REFORMA DO ESTADO
E CONDUCAO POLITICA*

NORBERT LECHNER

Para situar a discussdo sobre o Estado na América Latina pa-
rece-me sugestivo evocar brevemente um fendmeno de vastas reper-
cussdes na regido: a crise financeira que se desencadeou no México no dia
20 de dezembro de 1994. Sem examinar as razdes econdmicas, podemos
retirar dele trés ligOes que esbogam, em termos muito gerais, o contexto e
os dilemas que o Estado enfrenta hoje.

1. A tensdo entre as dindmicas de globalizacdo e o dmbito
nacional. A crise mexicana tornou evidente de maneira dramdtica como
os processos de globalizag@o ultrapassam o &mbito nacional. Um pri-
meiro aspecto a reter é o controle externo imposto pela convergéncia
de duas tendéncias: por um lado, os capitais financeiros tornam-se inde-
pendentes tanto das estruturas produtivas como das regulagdes politico-
nacionais e circulam, gracas a globalizagdo informadtica, livre e instanta-
neamente pelo mundo conforme sua melhor conveniéncia. Pelo outro,
os estados dependem cada vez mais dos mercados financeiros priva-
dos!. Especialmente na América Latina, um cronico déficit fiscal e uma
poupanga interna insuficiente obrigam os paises a competir por recursos
externos para financiar o crescimento econdmico. A confluéncia de am-
bas tendéncias — a liberalizagdo e mundializagdo dos mercados finan-
ceiros e a dependéncia desses mercados — condiciona as estratégias

* “La reforma del Estado y el problema de la conduccion politica”. FLACSO, Mexico, Per-
files Latinoamericanos, n.o 7, 1995.

1 Segundo estimativas do Banco Mundial, em 1994 cerca de 64% do volume total dos fluxos
liquidos de recursos aos paises em desenvolvimento provinham de fontes privadas, o que
supSe um aumento de mais de 150% desde 1990. Cerca de 59% da inversdo estrangeira dire-
ta concentrou-se em cinco paises: China, México, Argentina, Maldsia e Taildndia (Banco
Mundial, 1994, 31). Tradugdo de Gabriel Cohn.
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nacionais de desenvolvimento. Estas podem variar de pais a pafs, sem-
pre que respeitem os critérios bésicos.

O condicionamento de fato tem um aspecto adicional: quanto
maior a globalizag¢do maior o perigo de contdgio. Os efeitos devastadores
da crise mexicana — o “efeito tequila” — indicam a vulnerabilidade das
economias nacionais frente as turbuléncias financeiras. Mesmo as
instincias supranacionais — Banco Mundial, Fundo Monetério Interna-
cional, Organizagdo mundial do Comércio (ex GATT) — mostram-se in-
capazes de controlar, ou sequer monitorar, os vaivéns dos fluxos financei-
ros2. Mas o problema nfo é s6 econdmico: a globalizago altera a agenda
publica dos paises, que acaba sendo ditada por eventos externos, fora do -
controle dos atores nacionais.

Apesar da importancia que adquirem os fatores externos, a crise
mexicana mostra claramente o peso dos fatores internos. H4 causas
econdmicas (falta de poupanga interna e de controle sobre o fluxo das in-
versGes estrangeiras, majoritariamente a curto prazo) e, sobretudo,
politicas. O levante de Chiapas e outros atos de violéncia questionam a or-
dem vigente e minam a credibilidade das institui¢des politicas. O desen-
volvimento relativamente correto das elei¢es de agosto de 1994 néo con-
segue restabelecer a confianga. A derrocada financeira de dezembro reflete
ndo s6 desconfianga nas capacidades financeiras do México (0 medo de
uma moratéria dos pagamentos). Antes de mais nada, mostra as insufi-
cientes capacidades politicas para manejar as dindmicas da modernizagfo
econdmica.

2. A tensdo entre as dindmicas econdmicas e a institucionali-
dade politica. O avango das politicas de ajuste estrutural no México deve-
se em boa medida a existéncia de uma forte autoridade politica, apoiada
em redes hierdrquicas de clientelismo e em uma elite tecnocrética coesa
(Heredia 1994). O caso mexicano — assim como no Chile — indica que,
em termos gerais, os casos bem sucedidos de liberalizagdo econdmica exi-
giram uma forte intervengdo estatal; no caso contrdrio, a incapacidade do
Estado de controlar a economia pode resultar em um colapso do governo
e, finalmente, da ordem social (Cavarozzi 1994, p. 137). Ndo por acaso em
ambos os casos prevaleceram condi¢des autoritdrias: dado o alto custo so-
cial, € muito mais dificil realizar uma restruturagio econémica da radicali-
dade exigida sob condi¢es democréticas. O desafio consiste em compagi-

2 Na atualidade os mercados de divisas tranformaram-se no epicentro de um a economia
mundial da especulagio (Chesnais, 1994). Por sua magnitude (as transages ultrapassam 1,2
bilhdes de d6lares por dia) os recursos nacionais de um pafs revelam-se irrisérios para fazer
frente a um ataque a sua moeda.
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nar ambos os planos. Enquanto a modernizagdo econdmica consegue ser
reconduzida (afiangada e reorientada) num regime democrético, no Méxi-
co ela solapa os mecanismos autoritdrios de governabilidade sem substi-
tuf-los por uma institucionalidade democrdtica. Os antigos pactos corpora-
tivos j4 ndo disciplinam as forgas sociais e ainda nfo opera uma
legitimagdo democrdtica das decisdes. Ndo existem pois recursos politicos
para enfrentar e compensar as dificuldades econdmicas. Por conseguinte, a
crise financeira facilmente deriva em uma crise social. O espectro de um
colapso generalizado obriga a revisar as receitas neoliberais. Uma das
licGes que o Banco Mundial tira da crise mexicana é a necessidade de um
Estado forte3; ou seja, dotado de institui¢des poderosas, com sistemas le-
gais que ajudem a promover a concorréncia, a proteger o consumidor € a
oferecer uma estrutura na qual a resposta de todos os agentes econdmicos
possa ser prevista com exatiddo aceitdvel.

O caso do México pde em relevo a tensdo que encontramos em
boa parte da América Latina: o dinamismo da economia entra em choque
com os pontos de rigidez da institucionalidade politica. A adequagdo das
economias nacionais as novas condi¢es ndo ¢ acompanhada por uma ade-
quacdo das instituigdes democréticas. E notério o atraso da politica (in-
cluindo o pensamento politico) com respeito ao dinamismo social. Nos
dias de hoje os grandes problemas da regido parecem ser mais de fndole
politica que econdmica. Enquanto a economia se rege por um conjunto re-
lativamente compartilhado de critérios € um “menu” limitado de medidas,
pouco sabemos sobre as institui¢des e os processos politicos requeridos no
novo contexto.

3. A tensdo entre democracia e governabilidade democrdtica.
Finalmente, o caso mexicano ilumina bem um terceiro aspecto a conside-
rar: a liberalizacdo econdmica nfio desemboca necessariamente numa or-
dem democrética. Pode haver modernizagdo sem democratizagdo. Mas,
além disso e sobretudo: “governar democraticamente é uma coisa bastante
diferente de ter uma democracia” (Camou 1995, p. 47). Nos udltimos anos
o México viveu um importante, ainda que insuficiente, esforgo de demo-
cratizagfio, alcan¢ando avangos notdveis na lisuna das elei¢des de autori-
dades. Os procedimentos sobre guem governa ndo determinam, contudo,
como governar. O préprio avango da democratizagio provoca problemas
de governabilidade; os antigos mecanismos corporativos € as redes clien-
telisticas debilitam-se sem sua substitui¢do por novos recursos que permi-
tam decidir democraticamente os problemas nacionais. A falta de um efeti-

3 Declaragfio do vice-presidente para a América Latina e o Caribe, citado pelo jornal Refor-
ma, Cidade do México, 14/6/1994.
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vo sistema de partidos torna dificil elaborar os consensos bésicos e tradu-
zir as maijorias eleitorais em coalizdes de governo.

