

. As designagdes, assim como
a amplitude do termo variam geograficamente, conforme a histéoria especifica da cultura e do
contexto politico de cada lugar.

As elaboragGes tedricas sobre a existéncia de um terceiro setor surgiram a partir de

analises progressistas acerca do Estado de Bem-Estar. Sob a mesma inspiragdo que levou a

4% SANT! OS, Boaventura de Sousa. “Para uma reinvengiio solidaria e participativa no Estado”. In: BRESSER
PEREIRA, Luiz Carlos et ali (Orgs.). Sociedade ¢ Estado_em transformagfio. Sdo Paulo: Editora da UNESP;
Brasilia: ENAP, 1999. p. 250-1.
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redescoberta do conceito de sociedade civil, nas décadas de sessenta e setenta, o setor publico
ndo estatal também surgiu como uma tentativa de superar a dicotomia Estado-mercado. Trata-
se de um espago onde se podem descobrir formas alternativas de sociabilidade e solidariedade
para além da solidariedade automatica do Estado e suas formas padronizadas e tayloristas de
prestagdo de servigos, onde a prépria sociedade sem mediagSes burocraticas ou do mercado
pode se organizar de forma autdnoma e espontinea para satisfazer as suas necessidades. O
terceiro setor surgiu, portanto, como uma critica € uma tentativa de superagdo das formas
burocraticas e massificadas de integragio social tipicas do Welfare State. No entanto, a partir
também da década de setenta o neoliberalismo surgiu com um vigor impressionante em sua
critica do Estado de Bem-Estar, a partir do seu diagnéstico de crise fiscal e do
intervencionismo econdmico e social, postulando a devolugfo, pela privatizagdo macica dos
servigos publicos e dos programas sociais, da coordenagdo da economia e da promogdo da
solidariedade social aos mecanismos de mercado, supostamente mais eficientes no
gerenciamento de recursos.

Durante algum tempo o pensamento de esquerda ficou sem reagéo, ante o fato de que
tanto ele quanto a direita voltavam suas criticas para o mesmo objeto: o Estado de Bem-Estar.
Todavia, enquanto a esquerda criticava as formas burocréticas, padronizadas e massificadas
da atuagfo estatal, em nome de formas de cooperagdo, solidariedade e participagdo mais
desenvolvidas e espontdneas, o neoliberalismo criticava a burocracia e o intervencionismo em
nome da eficiéncia econémica na medida em que eles distorcem as regras do mercado. Diante
da possibilidade de retrocessos nos direitos sociais e incapazes de promover a defesa do
modelo burocrético de administragio piiblica e do modo de intervengdo econdmica mediante
politicas piblicas de redistribui{:ﬁo que ele proprio havia criticado, o pensamento progressista
apegou-se a proposta do terceiro setor como uma espécie de solugdo de compromisso entre
eficiéncia e eqiiidade, onde supostamente se poderiam preservar as reivindicagdes
emancipatdrias, de participagiio politica e construgio de uma identidade coletiva a partir da
prépria sociedade além daqueles direitos humanos de terceira geragdo, direitos econdmicos e
sociais, agora colocados em cheque, questionando-se sua viabilidade. Por outro lado, a partir
da década de noventa, o neoliberalismo, tendo atravessado o periodo mais agudo da crise
econdmica, vé-se diante da necessidade de, ap6s ter desmantelado as estruturas do Welfare
State da social-democracia, reconstruir a administragfo, num deslocamento tedrico que vai da

desconstrugio a reconstrugdo da esfera piliblica. Nesse contexto, o neoliberalismo se apropriou



212

do discurso progressista acerca do setor piliblico ndo-estatal para constitui-lo no espago por
exceléncia da prestagdo de servigos puablicos. No entanto, ao contrdrio do pensamento
progressista, no discurso neoclassico, o terceiro setor aparece como campo privilegiado para a
atividade social ndo em virtude de suas potencialidades emancipatérias, mas por motivos de
eficiéncia, eis que logra aliviar o Estado das demandas populares, do custo das politicas
publicas de distribuicdo, ao mesmo tempo em que pode operar com maior autonomia €
flexibilidade gerencial.