Para o déficit de governabilidade democrdtica contribui ainda
outro fator crucial: a desvinculagfo entre o processo de democratizagio e a
reforma do Estado. Chama a aten¢fo que a discuss@o e execugdo das refor-
mas democréticas se déem sem referéncia alguma ao novo contexto que
surge das transformagdes econdmicas. Pelo contrédrio, leva-se a cabo uma
modernizagdo do Estado que aponta exclusivamente para a sua funcionali-
dade econdmica, sem referéncia alguma ao regime democrético. Sem
divida, é problemético o tamanho do aparelho estatal no Meéxico?, mas
ndo cabe divida de que nfo € o tnico fator a considerar. A dualidade da
democratizagdo e reforma do Estado é igualmente evidente em outros
paises da regido. Em geral, o tipo de Estado que surge das reformas em
curso ndo sustenta uma governabilidade democrética e, portanto, pde em
perigo o préprio desenvolvimento econdmico (Sola 1994). Expressdo dis-
so é a mescla explosiva de descontentamento politico e estatismo que en-
contramos em muitas partes; ao mesmo tempo que se desconfia da politica
(os politicos) se espera que o Estado resolva todos os problemas. Numa in-
flexdo significativa s&o as agéncias financeiras internacionais que recolo-
cam a questdo do Estado. Constatando “uma crise bastante generalizada de
legitimidade do Estado, da fungdo publica e dos sistemas de representagéo
e mediagdo politica, que impede alcangar 0s consensos necessdrios” (BID
1993, p. 38) propdem uma reforma do Estado que, para além do horizonte
estreito da eficiéncia econdmica, assegure a vigéncia efetiva de um quadro
legal universal, de processos de representagdo e mediacdo democraticos,
de sistemas institucionais estdveis e burocracias comprometidas com o
bem publico, da participagdo de todos os setores sociais; enfim, que
assegure uma integrag@o social bésica.

AS TRANSFORMACOES DO ESTADO

A crise do México nos ensina que, para além dos fatores finan-
ceiros em jogo, a questdo do Estado é um tema decisivo do desenvolvi-
mento da América Latina. N&o é casual, portanto, o crescente debate em
torno do papel do Estado. Encontramo-nos, com efeito, em uma nova fase,
por assim dizer “pés-neoliberal”. Antes de tratar dos desafios do novo con-
texto convém realizar um breve balango das experiéncias recentes.

4 Cerca de 31% da populagiio economicamente ativa do México é empregada pelo Estado, in-
cluindo instdncias municipais e empresas paraestatais (La Jornada, 27/7/1995).
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Em primeiro lugar, chama a atengdo o “paradoxo neoliberal”:
uma liberalizagdo econdmica bem sucedida pressupde uma intervengdo
ativa do Estado para levar a cabo tais reformas. Esse paradoxo € mais
visivel no Cone Sul, onde a existéncia de um Estado autoritédrio convive
com o discurso do Estado subsididrio. De fato, as politicas neoliberais ndo
se apoiaram num Estado minimo; muito pelo contrdrio, avangaram gragas
a uma forte intervengio estatal (Smith 1994a; 1994b). Nio se trata, entre-
tanto, do tipo de Estado anterior. Nos paises que realizaram com &xito uma
restrutura¢do econdmica esse processo implicou uma reforma profunda do
Estado. Seu objetivo explicito tem sido liberar o mercado das travas
politicas; na realidade, contudo, pretendem inverter a relagdo e “alinhar” o
Estado a economia de mercado. Sob o pretexto de despolitizar a economia,
o Estado é reorganizado em fungdo da sua eficiéncia econdmica. Esse en-
foque identifica o Estado com o aparelho burocritico ou o setor publico,
ou seja, com seu papel econdmico, sem contemplar outras dimensdes. O
afd por redefinir a relagdo entre Estado e mercado obscurece as novas
relacdes entre Estado e sociedade (Garcia Delgado 1994).

O papel do Estado na liberalizagdo econdmica permite, em se-
gundo lugar, revisar a crise do Estado desenvolvimentista. A critica neoli-
beral interpretou a crise como resultado de um Estado demasiado grande,
demasiado forte, que asfixia o mercado. E certo que a intervengdo do Estado
foi bem sucedida na primeira fase da estratégia de substitui¢do de impor-
tacSes (substituindo a falta de capitais e de mercados) mas fracassou em dar
0 passo seguinte, de vincular a produgio nacional com a economia mundial.
A partir de certo nivel o protecionismo estatal inibe as dindmicas inovado-
ras do mercado. Isso marca a diferenga entre estados desenvolvimentistas
da América Latina e os do Sudeste asidtico. Precisamente o estudo desses
casos bem sucedidos de “desenvolvimentismo” permite outra interpretagio.
A origem da crise estaria ndo em um Estado demasiado forte mas em um
Estado demasiado débil. Assinalaram-se duas causas complementares. Por
um lado, uma crise fiscal crénica, que impede o Estado de dispor de pou-
panga publica para financiar as politicas de desenvolvimento (Bresser
1994). Por outro lado, o aparelho estatal carece de autonomia e acaba fican-
do cativo dos lagos clientelisticos com as elites nacionais. Em retrospectiva,
parece correta a tese de Evans (1992) quando insiste na necessidade de uma
embedded autonomy do Estado. Este hd de ser autdnomo com respeito as
pressdes sociais e simultaneamente inserido na estrutura social mediante
multiplas redes de interagdo. Essa reinterpretagao da crise do “desenvolvi-
mentismo” exige uma reorientag@o estratégica: “Se o objetivo do enfoque
neoliberal € reduzir o papel coordenador do Estado, o enfoque social-
democrata tem por objetivo a sua reativagdo” (Bresser 1994, p. 27).
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Uma terceira conclusio refere-se ao debate, fortemente ideolo-
gizado, entre “neoliberais”e “neo-estatistas” acerca da relagio entre Esta-
do e mercado (Lechner 1992). Junto com assumir a economia capitalista
de mercado deve-se limitar seu alcance. As experiéncias recentes da
América Latina (como da Europa oriental) confirmam a constatacio
histérica de Polanyi (1992): o mercado por si s6 ndo gera nem sustenta
uma ordem social. Assim como o bom funcionamento do Estado descansa
sobre sua inser¢do na trama social (Migdal 1988) também o bom funciona-
mento do mercado depende da sua inser¢io em instituigSes sociopoliticas.
No dias de hoje é evidente que Estado e mercado obedecem a racionali-
dade diferentes. Por conseguinte, o Estado ndo pode substituir o mercado
nem pode ser substitufdo pelo mercado. Reconhecer na relagéo entre Esta-
do e mercado uma tensdo irredutivel implica respeitar o papel “essencial-
mente politico” do Estado (Bradford 1994a, p. 24) e ndo reduzir a politica
a um “mercado politico”. De fato, a prépria reforma do Estado foi deixan-
do de lado a ortodoxia neoliberal; na medida em que a privatizagdo das
empresas publicas e a racionalizagio da burocracia adminstrativa
avangam, o proprio processo exige novas formas de regulagdo estatal. A
nogao de “Estado regulador” (Mufioz 1993) descreve as novas fungdes
econdmicas: estabelecer o quadro institucional, fiscalizar as fung¢des dele-
gadas 2 iniciativa privada e imprimir maior transparéncia ao mercado ao
assinalar a informagio requerida. A dimensio econdmica &, contudo, so-
mente um aspecto das rela¢ées entre Estado e sociedade.

A conclusio me parece 6bvia. Esgotado o ciclo do Estado de-
senvolvimentista e cancelado o objetivo neoliberal de desmantelar o Esta-
do, a tarefa atual consiste em reconstrui-lo (Evans 1992, p. 141). Requer-
se um enfoque no qual, parafraseando Arthur Lewis, o Estado seja consi-
derado ao mesmo tempo como problema e como solugéo (citado por Kohli
1993, p. 681). Até agora foram enfatizados os problemas que o Estado co-
loca para uma ampla restruturacdo que adapte as economias latino-
americanas ao novo contexto. E hora de enfocar o Estado como “solugio”
que decide o rumo e o ritmo dessa reorganizacdo da sociedade’. Isso signi-
fica uma reorientagdo nitida das atuais reformas do Estado, cujo reducio-
nismo econdmico erra o alvo: as novas relagdes entre sociedade e Estado.
Em menos de 20 anos os pafses latino-americanos viveram uma profunda

5 Iustrativo do descompasso € o balango da experiéncia chilena, realizado por Enrique Cor-
rea: “Sem diivida houve avangos em subtrair do setor piblico diversas atividades produtivas,
nem sempre de boa maneira. Mas as fungdes mais préprias do Estado seguem mal atendidas,
enquanto seus novos papéis sdo objeto de uma desconsideragdo de gravidade estratégica (...).
A proposta niio seguiu o cono fazer, talvez porque a sabedoria convencional enfatiza exclu-
sivamente a quantidade e ndo a qualidade do setor piiblico”. (Correa 1995, p. 11).
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“revolugdo” ndo s6 das estruturas econdmicas mas também das relacGes
sociais, das atitudes e dos valores predominantes. Estd emergindo uma
nova configuragdo social, uma sociedade de mercado, que deixa deslocado
tanto o velho Estado desenvolvimentista como o Estado regulador. Simul-
taneamente, emerge uma nova consciéncia de cidadania que, ainda confu-
sa, recria a idéia de Estado. Muda pois o campo de intervengdo estatal,
junto com as demandas e expectativas referidas ao Estado. Em resumidas
contas, ao lado das mudangas politicas em marcha ocorre uma profunda
transformagdo da prépria politica (Lechner 1995) modificando o quadro
em que se situa a questio do Estado. Faz-se necessério, portanto, conceber
uma reforma do Estado capaz de integrar diferentes planos. De modo mui-
to esquemadtico apontarei trés dmbitos ou desafios.

1. Estado nacional e economia mundial

O Estado nacional constitui-se na América latina, como em ou-
tras regides, tragando uma fronteira nitida entre 4mbito interno e externo.
Sua soberania tem uma dupla face: delimitag@o de um territério e/ou uma
nagdo para fora, frente ao sistema de estados, e para dentro, ao fixar os li-
mites da ordem social. Atualmente tanto a soberania externa como a sobe-
rania interna encontram-se questionadas.

Existe, desde os inicios, uma contradi¢do estrutural entre o
principio da soberania nacional e as dindmicas do mercado, que, por
principio, ndo conhecem limites de tempo e espago; ela se manifesta na
América Latina do século XIX na conhecida dualidade entre liberalismo
econdmico (para fora) e ordem oligdriquica (para dentro). A distingdo cla-
ra e precisa entre interno e externo evapora-se com o vertiginoso processo
de globalizagdo que, a partir dos anos setenta, reorganiza a territorialidade
das sociedades ao segmentar e entrelagar simultaneamente diversos
espacos, desde o centro trilateral (EUA, Japdo, Unido Européia) e agrupa-
mentos regionais (NAFTA, Mercosur) até niicleos locais. O novo arranjo
global-local n3o s6 dilui as fronteiras geogréficas entre o interno e o exter-
no; também permeia a delimitagdo nacional da temporalidade. A globali-
zagdo concatena uma diversidade de ritmos, dindmicas e horizontes tem-
porais que fragmentam as percepgdes da hist6ria nacional e de um futuro
nacional. Isto modifica o significado da soberania enquanto delimitacdo da
trama espago-temporal. Quando a sociedade se desterritorializa e perde
sua unidade compacta delibita-se o “poder infra-estrutural” do Estado
(Mann 1984) de penetrar e coordenar centralmente as atividades sociais,
Apesar disso, a globalizag3o ndo elimina a referéncia nacional e seria pre-
maturo emitir o certificado de 6bito do Estado nacional. Apesar do peso
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crescente das instancias e regulacfes supranacionais, ele persiste, mas so-
fre uma redefinicéio profunda.

O quadro atual j4 ndo se restringe & economia nacional que con-
formava os marcos tedricos (Keynes) e o contexto pritico do Estado
desenvolvimentista. Os fatores internos encontram-se cada vez mais en-
trelagados com a economia mundial sob o novo paradigma da “compe-
titividade sistémica” (Bradford 1994b). Observamos uma complexa articu-
lagdo de subsistemas internos e externos, assim como de planos macro e
micro. Mais do que a competitividade de uma ou outra empresa singular,
conta a combinagdo de muiltiplos fatores: niveis de produtividade, capaci-
tacdo da mao de obra, estabilidade institucional e seguranca legal, clima
politico favordvel, e assim por diante. Isso requer um novo tipo de Estado,
capaz de oferecer ao setor privado um enquadramento estratégico para as
decisGes de inovagdo e investimento, e politicas especificas de apoio a pro-
dutividade e a competitividade internacional. O Estado nacional ji ndo
representa tanto uma delimitagdo (defensiva) para fora quanto um vinculo
(agressivo) com o externo. De fato, a globalizacdo que incorpora (de ma-
neira ativa ou passiva) os diversos aspectos da vida social a um “sistema
mundial” tem sua contrapartida na internacionalizagdo, ou seja, estraté-
gias que vinculam o “nacional” com os processos de mundializa¢do (Diaz
1995). A internacionalizagdo exige do Estado uma dupla tarefa: criar con-
di¢Ges atraentes para “localizar” as inversdes estrangeiras no pafs e, por
outro lado, fomentar um ambiente favordvel ao desenvolvimento conver-
gente dos elementos endégenos. Por conseguinte, o ativismo do Estado
ndo se reduz a iniciar e impulsionar as politicas de ajuste e liberalizagdo
econdmica. Uma vez cumprida essa etapa, o Estado continua tendo uma
intervencdo decisiva para reorganizar os fatores relevantes (desde a regu-
lagdo dos mercados e uma politica industrial até a coesdo social) em uma
composi¢ido que seja competitiva frente a outros pafses. Esta fungdo € tan-
to mais importante quanto a economia mundial sempre se encontra
ameacada de guerras comerciais. O Estado nacional converte-se assim em
“Estado comercial” ou “Estado concorrencial” (Altvater 1994) sumamente
instrumentalizado em fung&o das dindmicas do capital. Essa redefinigdo do
Estado supSe uma rearticulagdo dos atores sociais; ponto de que tratarei
em seguida.

2. Estado de bem-estar e integragdo social
Cabe reiterar que a mundializagdo da economia nédo envolve um

ou outro grupo social mas abarca (de modo muito diferenciado) o conjunto
da sociedade; a sociedade inteira — deliberada ou involuntariamente —
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vé-se arrastada e incorporada & concorréncia mundial. Por conseguinte, a
reorganizagdo e, concretamente, a integragdo da sociedade tornam-se um
fator decisivo para alcangar uma “competitividade sistémica”. Mas a inte-
gragdo social ndo é somente um requisito da integra¢do transnacional. Ela
é, definitivamente, a base de qualquer convivéncia em sociedade e, portan-
to, justifica-se por si mesma. A violéncia e a inseguranca, o desarraiga-
mento e o desamparo determinados pelas atuais condi¢des de vida, parti-
cularmente da vida urbana, recordam-nos quotidianamente do papel
fundamental da coesdo social.

As exigéncias da integracdo social implicitas nas estratégias de
desenvolvimento colidem com as tendéncias & desagregagdo social que es-
sas mesmas estratégias provocam. Hoje é evidente, de resto, que os
processos de globalizagdo envolvem processos de segmentagdo entre
pafses (Norte-Sul) assim como no interior de cada pafs. Nenhuma andlise
da América Latina pode desprezar o fato de que se trata da regido com
maiores desigualdades sociais do mundo. Ainda mais: essas desigualdades
aumentaram com as politicas de ajuste e reconversdo econdmica na década
de oitenta®. Uma espécie da “darwinismo social” corréi os mecanismos de
integragdo. E verdade que subsistem os lagos tradicionais de solidariedade,
mas essas redes tém um alcance limitado. Os mecanismos estatais de segu-
ridade social, por seu turno, sdo insuficientes e ineficientes, sendo desman-
telados em beneficio de seguros individuais. Ao mesmo tempo, as
politicas sociais sdo reformuladas em fungdo de critérios de eficiéncia
econdmica, muitas vezes inconsistentes com os objetivos de coesdo social.
Em suma, a flexibilizagdo da trama social, exigida pelo desenvolvimento
da sociedade de mercado, termina agravando a desarticulagdo de uma so-
ciedade historicamente débil.