Na perspectiva de Boaventura de Sousa Santos, o terceiro setor surge ndo no contexto
de uma superac@o das formas de solidariedade automatica do Estado-Providéncia, em nome
de outros valores, mas sim em face da crise desse Estado-Providéncia e em nome de seus
préprios valores cujas conquistas foram ameagadas pelo discurso desestatizante
neoconservador. Néo foi para avangar e sim para ndo retroceder que o terceiro setor emerge

como solugdo na prestagdo de servigos publicos.

Esse contexto sugere que € grande o risco de o terceiro setor ser
chamado a ressurgir, ndo pelo mérito préprio dos valores que
subjazem ao principio da comunidade — cooperagdo, solidariedade,
participagdo, eqiiidade, transparéncia, democracia interna —, mas para
atuar como amortecedor das tensdes produzidas pelos conflitos
politicos decorrentes do ataque neoliberal as conquistas politicas dos
setores progressistas obtidas no perfodo anterior*?’.

E desse vazio ideolégico provocado pela crise da social-democracia, por um lado, e
pelo colapso dos regimes socialistas reais, por outro, que o terceiro setor emerge.

A nova governanga articula o papel desempenhado pelo terceiro setor com a
redefini¢io do papel do Estado e de suas relages com a sociedade. Segundo Bresser Pereira,
¢ possivel identificar na estrutura do Estado de Bem-Estar social-democrata quatro éreas de
atuagdo: (1) o nicleo estratégico do Estado, compreendendo o governo, seus ministérios, sua
equipe econdmica; (2) as atividades exclusivas do Estado, compreendidas aquelas. que
envolvem seu poder de império, os poderes legislativo e judicidrio, as atividades de

fiscalizagdo, a defesa interna e externa; (3) a prestagdo de servigos sociais e cientificos, tais

3 SANTOS, Boaventura de Sousa. “Para uma reinvenc;éo solidaria e participativa no Estado”. op. cit. p. 256.
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como saude, educagio, previdéncia, assisténcia social, pesquisa etc; e (4) a produgio de bens
e servigos para o mercado, através de empresas estatais**®,

Bresser Pereira defende que enquanto duas primeiras areas de atuagdo constituem a
propria razdo de existir do Estado, € aquilo para que ele se encontra mais preparado, de sorte
que constituem fungGes indelegdveis e devem ser mantidas sob o regime de monopoélio
estatal. A quarta drea de atuagdo, a produgdo de bens e servigos para o mercado, deve ser
deixada a cargo do mercado em virtude de sua superioridade notéria na alocagdo e gestio de
recursos quando o que estd em jogo ndo € a distribuigio nem transferéncia de renda e sim a
troca de equivalentes. No tocante a terceira area de atuagio, que compreende a prestagio de
servicos publicos e de direitos sociais, Bresser Pereira propde a publicizagdo, isto €, a
transferéncia dessas fungdes para o setor publico ndo-estatal, através de seu tecido
associativo, financiado pelo Estado em troca do cumprimento de determinadas metas e
indicadores de desempenho fixados em contratos de gestio*?’.

As virtualidades e dificuldades do terceiro setor para compatibilizar a eficiéncia na
prestacdo de servigos com a politiza¢do e democratizagdo do espago publico sdo diferentes
das que se aplicam a participagdo social na administrag3o, j& que a administragdo publica é a
outra forma de prestagio de servigos. Com efeito, com relagfio as institui¢cdes do terceiro setor
também devem se aplicar as regras constitutivas do procedimento democratico, vale dizer, a
discussdo, a deliberagdo, a transparéncia e a responsabilizagdo. As regras da racionalidade
comunicativa aplicam-se da mesma forma*?®.

O que convém salientar aqui sdo os problemas especificos que o terceiro setor pode
enfrentar e que comprometem seu potencial democratizador. Em primeiro lugar, é necessério,
como se disse acima, que as instituigGes do terceiro setor se orientem por logicas e valores
distintos tanto do Estado como do mercado. Para tanto, valores tais como humanidade,
solidariedade, cooperag@o voluntaria, integragdo social e identidade devem prevalecer sobre
as consideragdes de eficiéncia gerencial e lucratividade tipicas do setor privado. Somente uma
gestido democratica e transparente, considerada como um fim em si mesma, tem potencial para
repolitizar a esfera piblica. Nos paises capitalistas periféricos essa adverténcia deve ser

reforcada na medida em o desenvolvimento do setor publico ndo-estatal deve-se em boa parte

4% BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos e CUNILL GRAU, Nuria. “Entre o Estado e o mercado: o ptiblico ndo-
estatal”. Jn: BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos e CUNILL GRAU, Nuria (Orgs.). O piablico ndo-estatal na
reforma do Estado. Rio de Janeiro: Editora da Fundagio Getiilio Vargas, 1999. p. 30-2.
&7,

idem. p. 32.
8 CUNILL GRAU, Nuria. op. cit. p. 171.
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a iniciativa de paises desenvolvidos, de agéncias internacionais ¢ organizagdes ndo
governamentais desses mesmos paises, que promovem o financiamento e organizam
institui¢Ges do terceiro setor em paises mais pobres a fim de compensar a auséncia do Estado
e as insuficiéncias do mercado em prover servigos sociais e a pesquisa cientifica ou proteger o
meio ambiente. E natural que o modo de funcionamento das organizagSes niio governamentais
de paises em desenvolvimento seja determinado em alguma medida a partir de suas fontes
financiadoras, que colocam condigGes aos seus donatérios quanto a organizaggo, a geréncia e
ao padrdo de atuacgdo. Disso decorre que tais organizagdes do terceiro setor prestam contas e
sdo responsabilizados ndo perante a esfera piblica onde atuam, e sim perante seus
financiadores, os quais muitas vezes sdo outras organizagdes nio governamentais, Estados ou
até mesmo empresas privadas. Trata-se daquilo que Boaventura de Sousa Santos denomina de
responsabilizagdo ascendente. Como da satisfagdo dessas condigdes depende a continuidade
do apoio financeiro, essa responsabilizagdo ascendente pode ter um peso decisivo sobre as
prioridades e os modos de atuagdo e organizag#o interna da entidade. Opde-se em relagio a
responsabilizag@o ascendente a responsabilizagdo descendente, que € aquela que considera as
aspiragbes, prioridades e valores cultivados autonomamente pelos préprios membros da
organizagdo ou pela populagio atendida por ela*?.

A colonizagdio do terceiro setor pela burocracia estatal ¢ outra ameaga sempre
presente. Com efeito, as prioridades da reforma do Estado para uma governanga eficiente e
competitiva pode sobrepor-se & necessidade de democracia interna, participa¢do e autonomia
reflexiva das organizagSes ndo-governamentais. No modelo de administragio publica
gerencial, o Estado recruta parceiros na “sociedade civil” a fim de realizar tarefas
relacionadas a prestagdo de servigos, compromentendo-se a financiar entidades do terceiro
setor também em troca de condiges negociadas entre as agéncias estatais € estas entidades.
As condigdes impostas pela administragdo publica relacionam-se com a eficiéncia gerencial,
sendo que a continuidade da parceria, vale dizer, do financiamento, condiciona-se ao
cumprimento de metas e indicadores de desempenho fixados em acordos de programa.
Observa-se aqui também uma modalidade de responsabilizagdo ascendente. Apesar do Estado
ser atualmente incapaz de exercer o monopdlio sobre a regulagdo social e a prestagdo de
servigos publicos, tal como acontecia no Estado de Bem-Estar social-democratico, ele

permanece um protagonista privilegiado na coordenagfo das forgas sociais, através ndo mais

“® SANTOS, Boaventura de Sousa. “Para uma reinvenggo solidaria e participativa no Estado”. op. cit. p. 256-7.
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da regulag@o direta, mas de uma meta-regulagio, ou seja, através da selegdo de seus novos
parceiros no terceiro setor a quem ele estd em posigio de estipular condiges*.

Portanto, a luta politica tem por objetivos ndo apenas a democratiza¢io da regulagdo,
isto é, a democratizagdo interna das organizagdes n3o-governamentais, mas também a
democratizagdio da meta-regulagio, ou seja, que a orientagdo politica, os objetivos, os
indicadores negociados pelo Estados sejam também construidos democritica e
participativamente. Aqui se combinam a luta pelo fortalecimento de um terceiro setor
independente tanto do mercado quanto do Estado com a luta pela democratizagio interna da
burocracia. Segundo Boaventura de Sousa Santos “Sé uma reforma simultidnea do Estado e do
terceiro setor, por via de articulagio entre democracia representativa e democracia
participativa, pode garantir a eficacia do potencial democratizante de cada um deles ante os
fascismos pluralistas que se pretendem apropriar do espago publico nio-estatal’™!.

O projeto compreendido na politizagdo e democratizagio da esfera publica
desempenha, pois, uma dupla tarefa: a democratizagio do Estado-administragdo e a
democratizagdo do terceiro setor. O modelo de administragdo publica gerencial, ao criticar a
modo de intervengdo econdmica e social do Welfare State, por um lado, e a forma burocrética
de administrar o Estado, por outro, tomou em linha de consideragio unicamente questdes de
eficiéncia do Estado e competitividade da economia nacional no mercado globalizado,
deixando em aberto a questdo acerca dos valores que sustentavam tanto a intervengio
econdmica quanto a burocracia, quais sejam, a eqiiidade e a justiga social, e a probidade,
publicidade, impessoalidade e neutralizagio do poder no interior da administra¢do. A critica
gerencialista ndo investiga em que medida tais objetivos foram realizados e, se ndo foram,
porque ndo foram. Com isso, o gerencialismo se dispensa de posicionar-se em relagio a eles,
deixando de expor-se também a critica sobre como ele pretende lidar e realizar, melhor do que
a burocracia e a social-democracia o fizeram, os valores da eqiiidade, da democracia e da
transparéncia. Para que a administragio publica gerencial possa se fundar sobre bases
democréticas a sua articulagdo com o terceiro setor ndo deve implicar funcionalizagio,
considerando-o como um de seus Orgdos descentralizados, mas deve respeitar a sua

autonomia.

% SANTOS, Boaventura de Sousa. “Para uma reinvengdo solidaria e participativa no Estado”. op. cit. p. 259-
260.
B jdem. p. 266.
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O 'papel do terceiro setor ndo implica necessariamente a
complementaridade entre um e outro e, muito menos, a substituicio de
um pelo outro. Dependendo do contexto politico, essa articulagdo
pode consistir mesmo na confrontagdo ou oposi¢do [...], sobretudo
quando visa forgar a abertura de espagos de democracia participativa

em situagdes de democracia representativa de baixa intensidade
[.]*%

No mesmo sentido, Cunill Grau pondera que a possibilidade das relagdes envolvendo
o Estado e o terceiro setor estabelecerem-se de maneira virtuosa radica no reconhecimento de
sua independéncia reciproca. Quando o Estado pretende, através de canais institucionais,
envolver as organizagdes nio-governamentais em atividades tipicamente estatais, transferindo
para tais organiza¢Oes as suas proprias responsabilidades, isto traduz-se em colonizagdo e
burocratizagdo do terceiro setor. O Estado pode delegar a prestagdo de servigos puiblicos mas
Jjamais a responsabilidade pela efetivagdo de servigos sociais. As parcerias devem estabelecer-
se sob o marco institucional do respeito e da preservagdo da miitua autonomia. A contribui¢do
das organiza¢des ndo-governamentais para o fortalecimento da esfera publica deriva do
incentivo a participagdo e a auto-organizacdo, do aprendizado social da cidadania, da
construgido de identidades coletivas e da promogdo de integragdo social. O que a
administragdo publica gerencial propde € uma inversdo de paradigma: em vez de o Estado
prestar direitos sociais sob fiscalizagdo da sociedade, da opinido publica, da esfera publica
politica, como tradicionalmente, pretende-se que organizagdes sociais prestem tais direitos
sob fiscalizagdo do Estado. Nao € papel das organizagGes ndo-governamentais primariamente
prestar servigos suprindo as omissdes do poder piiblico, mas sim estimular formas alternativas
de solidariedade, participar na construgio de um sentido de comunidade, forjar identidades
sociais*®?,

Conclui-se, portanto, que o terceiro setor ndo esta a salvo dos vicios atribuidos ao
Estado nem constitui garantia absoluta de sua superagdo. Sua potencialidade para repolitizar a
esfera pablica sobre bases democraticas depende da preservagiio de sua autonomia contra a

colonizagdo pelas l6gicas do lucro e da eficiéncia econémica.

42 SANTOS, Boaventura de Sousa. “Para uma reinvengiio solidaria e participativa no Estado”. op. cit. p. 268.
43 CUNILL GRAU, Nuria. op. cit. p. 173.



Consideragdes finais: tensOes ¢ interagdes entre governanga eficiente e governabilidade

democratica

O proposito do presente estudo consistiu em pontuar em linhas gerais algumas
discussdes teoricas e praticas acerca da reforma do Estado. Especificamente, se as reformas
que visam tornar os governos € as administragdes piiblicas mais eficientes podem ao mesmo
tempo torna-los mais democraticos.