Neste contexto, torna-se prioritdria a reconstituigdo de padrdes
de integragdo social que sejam ndo sé compativeis com a eficiéncia
econdmica como concordantes com critérios de equidade social e, sobretu-
do, politicamente vidveis. Trata-se de criar e readequar um conjunto de di-
reitos e institui¢gdes como contrapartida necessdria a diferenciagao social e
funcional. Em todos os paises latino-americanos presta-se a maior atengéo
a nova “agenda social”: desde a reforma das politicas sociais (incluindo
politicas de emprego) até formas inovadoras de participag@o, passando

6 Basta mencionar um indicador conhecido: de acordo com dados da CEPAL a populagio em
situagdo de pobreza baixou de 45% a 41% entre 1970 e 1980 para subir de 41% a 46% da po-
pulagdo total entre 1980 e 1990 (CEPAL 1994, p. 157). A complexidade do problema fica
visfvel no caso do Chile, que, em anos recentes, conseguiu diminuir o ndmero de pobres ao
preco de aumentar a brecha entre os grupos mais ricos e mais pobres.
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pela criatividade cultural. Basta recordar a “questdo social” em inicios do
século para visualizar o desafio no final do século; como entdo, o préprio
desenvolvimento capitalista exige um Estado que defenda a ordem coleti-
va contra as tendéncias a exclusdo e a fragmentacgdo. Nesse sentido, o Es-
tado moderno encontra sua “razdo de ser” no Estado de bem-estar. Essa ta-
refa torna-se mais urgente com os processos de globaliza¢do’; se a
competitividade numa economia globalizada restringe a margem de mano-
bra do Estado (condicionada pelo livre fluxo dos capitais) ela também in-
crementa o papel do Estado na articulagdo social. Sua viabilidade politica
depende da reformulagdo do “pacto social-democrata™ (Bresser et al, p.
93). De fato, multiplicam-se as vozes que, desde diversos 4ngulos, recla-
mam um novo “pacto social” ou, mais modestamente, uma cadeia de acor-
dos setoriais que permitam rearticular os diferentes setores sociais e
politicos, determinar uma perspectiva comum e distribuir os custos e be-
neficios do processo. Trata-se de um enorme esforgo de reorganizagfo so-
cial, que pressupde a criagdo de consensos fundamentais. Isso nos remete
ao terceiro desafio enfrentado pela reforma do Estado.

3. Estado e democratizag¢do

O desafio da América Latina pode ser resumido na tarefa de
harmonizar o desenvolvimento econdmico com a equidade social e a de-
mocracia polftica. Compatibilizar diferentes objetivos é uma tarefa emi-
nentemente politica, na qual, como vimos, o Estado desempenha um papel
preponderante. Em conseqiiéncia, requeremos um enfoque mais polftico
do que tecnocritico do Estado. Como aponta Collin Bradford (1994a,
p-17) “existe uma relagdo entre a necessidade de uma reforma do Estado e
a necessidade de uma renovagdo na politica, de modo que os objetivos da
reforma sejam claramente definidos, sustentados, concretizados e realiza-
dos por intermédio da politica”. Apesar de certa recuperagfo da andlise
politica do Estado, a brecha entre Estado e politica democrética continua
aberta. J4 ressaltei, no caso do México, um trago geral da América Latina:
a desvinculagdo entre o processo de democratizagdo e a reforma do Esta-
do. Por um lado, hd reformas substantivas dos procedimentos eleitorais e,
muito menores, do sistema de partidos e do regime presidencialista. Essa

7 Considerando que as pressdes migratdrias entre os paises dependem das oportunidades de
emprego, resulta indispensdvel nivelar as condiges sociais de vida e homologar os direitos
sécio-econdmicos. No futuro, a integragio regional da América Latina ndo poderd responder
apenas a exigéncias comerciais mas deverd abarcar as condigdes de bem-estar social dos di-
versos paises.
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preocupagio com a democracia como regime politico ndo abarca, entretan-
to, o Estado. Por outro, a reforma do Estado guia-se por um enfoque tec-
nocrético, sem fazer referéncia & ordem democratica. Poucas vezes se co-
loca a questdo do Estado democrdtico. Ndo obstante os inconvenientes
que apresenta®, o termo permite chamar a ateng#o sobre a natureza politica
do Estado. .

Ao falar de Estado democrético destacamos a dimensio politica
do Estado enquanto comunidade de cidaddos. Tendo desaparecido os
principios constitutivos externos (legitimidade divina, tradi¢fo consagra-
da) é por meio do Estado como instincia geral que a sociedade (dividida)
se reconhece a si mesma enquanto ordem coletiva e que os individuos se
reconhecem reciprocamente como pertencentes a uma mesma comuni-
dade. O Estado ndo € neutro: como “sintese da sociedade” representa, ga-
rante e reproduz os padrdes de convivéncia social. Em consequéncia, as
formas de constituicio e de exercicio da cidadania devem ser tomados
como elementos constitutivos do Estado. Isso marca ndo sé a diferenga
com o Estado autoritdrio; também estabelece uma referéncia critica para
avaliar nos dias de hoje o Estado em nossos pafses. Quando em vastos ter-
ritérios da regido nfo existe nem igualdade perante a lei nem um acesso
eqiiitativo 2 justi¢a, ndo existe um aparelho estatal razoavelmente eficiente
e 0s servigcos piiblicos se encontram “feudalizados” em beneficio de elites
locais, ou seja, quando amplos setores ndo estdo em condigdes de exercer
seus direitos de cidadania o cardter democrético do Estado estd em xeque
(O’Donnell 1994).

Por outro lado, a referéncia ao Estado democrdtico destaca o
caréter politico da interveng&o estatal. Considerando o papel estratégico do
Estado na condugdo do desenvolvimento social, ndo € indiferente se a in-
tervengdo estatal € decidida segundo critérios democrdticos ou ndo-
democréticos. J4 vimos que a capacidade promotora ou “catalizadora” do
Estado depende ndo s6 da autonomia do aparelho estatal, encarnada no
ideal weberiano da racionalidade burocriética; tampouco basta essa embed-
ded autonomy desenvolvida em redes de interagdo com os atores sociais.
A intervengdo estatal implica — desde a defini¢do das opgdes até a exe-
cucdo das decisdes tomadas — a elaboragdo e atualizagdo continua de
acordos politicos; estd pois estreitamente presa ao tipo e a dindmica do sis-

8 H4, sem divida, bons argumentos para limitar o conceito de democracia ao regime polftico
ou 2 sociedade politica. Touraine (1994, p. 69) insta a "denscofiar dos chamados a democrati-
zar o Estado ou a sociedade. O Estado é por si democritico, posto que sua fung¢fio principal
consiste em defender a unidade e a forga da sociedade frente aos estados estrangeiros e as
mudangas histdricas de longo alcance”.
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tema politico e, em particular, ao sistema de partidos. A experiéncia lati-
no-americana € particularmente rica em fendmenos que, de uma maneira
ou outra, assinalam as dificuldades na construgfo desses acordos politicos
que oferecam respaldo social &s novas estratégias de desenvolvimento.
Isso favorece a tendéncia a two track polities, em que a democracia fica
restringida & sociedade politica, enquanto o governo se situa acima do jogo
democrdtico e livre de peias para levar a cabo medidas de reconversdo
econdmica de alto custo social. Esta estratégia — democracia na arena
politica, mas ndo no governo — parece oferecer “a melhor oportunidade
de reconciliar as metas contraditérias de democracia e executivos fortes,
capazes de sustentar a racionalidade econdmica”(Kohli 1993, p. 683). Tra-
ta-se de uma férmula atraente, pois d4 resposta & pergunta recorrente dos
governo na regido: como harmonizar eficiéncia econdmica (capitalista) e
legitimidade politica (democrética)? A encruzilhada convida & interroga-
¢do sobre as capacidades estatais de condugc&o politica.

AS DIFICULDADES DA CONDUCAO

Essa sumdria revisdo das transformacdes do Estado ressalta um
aspecto crucial para reconceptualizar a relag@o entre Estado e sociedade: a
capacidade de condugdo dos processos sociais por parte do Estado. Inde-
pendentemente de como determinemos as fung¢des e capacidades do Esta-
do (Almond e Powell 1966) por longo tempo esteve fora de divida que o
Estado encarna o centro diretor da vida social. Atualmente o estudo do Es-
tado estd determinado por um fendmeno de destaque: a natureza do Estado
como instincia geral; de representagdo e coordenagfo social encontra-se
em xeque. “A histéria do pensamento politico do século XX pode ser es-
crita como a histdria da crescente modéstia das pretensdes a condugdo que
se colocam para o Estado” (von Beyme 1991, p. 355 sg). Da euforia da
planificagdo passamos aos pactos corporativos, para desembocar na idéia
de sistemas auto-regulados. Na realidade, a acelerada diferenciag¢do da so-
ciedade e a crescente autonomia dos diversos campos da vida social ques-
tiona cada vez mais a “unidade” da sociedade e, por essa via, a capacidade
do Estado de organizar a vida em comum. Arroja-se na cara do “primado
da politica” a nova complexidade social. A isso agregam-se na América
Latina as reformas neoliberais, que eliminam o Estado, seja como promo-
tor de miltiplos processos seja como destinatdrio de muitas reivindicagdes
sociais. Ndo obstante, suspeito de que a demanda de condugdo subsiste.
Ainda mais: cabe supor que as novas e maiores incertezas incrementam as
exigéncias de condugdo. Vejo na “crise de orienta¢@0™ que caracteriza nos-



REFORMA DO ESTADO E CONDUCAO POLITICA 45

sa época tanto o reflexo das diminuidas capacidades do Estado como a re-
clamagdo por novos alvos orientadores. Encontramo-nos pois na situagdo
paradoxal de que as capacidades estatais de condu¢@o diminuem ao mes-
mo tempo que as demandas de condugdo aumentam.

Antes de tratar do dilema, devo indicar o que entendo por ca-
pacidades estatais de condug@o. Comego por uma delimitagdo negativa:
ndo me refiro a lideranga politica, embora o processo de tomada de de-
cisGes governamentais (sua coeréncia politica, qualidade técnica e comuni-
cagdo social) mere¢am maior atengdo. Ademais, a visdo intelectual e os
“fatores subjetivos” dos dirigentes pareceriam ser o principal condicio-
nante das diferencas nas politicas econdmicas entre e dentro dos diferentes
partidos (Maravall 1995, p. 215). Tampouco me refiro 4 gestdo das
politicas publicas, sendo que ela representa um aspecto crucial de qualquer
reforma do Estado (Lahera 1993). As medidas tendentes a desburocratizar
a administragdo pudblica, dando-lhe uma perspectiva mais dindmica (mais
empresarial) pouco nos dizem sobre os fins organizacionais.

A capacidade condutora (steering capacity) consiste, no meu
entender, no poder do Estado de coordenar as forgas sociais em torno de
uma perspectiva de desenvolvimento. Remete pois a decisdo politica acer-
ca dos objetivos sociais e ao desenho de estratégias consistentes com tais
fins. Mas a direcdo depende ndo sé da finalidade desejada (decidida); de-
pende também, como vimos, de um reordenamento das forgas sociais.
Impde-se articular os diferentes atores e processos sociais com vista &
perspectiva fixada. O Estado cumpre essa tarefa de coordenagdo de
multiplas formas. Aqui ressalto um aspecto poucas vezes considerado: a
fixag¢do de limites. Por uma parte, fixando limites temporais. Todo Estado
recorta o passado e estiliza em fung¢do de uma histéria nacional do mesmo
modo que recorta o futuro aberto, fixando entre infinitas possibilidades um
horizonte de objetivos desejados e/ou provéveis e, portanto, definindo uma
perspectiva que canaliza e articula as expectativas dos distintos setores.
Por outro lado, fixando os limites do espago social. Delimitar o espago so-
cial, estabelecendo os critérios de inclusdo e exclusdo, € seguramente o
elemento fundamental do Estado na constru¢do da ordem. Esta delimi-
tagdo bdsica implica outras classificagbes ordenadoras das relagdes so-
ciais, como, por exemplo, os limites entre o licito e o ilicito (sistema le-
gal). Merece uma mengdo a parte pela sua complexidade a tarefa do
Estado de fixar limites ao mercado. Dado que a economia de mercado e,
em particular, o processo capitalista de acumulagdo ndo tém mecanismos
de auto-restrigdo, foram-lhes impostos limites a partir de fora. Além do di-
reito, a moral e 0s bons costumes, cabe ao Estado estabelecer o quadro
institucional indispensédvel para canalizar o desenvolvimento espontineo
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do mercado. Finalmente, o Estado deve fixar seus préprios limites, demar-
cando seu préprio campo de agdo. Embora as normas bésicas — direitos
humanos, Estado de direito, divisdo de poderes, federalismo — costumem
ter nivel constitucional, as dificuldades em restringir a expansdo adminis-
trativa indicam as dificuldades que — em todos os casos — a fixagdo de
limites encontra. Estes tendem a ser fluidos e méveis, adequando-se as
dinimicas sociais. No entanto, todos os deslocamentos de limites, todas as
transgressdes jamais pdem em divida a necessidade de limites. No fundo,
trata-se de reduzir a complexidade do real. O ser humano e a vida social
ndo suportam demasiada realidade. O Estado cristaliza esse recorte da re-
alidade; ao demarcar e tornar previsivel a realidade cotidiana, estabelece a
ordem das coisas. Sobre esse pano de fundo podemos langar um olhar
mais agudo nos problemas de condugéo que o Estado enfrenta atualmente.

A agdio do Estado foi questionada e cerceada pelo antiestatismo
da ofensiva neoliberal nos anos oitenta. Essa restri¢do deliberada da inter-
vencdo estatal esteve acompanhada de outras tendéncias que comprome-
tem as capacidades estatais de condugdo. Agora, quando o papel estratégi-
co do Estado volta a ser valorizado, convém revisar esses fatores, alguns
dos quais saltaram 2 vista na recente crise mexicana.

1. A restruturagcdo do espaco. Esta € a primeira razdo para o
declinio da capacidade estatal de condu¢do. O “efeito tequila” mostrou
conclusivamente a despropor¢@ao que existe entre o cardter global das
grandes transformagdes sociais e o alcance apenas nacional que tem o ma-
nejo politico desses processos. A globalizagdo dos mercados financeiros,
das comunicagfes e das inovagdes tecnolégicas, assim como as das mu-
dangas climdticas, das epidemias e do crime organizado, ressalta os estrei-
tos limites (nacionais) que se antepdem a agdo estatal. A restruturagdo do
espago geografico ndo chega a ser compensada por uma coordenagio su-
pranacional dos governos. Apesar da precdria legitimacdo democrética
desses acordos, a prépria polftica democrética (desde a identificagdo ci-
dada até as instituicGes representativas) tende a descansar sobre uma
nogdo de pertinéncia territorial que precisamente € solapada pelos proces-
sos de globalizagdo. .