Como foi possivel acompanhar, a analise partiu da contextualizagdo da crise do Estado
de Bem-Estar Social, aquele que mediante politicas piblicas de transferéncia de renda e de
prestacdo de servigos publicos correspondentes a direitos sociais, intervinha na ordem
econdmica e social a fim de corrigir as externalidades geradas espontaneamente pelo mercado
em sua dindmica. Conforme ja se salientou, mais do que um mero fendmeno de expansdo da
burocracia € dos servigos publicos, o Welfare State traduziu um esfor¢o de reconstrugdo
econdmica, politica e ética. Do ponto de vista econdmico, representou a superagdo dos
dogmas liberais na auto-regulagdo do mercado, em favor da atuagdo anti-ciclica do Estado
como um segundo mecanismo complementar e por vezes substitutivo de élocag’éo de recursos,
logrando assegurar o pleno emprego e servigos sociais que aliviam parcialmente o capital dos
custos de sua propria reprodugdo e da reprodugdo da for¢a de trabalho. No plano politico,
significou a ampliagdo da l6gica democrética, que passa a extrair do pluralismo ideolégico
sua méxima fecundidade, em resposta 4 ameaga de regimes totalitirios de direita e de
esquerda, elevando as desigualdades econdmicas e sociais de um ﬁléno meramente econdmico
para o plano politico. A politizagdo da economia nacional passou a pressionar o sistema
politico no sentido de constantemente lidar com seu préprio déficit de legitimidade. Por fim,
do ponto de vista ético, o Estado de Bem-Estar traduziu o compromisso com os direitos
sociais, a justica distributiva e a cidadania.

A partir da década de setenta, comecam a mhltiplicar-se as criticas ao Estado de Bem-
Estar Social, tanto a partir da esquerda quanto da direita. Com efeito, os indices de
crescimento econdmico obtido.tnasldéc'adas"dé cinqilenta e sessenta ndo puderam mais ser
reproduzidos. O modelo de intervengdo do Estédo na sociedade comega a aprésentar sinais de

esgotamento. Aquilo que uma vez foi considerada a suprema criagdo do capitalismo
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organizado e maduro estava no limite das suas possibilidades e pedia com urgéncia sua
propria superagao.

O neoliberalismo promoveu sem divida a mais devastadora criticas as estruturas
intervencionistas e redistribuidoras do Estado de Bem-Estar: a crise que acomete as politicas
publicas de redistribuigdo decorrem de uma concepgfo perversa e falida de Estado. Embora o
mercado ndo seja efetivamente perfeito, ndo faz o menor sentido a tentativa de corrigi-lo ao
modo politico, substituindo uma racionalidade impessoal do sistema econémico, que funciona
independentemente de seus atores, pela racionalidade tecnocratica ou, pior ainda, por opgdes
politicas guiadas a maior parte das vezes por interesses privados que influenciam os governos.
Longe de aperfei¢oar o mercado, a interveng3o politica gera incerteza e distorce a informagéo
sobre oportunidades. Néo corrige os seus defeitos € compromete os seus méritos. Assim, a
solugdo seria a devolugdo da coordenagio econdmica aos mecanismos de mercado, o qual,
mesmo ndo sendo perfeito, € capaz de alocar recursos com mais eficiéncia que o Estado. Por
outro lado, o pensamento progressista também dirigiu criticas ao padrdo estandardizado e
massificado de atuagdo do Estado, que € incapaz de responder a demandas que nfio possam
ser traduzidas em valor econémico. A crise em que se encontra residiria na sua incapacidade
de lidar com a complexidade e variedade das gramaticas de vida, irredutiveis a classes sociais
e cujas aspiragdes ndo podem ser satisfeitas através de compensagdes econdmicas. Por outro
lado, a intervengdo estatal no sentido de prevenir todas as formas de risco social
desfuncionalizou as instituicdes geradoras de solidariedade, entre elas a familia. O Estado de
Bem-Estar estatizou a solidariedade, a0 mesmo tempo em que promoveu e irresponsabilidade
coletiva.