2. A diferenciagdo funcional. Os diferentes campos da vida so-
cial — economia, arte, ciéncia etc — adquirem cada vez mais autonomia,
obedecendo a racionalidades especificas e incompativeis entre si. Configu-
ra-se uma sociedade sem centro, des-centrada, que torna impossivel uma
visdo centralizada do “todo”. A “légica politica” j4 ndo pode estabelecer
func¢bes vinculantes para outros campos (0 campo econdmico ou o
cientifico), que obedecem a outros cédigos. Frente a tais subsistemas auto-
organizados e auto-referidos a condug@o politica €, segundo Luhmann e
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Hayek, nfo s6é desnecessdria como inadequada. Embora ndo adotemos
essa posigdo extrema, é evidente que a dispersdo do espago social redefine
o papel do Estado como vértice da pirdmide social e, concretamente, limi-
ta 0 mando hierdrquico de que dispde o Estado.

3. O redimensionamento do tempo. Isso é evidente na crise
mexicana, ao considerar-se a defasagem entre as dindmicas econdmicas e
politicas. A disponibilidade ou criagdo de recursos politicos (apoio parla-
mentar, opinido ptblica etc) obedecem a um ritmo muito mais pausado do
que o exigido pelas idas e vindas da econom:. Em geral, existe uma
arritmia entre a urgéncia das decisdes governani: "+ e a lentiddo com
que amadurecem as politicas democréticas. Por conseguinte, a agenda
ptblica se fragmenta em diversas “ordens do dia” sobrepostas, esfumando
a perspectiva. Ainda mais: prevalece uma assintonia generalizada entre os
diversos processos ¢ mudangas sociais — uma sociedade com mudltiplas
velocidades — que o Estado nfo consegue sincronizar.

4. Modificam-se os horizontes da politica. Como aponta
Luhmann (1973) um aspecto crucial da politica € a distincia temporal que
medeia entre presente e futuro, entre decisdo e resultado. Toda decisdo é
uma aposta, na medida em que antecipa um resultado desconhecido por to-
dos. Que uma decisdo seja correta ou ndo sé pode ser constatado ex post; o
&xito ou fracasso sdo juizos posteriores a a¢do, enquanto a decisdo € ante-
rior. Esta “antecipacfo arriscada do futuro” torna-se problemdtica com a
atual aceleragfo do tempo. Vivemos um “presente onipresente” no qual o
futuro se desvanece e, portanto, resulta mais dificil fixar metas e com-
prometer-se com determinados resultados. Um excesso de opgles
possiveis desborda o cdlculo dos resultados provéveis e, portanto, aumenta
o risco da aposta politica. A esta situagio de maior contingéncia a politica
responde buscando decidir com méxima flexibilidade as metas e reduzi-las
a0 prazo mais curto. Ao mesmo tempo, contudo, uma extrema flexibili-
dade na selegio dos objetivos imediatos incrementa a demanda de sentido.
A politica enfrenta pois o dilema de encurtar ao mfnimo o horizonte de
agdo e, simultaneamente, construir um horizonte de sentido que transcenda
a imediagdo (Milldn 1995). Mas a desvinculagfio entre presente e futuro
deteriora precisamente as capacidades do Estado de projetar uma ordem
duradoura. Isto nos leva ao tltimo ponto.

5. O vertiginoso incremento da incerteza. Esta € a razdo princi-
pal do enfraquecimento das capacidades de condugdo do Estado (e que
engloba os motivos anteriores). Existe uma nova e maior complexidade
social (Zolo 1994) que se manifesta na variedade e descontinuidade das
linguagens, entendimentos, técnicas e valores em uso. Esta jd assinalada
autonomia dos cédigos funcionais combina-se com uma crescente interde-
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pendéncia entre os diferentes subsistemas, dando lugar a uma coordenagéo
difusa e policéntrica. A conseqiiente pluralidade de espagos, regulados por
critérios contingentes e flexiveis, mina os principios universais e as
crengas coletivas que serviam de ancoragem simbélica. Multiplicam-se as-
sim as opgdes possiveis, provocando uma “sobrecarga seletiva”; quanto
mais se amplia a margem das possibilidades mais urgente se torna a de-
cisdo. Neste contexto de crescente incerteza é tentador reduzir a complexi-
dade mediante um “fechamento” das alternativas aceitas. Ou seja, renun-
ciar & condugo e seus dilemas e instalar-se onde puder na ordem de coisas
existente: “more of the same”.

Suscitam-se assim duas questdes acerca da capacidade estatal de
condugdo: € ela necessdria? é ela possivel? E dispensdvel a condugdo esta-
tal quando a vida social (o sistema social) consiste num conjunto de subsis-
temas auto-regulados espontaneamente conformes aos seus respectivos
cédigos, que se coordenam horizontalmente entre si mediante uma rede de
conexdes e interagSes. Certamente essa diferencia¢io funcional avanga a
grandes passos e, de fato, solapa as estruturas hierdrquicas. Apesar disso, a
auto-regulagdo interna e a coordenagéo entre os diferentes subsistemas ndo
sdo auto-suficientes ao ponto de prescindir da direg&o estatal. Voltemos ao
exemplo do México. Nem o questionamento das formas de integragdo so-
cial provocado pela rebelidio de Chiapas nem os efeitos disruptivos da crise
financeira sobre a estrutura produtiva se resolvem de maneira espontanea,
muito menos as turbuléncias mundiais provocadas pelo “efeito tequila”.
Nessas e em outras situagdes semelhantes todos os atores envolvidos de-
mandam a interveng¢do do Estado, e essa expectativa € um elemento da reali-
dade. Mesmo em paises com menor grau de conflitividade, como o Chile, o
préprio desenvolvimento social exige que o Estado fixe um horizonte para a
diversidade de op¢Ses possiveis. Para poder levar a cabo uma “politica de
Estado” (baseada em acordos de longo prazo que evitem uma relag@o de
“soma zero” entre governo e oposi¢do) requer-se um “projeto de pafs” , ou
seja, “um consenso nacional em torno a uma referéncia orientadora de lon-
go prazo, que facilite um processo de desenvolvimento em que todos 0s
atores possam ‘remar’ harmonicamente numa mesma dire¢fio” (Boeninger
1994, p. 28). Parece-me, em resumidas contas, que ndo estamos ante uma
“auto-regulagfo social” que torne prescindivel a intervengao estatal.

AS POSSIBILIDADES DA CONDUCAO

Admitindo-se a necessidade de uma capacidade estatal de
diregdo, a pergunta de fundo aponta para suas possibilidades. Consideran-
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do o contexto que acabamos de resenhar, em que medida € factivel que o
Estado conduza o processo social? Trata-se de saber quais pretensdes de
condugdo sdo razodveis e com que recursos conta (ou pode criar) o Estado
nas circunstincias atuais.

Na atualidade as pretensdes de dire¢do estatal ndo sdo maiores
nem menores, mas diferentes. Mudaram as condi¢es que sustentavam as
férmulas cldssicas de soberania externa e interna do Estado. No 4mbito ex-
terno, a politica mundial j4 ndo se reduz ao sistema de estados. Embora as
relagdes de poder entre os estados continuem sendo evidentes, especial-
mente na dimensio Norte-Sul, também observamos as dificuldades de (to-
dos) os estados em controlar os processos econdmicos internacionais. No
ambito interno a crescente complexidade social tornou obsoletos os discur-
sos e os recursos de “planificag@o global” que prevaleciam nos anos ses-
senta. Em muitos campos (da politica tecnolégica a defesa do consumidor)
as institui¢des estatais ja ndo dispdem da informagdo, das capacidades de
execugio e dos mecanismos de controle necessarios para realizar politicas
4 margem dos atores sociais. Esse enfraquecimento da intervengao estatal
nfo significa em si um fortalecimento da iniciativa privada. Esta por sua
vez depende do Estado em termos do quadro institucional e normativo, das
prioridades nacionais e dos convénios internacionais que delimitam as “re-
gras do jogo” e condicionam as expectativas. Vai-se criando uma interde-
pendéncia entre instdncias estatais e atores sociais em miltiplas matérias
que j4 ndo podem ser resolvidas por si sds, nem pelo mando hierdrquico
do Estado nem pelo mercado (ou seja, por uma coordenagio descentraliza-
da). Disso ndo resulta que as demandas de condugdo sejam agora mais
modestas; s30 mais complicadas.

As possibilidades de conduzir os processos sociais do Estado
dependem de condi¢des de indole muito diferente. Por um lado, o Estado
ndo é, de modo algum, uma instituigdo homogénea. A parte as pugnas in-
traburocréticas de interesses e cilimes, coexistem em seu seio racionali-
dades diferentes; as politicas de Estado de lenta maturagdo e longo prazo
entram em choque com o cdlculo conjuntural imposto pela competi¢do par-
tiddria. Além disso, o sistema partiddrio na América Latina costuma ser
fraco em legitimidade e expertise e tem dificuldades para manejar com de-
senvoltura a dialética de conflito e cooperag@o prépria do processo de-
mocrético. Por outro lado, o Estado se encontra inserido em uma estrutura
social que se caracteriza por fortes desigualdades sdcio-econdmicas e
grandes diferencas étnico-culturais. Isso gera uma ordem de prioridades
muito fracionada e horizontes temporais diversificados. As capacidades es-
tatais dependem, especialmente no novo contexto, da interagdo com o0s
atores sociais. Os atores de trajetéria mais longa (associagdes empresariais,
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sindicatos) estdo habituados a viver & sombra do Estado e aprendem muito
lentamente a desenvolver iniciativas auténomas; os novos movimentos so-
ciais tendem a ser mais criativos, mas de responsabilidade limitada. Tais
condigdes, somadas aos problemas antes apontados, restringem as capaci-
dades estatais de condugdo.

As possibilidades sdo também limitadas pelos recursos dis-
poniveis. Ao Estado custa cada vez mais recorrer ao seu recurso funda-
mental: a hierarquia. Basta ver a distdncia que vai da situagdo atual ao an-
terior estatismo, tdo influente na América Latina. Este apoiava-se em dois
pressupostos: o de que o Estado dispde de recursos ilimitados de condugao
e, por outro lado, que a sociedade € amplamente amold4vel pela inter-
vengdo estatal. Ambas premissas mostraram-se errdneas’. Tanto a hierar-
quia baseada no mando administrativo como a hierarquia baseada no man-
do politico e na sua legitimidade sdo recursos limitados; além disso, a
sociedade de mercado recorta drasticamente o campo da agdo estatal. Mas
isso ndo significa que a coordenag@o vertical dos processos sociais (hierar-
quia) seja substituida por uma coordenag@o horizontal (mercado). Sabe-
mos bem que o mecanismo de precos ndo opera para tudo nem sempre.
Justamente em momentos de crise, quando as demandas de condugdo sdo
mais urgentes, o mercado falha. Além disso, a “antecipagdo arriscada do
futuro”(Luhmann) refletida pelos precos costuma traduzir-se em apostas
tanto ou mais especulativas quanto as decisdes politicas.

Hierarquia e mercado sdo os principais mas ndo os tinicos meca-
nismos de coordenagio na sociedade moderna. De fato, o Estado conta
ndo s6é com a planificacdo e os pactos corporativos, mas também dispde de
outros instrumentos de condugdo: a criagdo de instincias auténomas de di-
reito publico, a delegacgdo de tarefas a organizagdes ndo governamentais, a
politica de subsidios, a concertagdo mediante redes informais e, claro, a in-
tervencdo subsididria no caso de fracasso dos mecanismos de mercado
(von Beyme 1991, p. 352).

Na América Latina estdo adquirindo especial relevancia dois dos
dispositivos mencionados. Por um lado, a formagdo de institui¢des
ptblicas, autdnomas em relagdo ao governo (como € o caso de vérios Con-
selhos), que fixam objetivos e balizamento institucional, garantem 0 cum-
primento das normas vigentes, velam pela transparéncia do mercado e de-
fendem o usudrio. Trata-se de instdncias mediadoras que, sem depender de

9 Minha reflexdo nio leva em conta a dimensio histérica do tema. Estudos futuros deverfio
comparar nossa época de inflexdo com os processos de decomposi¢do e recomposigéo do or-
denamento social nos anos trinta, quando ocorre uma importante reestruturagdo do Estado
tanto na América Latina quanto na Europa.
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diretrizes governamentais, resguardam o interesse ptiblico a0 mesmo tempo
que respeitam a auto-regulagdo do campo e as dindmicas do mercado. Por
outro lado, o desenvolvimento de redes politicas informais, que redinem os
principais atores estatais e sociais interessados me resolver determinada
matéria. Destaco, em particular, as mencionadas redes de negociagio, na
convicgdo de qué boa parte da “politica realmente existente” (de politicas
de desenvolvimento regional e politicas de exportagdo as reformas dos sis-
temas de sadde e educagfo) ocorre nesses mecanismos de coordenagdo.

As redes politicas

Com o fim de compensar as insuficiéncias dos mecanismos es-
tatais de coordenagdo vertical surgem os policy networks (Marin e Mayntz
1991) como estruturas mais flex{veis de coordenagdo horizontal. Quando a
capacidade de formular, decidir, executar a avaliar politicas se encontra
dispersa em distintos atores, publicos e privados, essa interdependéncia
leva a conformacdo de redes que permitem intercambiar informag¢@o, nego-
ciar os interesses em jogo, distribuir custos e beneficios e assim tomar em
conjunto as decisGes com a certeza de que cada participante cumpra 0s
compromissos contraidos. Esse mecanismo tem a vantagem de facilitar
uma interagfo ripida e fluente entre diferentes institui¢des; tanto entre dis-
tintas instincias estatais como entre estas e os partidos, atores econdmicos
e atores sociais. Ademais tem o mérito de estar circunscrito a determinada
matéria e reunir os organismos interessados em chegar a resultados con-
cretos, com a conseqiliéncia de que as negociagles costumam ser dgeis e
de duragdo limitada. As redes politicas se diferenciam tanto do corporatis-
mo quanto do mercado. Diversamente dos pactos corporatistas ou das ne-
gociagdes com grupos de presso, ndo se trata de uma concertagdo de in-
teresses contrapostos, convocada, avalizada e implementada pela
hierarquia de uma instincia estatal. Diversamente do mercado, as redes
ndo se apoiam no equilibrio espontdneo de alguma “mé&o invisivel” mas
apontam deliberadamente para um resultado intencional de interesse com-
partilhado por todos.

A coordenagdo reticular ndo substitui a estrutura hierdrquica; a
condugdo estatal costuma desenvolver-se mediante uma combinagfo de
mecanismos verticais e horizontais. Também nas redes estdo presentes
relacSes de poder, mas amortecidas pelo propésito de chegar a decisGes
compartilhadas. Quanto ao mais, vale lembrar que as redes ndo represen-
tam uma panacéia para os males da condugdo politica. Ndo obstante seu
auge, as redes politicas levantam uma série de problemas conhecidos.
Mencionarei alguns (Messner 1994).
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(a) A teoria dos jogos nos ensina alguns problemas enfrentados
pelas estratégias de cooperagdo e conflito em que se desenvolvem as
redes. Por um lado, a possivel inconsisténcia dos atores, seja porque se tra-
ta de atores heterogéneos, internamente divididos, seja porque variam com
o tempo. Além disso, no caso das burocracias estatais, elas podem ser de-
masiado fechadas, restringindo excessivamente o campo de manobra, ou
estar subordinadas a vinculos clientelisticos, distorcendo as negociagses.
H4, por outro lado, a permanente tentagdo de todo participante de ir de
“carona” (free rider), obtendo os eventuais beneficios sem pagar os custos.

(b) As redes podem paralisar-se ou dissolver-se pelo poder de veto
que tenham um ou vdrios atores. Também nas redes horizontais existem
relagdes de poder, ou seja, uma distribui¢do assimétrica dos recursos rele-
vantes (saberes especificos, controle da informag&o, existéncia de posigoes
de privilégio, disposi¢do de recursos financeiros). Isso permite a um ou
vdérios atores vetar ou criar obst4culos a decisdes contrérias aos seus interes-
ses. Mesmo supondo uma distribui¢ao semelhante dos recursos, pode existir
uma interdependéncia funcional, de modo que a decisdo de cada ator depen-
da das decisdes dos demais. Se ndo ocorre um ajuste mituo cada ator pode
bloquear o acordo ou promover debates interminéveis.