Embora a critica ao Estado de Bem-Estar se originasse de ambos os lados do espectro
politico, a polaridade ideolégica — que se manifesta na diferenga de fundamento das
respectivas criticas — manteve a tensdo entre a eficiéncia econdmica e a preservagdo dos
direitos fundamentais na agenda politica. A partir dos anos noventa, deslocamentos tedricos
no interior da teoria neoliberal apontam para a necessidade de reconstrugdo do Estado,
tomando-o como parte da solugdo para a crise ¢ n3o mais unicamente como problema. O eixo
deslocou da desconstrug@o para a reconstrugio; daquilo que o Estado nfo pode fazer para
aquilo que ele deve fazer € o modo de fazé-lo.

Uma vez contextualizado o ambiente politico em que se estabeleceu o debate sobre

uma nova governanga, isto €, novas fungdes para os governos € novos instrumentos juridico-
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administrativos para desempenha-las, tratou-se de apresentar e discutir sucintamente alguns
dos seus aspectos fundamentais.

A “Nova Administragdo Publica” pretende dotar os Estados nacionais de uma
governanga eficiente a fim de fazer frente a crise fiscal e adaptar as formas de intervengdo
econdmica e social a nova fase do capitalismo, marcada pela competitividade sistémica em
escala global. Como se disse, a reflexdo acerca do papel a ser dessmpenhado pelo Estado e
pela administragdo publica atravessou um primeiro momento de desconstru¢do, sob influéncia
do denominado “Consenso de Washington”. As recomendag¢des consistiam na redu¢ido no
volume de intervengdo e da burocracia e em ajustes estruturais mais ou menos severos
visando a disciplina, a austeridade orgamentéria, o controle do déficit pablico e da inflagdo e a
estabilidade monetaria e cambial. No horizonte de tais recomendagdes estd a percep¢do do
Estado como um mal que se deve tanto quanto possivel neutralizar. Posteriormente, em face
da superagdo da fase mais aguda da crise fiscal e, em contrapartida, do aumento dramético da
desigualdade e exclusdo social, miséria e desemprego, a nova governanga pés-consenso se viu
obrigada a abandonar a idéia de Estado minimo e passou a se preocupar efetivamente com as
condigdes para uma intervengdo eficiente.

Ao contrario do Estado de Bem-Estar da velha social-democracia, cujo padrio de
intervengdo econdmica e social baseava-se na produgdo direta de bens e servigos para o
mercado por empresas ou Orgdos publicos, a nova governanga aposta na formulagido de
normas reguladoras dos diversos mercados segundo suas caracteristicas, corrigindo suas
falhas, com vistas & constru¢gio de um desenho institucional que propicie uma rede de
estimulos eficazes ao comportamento produtivo e socialmente benéfico pelos seus agentes. O
papel dos governos e das administragdes publicas ja ndo € o de transferir renda de forma
direta, nem tampouco proteger de forma paternalista a economia nacional. No contexto de um
mercado globalizado e progressivamente competitivo, cumpre ao Estado o papel de agente
catalisador das foréas produtivas, desenvolvendo politicas de incentivo A producdo, a
inovacdo tecnologica, a exportagdo. Uma governanga eficiente relaciona-se com a capacidade
do Estado fazer inserir a economia nacional no mercado global em condigdes de
competitividade. Nesse contexto, como restou evidente no decorrer do trabalho, as nog¢des de
soberania e de autonomia dos governos ganharam uma nova dimensdo: dizem respeito ndo
tanto a capacidade do Estado proteger defensivamente sua economia, mas sim de estimula-las

e inseri-las, de forma ofensiva. As politicas piblicas de transferéncia direta de renda a grupos
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hipossuficientes sdo progressivamente substituidas pela formulagdo de um marco institucional
catalisador das forgas produtivas nacionais, logrando inserir sua economia no mercado
internacional globalizado em condigdes de competir.

Assim, instrumentos politicos e administrativos tais como flexibilizagdo das rotinas
burocraticas, autonomia organizacional, incentivo a inovagio, descentralizagio, gestio por
resultados, administragdo voltada para o cliente, negociagio de metas e indices de
desempenho entre as agéncias estatais e utilizagdo de mecanismos de mercado na prestagdo de
servigos publicos foram desenvolvidos a fim de dotar esse Estado facilitador e competitivo de
uma nova governanga para bem desempenhar sua fungio regulatoria. Do ponto de vista
tedrico, a nova governang¢a busca no neoinstitucionalismo econdmico, na teoria da escolha
racional e ainda da abordagem do agente/principal os elementos que lhe permitam solucionar
questdes de desenho institucional.

Com efeito, observou-se que todas as questdes de governanga envolvem problemas de
desenho institucional, de sorte a proporcionar aos agentes piiblicos e privados, individuais e
coletivos, os estimulos adequados, na forma de oportunidades, a fim de que eles se
comportem de maneira coletivamente construtiva. Eis o sentido da eficiéncia governamental.
Todo esse arcabougo, ao mesmo tempo tedrico-conceitual e pritico, orbita em torno da
necessidade de tornar os governos e as administragdes piblicas mais eficientes, isto é, que
realizem mais com menos recursos, que prestem servigos com mais qualidade, definida esta
preferencialmente em relagéo a satisfagdo do puiblico usudrio, ou cliente.

Todavia, o plano de reconstrug@o do Estado vai além de um imperativo de eficiéncia.
A reconstru¢do do Estado compreende uma dimensio de governabilidade. Isso significa que
ndo apenas os instrumentos juridico-administrativos serdo revistos com o fito de proporcionar
uma intervengdo eficiente, mas que também serd repensado o modelo de relagBes entre o
Estado e a sociedade. As dimensdes da governanga eficiente e da governabilidade
democrética ndo sdo apenas reciprocamente complementares, mas também mutuamente
implicantes. Isso significa que relagdes mais democréticas, transparentes e participativas entre
o governo € os cidaddos, como entre a administragdo e o administrado, sdo requisitos para a
eficiéncia das politicas publicas. Com efeito, a “Nova Administragdo Publica Gerencial” tem
consciéncia de que decisdes tecnocraticas elaboradas a partir de 6rgdos estatais insulados e
refratérios a interveng@io politica n3o s6 prejudicam o desenvolvimento de institui¢des

democriticas como também freqiientemente erram o alvo, intervindo de forma ineficiente e
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com alto custo. A eficiéncia administrativa passa, portanto, pela garantia de sustentabilidade
politica, pelo apoio dos grupos afetados pela atuagfio administrativa, assegurada na
participagio e controle social. Trata-se também de reconstruir a esfera piblica, de fortalecer a
sociedade civil, sua capacidade de autogestio; a0 mesmo tempo, de superar o insulamento
burocratico, de combater a falta de responsabilidade politica e administrativa pela ma
formulago ou implementagdo de estratégias, e de prevenir a captura dos governos por
interesses corporativos e a privatizagido do espago publico.

O esforgo do presente estudo dirigiu-se no sentido de evidenciar que os objetivos de
eficiéncia e de democratizagdo ndo sdo imediatamente concilidveis, registrando-se, muito ao
contrario, uma tensio entre eles. Alids, a persisténcia de dicotomias como governanga €
governabilidade, politica e administragdo, d4 bem conta das dificuldades no caminho.
Dificuldades que s3o ainda maiores na medida em que a eficiéncia é definida em termos
exclusivamente econdmicos, enquanto economia de meios. Se em vez de economia se tratasse
de eficdcia, talvez areflexdo conduzisse a um outro caminho, com outras conclusdes.

As dificuldades de se repensar a esfera publica, a fim de repolitizd-la sobre bases
democréaticas — ¢ a tnica base possivel para a politica em sentido forte — passa pelas
dificuldades de se definir democracia. Entre as varias possibilidades de significacdo,
possibilidades infinitamente ricas e variadas que ndo puderam ser esgotadas nem sequer
esbogadas nos limites deste estudo, optou-se pela sua dimensio procedimental, em vez de seu
ideal igualitdrio, ao estilo de Rousseau. Nesse sentido, uma defini¢io minima de democracia
pode ser formulado a partir de Bobbio como aquele procedimento de tomada de decisdes
coletivas que permite e facilita a ampla participagiio dos interessados em que vigora a regra da
maioria. Embora formal, esta definigdo estabelece um marco a partir do qual se pode refletir
sobre um outro problema, o da democratizagdo. Por democratizagdo deve-se entender aqui
aquele processo que conduz o procedimento democratico de suas condi¢Ses minimas, de seu
momento formal, até a plena realizagdo de seus principios de igualdade de participagdo,
liberdade, espirito publico, discussfio e deliberagdo segundo uma ética centrada no discurso
racional. Cumpre salientar que no outro extremo do processo de democratizagdo encontra-se
um tipo ideal de democracia, em face do qual as democracias empiricas denunciam uma
irredutivel margem de ilegitimidade.

E nesse contexto que se deve compreender as tensSes que se armam entre a busca da

eficiéncia e esfor¢co de democratizagdo da esfera publica, incluindo ai o Estado-administragdo.
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A democratiza¢do passa pela abertura radical da agenda politica a tematiza¢des de questdes
envolvendo o interesse coletivo, e pela discussio de tais temas segundo o estatuto da
. persuasdo racional, através de argumentos, num ambiente tanto quanto possivel neutro em
relacdo ao poder e emancipado em relagdo & dominagdo, de modo a realizar substancialmente
os principios de igualdade de participagdo e liberdade de expressdo, associagdo e reunido.
Além da abertura tematica, uma esfera publica deve ser permanentemente inclusiva de novos
sujeitos, com a unica condigdo destes aceitarem as regras procedimentais da racionalidade
comunicativa. Além disso, & possibilidade de discussdo deve se seguir necessariamente a
possibilidade de deliberagdo pelos sujeitos participantes dos temas discutidos; com efeito, a
democracia realiza-se nfo na mera consulta, mas na possibilidade efetiva dos cidaddos
decidirem questes politicas.

Desse modo, qualquer proposta de governanga eficiente que pretenda ser também
democrética, seja na forma de administragio participativa na formulagdo ou implementagio
de politicas publicas, seja na forma de parcerias com entes do terceiro setor para prestar
servicos publicos, deve tomar em linha de conta estes requisitos. A funcionalizagdo da
participagdo popular aos interesses da administragdo, compreendidas na perspectiva do
administrado “cliente” ou “consumidor”, cuja participagdo é meramente consultiva ou
opinativa a vista de opgdes formuladas pela prépria administra¢do, ndo abre possibilidades de
politizagdo e democratizagdo da esfera publica em seu conjunto, em virtude da auséncia de
debate e deliberagdo. Do mesmo modo, a participagio direcionada para aspectos gerenciais
visando aproveitar a experi€ncia ou o conhecimento especifico dos usudrios de um servigo ou
de pessoas afetadas por politicas publicas, também n3o se traduz em administragio mais
participativa ou democritica. Ainda, a participagio praticada exclusivamente no ambito de
politicas setoriais e descentralizadas também nio conduz muito longe, no que tange a
transformag@o das relagdes entre o Estado e a sociedade. Por fim, o0 mesmo ocorre quando o
terceiro setor, em vez de receber o estimulo do Estado e o respeito a sua autonomia, ¢
utilizado pela administragio para se eximir de suas responsabilidades para com os direitos
fundamentais. Pelo contrério, procurou-se aqui demonstrar que tais iniciativas significam
mais a colonizagdo da esfera publica politica pela estrutura burocratica da administrag&o.

Para que iniciativas de participagdo popular e de controle social na administragio
publica possam traduzir-se em democratizagiio ¢ mister que os cidaddos sejam chamados a

participar como tais, isto €, como cidaddos e ndo como clientes ou como representantes de
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interesses corporativos. Além disso, a participagdo ndo deve ser meramente consultiva, a
maneira de uma pesquisa de mercado, nem focada em questGes técnicas ou gerenciais, sendo
que deve compreender a possibilidade de discutir e deliberar sobre questdes politicas. Nesse
sentido, a participagdo deve se desenvolver em todos os niveis, desde a formulagio das
estratégias mais gerais de atuagdo do Estado — compreendidas num projeto reflexivo de
relagdes Estado-sociedade e de desenvolvimento econdémico, social e humano — até as
politicas setoriais e locais encarregadas de sua implementagio.

Naturalmente, os desafios colocados pelo imperativo de democratizagdo s3o imensos e
ndo serdo solucionados no contexto deste estudo. O que é importante salientar é que a
compatibilidade de uma governanga eficiente e de uma governabilidade democratica, ndo s6
ndo € auto-evidente e automdtica, como comporta riscos e percalgos. Risco especificamente
de colonizagio da esfera publica politica pelas 16gicas sistémicas ora do Estado, ora do
mercado, contra o qual € preciso eterna vigilia. Atentos aos requisitos de uma esfera piblica
democritica e prevenidos contra o risco de colonizagio e de funcionalizago da participa¢do
publica, novos instrumentos tentam incorporar a discussdo, a deliberagio sobre temas
politicos de forma representativa e aberta, alguns dos quais foram aqui mencionados. Tratam-
se de iniciativas que, com sucesso relativo e em graus diversos, assimilaram as necessidades

de repolitizar a esfera publica.
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