(c) Outro tipo de dificuldades provém do bloqueio de decisdes
inovadoras. Uma razdo disso encontra-se na necesséria estabilidade das
redes; a forte interdependéncia dos atores, a complexidade das nego-
ciagbes e os custos de transagdo exigem uma coopera¢do duradoura e a
busca de compromissos. A busca de lagos consolidados inibe conflitos e
favorece consensos; dai que as redes costumem ter aversao a riscos € vol-
tar-se para mudangas incrementais. Outro freio a exploragdo de caminhos
novos pode ser o excesso de coesdo. Uma vez que a negociagio em redes
pressupdes certas orientagdes, regras e rotinas compartilhadas, essa cum-
plicidade pode gerar um conformismo que descarta alternativas e ino-
vacOes. Essa inércia torna-se mais evidente quando uma rede deve abando-
nar o enfoque estabelecido. As redes sdo eficientes quando se trata de
negociar sobre a base de interesses assentados e horizontes estdveis; em
contrapartida, tendem a ser pouco flexiveis para adaptar-se a novas si-
tuagdes.

(d) As relagées de confianga, reciprocidade e auto-estima reque-
ridas pelo funcionamento de uma rede costumam gerar a conformagio de
um in-group delimitado. Esta tendéncia freqiientemente provoca um
“fechamento” ou isolamento da rede relativamente ao ambiente e, em con-
seqiiéncia, externalidades indesejdveis: a rede recusa a coordenag¢do com
outras instdncias ou decide acordos cujos custos s@o transferidos a tercei-
ros. Isso nos conduz a duas obje¢des cruciais.
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(e) Por mais bem sucedida que seja qualquer rede em obter
acordos, estes refletem o interesse compartilhado dos atores participantes
da rede e nfio necessariamente o interesse “dos outros” que ndo partici-
pam. Geralmente, as redes (assim como os pactos corporativos) excluem a
representagdo de interesses ndo-organizados (desempregados, usudrios de
hospitais ou outros servigos etc). Boa parte da populagdo fica assim ex-
cluida de acordos que, no entanto, podem afetar sua vida cotidiana. Mes-
mo incorporando uma representagio funcional (ONGs) dos interesse nio-
organizados, as redes ndo se preocupam primordialmente com algum “in-
teresse geral”. A débil ou nula presenca do interesse piblico tem seu im-
pacto aumentado pela circunstincia de que o sistema politico ndo costuma
ter capacidade para revisar e modificar os acordos produzidos pelas redes.
Isso nos remete ao problema do Estado democrético.

(f) As redes supdem a aquiescénciadas “terceiras partes”, ou seja,
da maioria dos cidaddos ndo envolvidos nessas transagdes. Ao se atribuir um
consenso tdcito aos resultados acordados pelas redes, renuncia-se a geragao
de um acordo efetivo do conjunto dos cidaddos através das instituigdes repre-
sentativas. A cidadania se vé confrontada a uma mirfade de redes e, por essa
via, a microdecisdes que vao conformando de fato uma subestrutura institu-
cional, um “Estado oculto” fora do alcance da opinido ptblica. Subtraido a
luz piiblica, o Estado deixa de cumprir até mesmo os critérios “realistas” da
democracia como mercado oligop6lico-liberal (Zolo 1994, p. 166 sg). A
cisdo entre Estado e democracia torna-se completa.

A REDEFINICAO DO ESTADO

Grande parte dos paises latino-americanos realizaram em maior
ou menor medida uma profunda reforma do Estado nos tltimos anos. As
medidas obtiveram avangos importantes na redugéo da atividade empresa-
rial do Estado, na diminuigdo da administragdo piblica e na modernizagio
do quadro institucional. Ndo obstante, ¢ um processo inconcluso, por seu
enfoque unilateral. Freqlientemente as reformas tiveram como unico
propésito incrementar a eficiéncia do Estado em fungéo da economia capi-
talista de mercado. Ndo levaram em conta nem as diferentes fungdes que
este cumpre na produgédo e reproducdo da ordem social nem, pelo outro
lado, as profundas transformagdes da ordem existente e seu impacto nas
coordenadas bésicas da agdo estatal.

As experiéncias recentes de adequagdo ao novo quadro mundial,
assim como suas dificuldades (refletidas na crise mexicana) obrigam a
uma redefinicdo do Estado. Tanto a reformulacio do Estado nacional,
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adaptado a uma competi¢do econdmica mundializada, como a reorgani-
zago e integracfo da sociedade mediante um novo tipo de Estado de bem-
estar e o desenvolvimento de um Estado democrético que assegure um
exercicio eqiitativo e criativo da cidadania — enfim, todos os desafios
apontam para um Estado forte. Bem visto, o poder do Estado consiste, em
grande medida, em sua capacidade de conduzir os processos sociais. O
problema de fundo encontra-se pois em reconstituir as capacidades estatais
de condugdo e coordenagdo no momento mesmo em que uma crescente
“complexidade pde em xeque o Estado enquanto instdncia geral de repre-
sentacdo e regulagdo social.

A crise do Estado torna mais agudas as incertezas da nossa épo-
ca. Ao mesmo tempo que as vertiginosas mudangas e o conseqliente
desconcerto ante a nova complexidade incrementam as demandas de con-
ducdo, o Estado dispde de menos recursos politicos. Na realidade,
atualmente nem o Estado nem o mercado ou a sociedade civil, nenhum por
si s6 consegue estabelecer um horizonte de futuro fidvel, que permita ca-
nalizar os processos sociais e as op¢des politicas em uma perspectiva com-
partilhada. A dnica maneira de proteger a convivéncia social frente as no-
vas incertezas consiste em compartithar os avatares do futuro mediante
vinculos rec{procos. Ao par com o enfraquecimento do mando hierdrquico
e centralizado do Estado surgem entfo instincias e procedimentos de coor-
denacdo horizontal e descentralizada. Essas redes politicas conformam
uma espécie de “sistema de seguro mituo”(von Beyme 1991, p. 195), no
qual as capacidades e responsabilidades da condug@o j4 ndo se encontram
exclusivamente no Estado mas s@o compartilhadas mediante uma trama de
vinculos entre instincias estatais e atores sociais.

A nova modalidade de coordenago nfo contempla, entretanto,
o cardter democratico da conducfo. As redes excluem a populagdo nio-
organizada, ao mesmo tempo que lhe atribuem um consenso t4cito com os
resultados acordados. Dd-se uma “neutralizag@o do consenso” (Zolo 1994,
p. 166) que conduz, tendencialmente, a uma espécie de democracia cindi-
da, em que a democracia fica limitada  sociedade politica (e, em particu-
lar, 2 competigdo oligopdlica dos partidos politicos) enquanto o Estado,
operando na penumbra, assegura que as decisdes sejam tomadas conforme
critérios técnicos. Essa cisdo entre democracia e governo, entre legitimi-
dade democrética e eficiéncia econdmica, talvez facilite compatibilizar o
regime democrdtico com as medidas pouco populares de restruturag@o
econdmica. E possivel que a adesdo a democracia possa amortecer a insa-
tisfacdo com a situagio econdmica ou, por outro lado, o descontentamento
com o desempenho do governo possa produzir uma rejeicdo ndo sé das
politicas como da politica tout court. Os estudos empiricos ndo oferecem
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conclusdes unfvocas (Maravall 1995). Apesar disso, as atuais tendéncias
insinuam uma li¢do muito simples: é bastante diferente ter democracia do
que ter politicas democréticas. Sobre esta brecha levanta-se, hoje em dia, o
Estado na América Latina.

NORBERT LECHNER ¢ pesquisador da FLACSO —México. Publi-
cou antes nesta revista, entre outros, "Estado, mercado e desenvolvi-
mento na América Latina" (Lua Nova 28-29, 1993).
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RESUMOS/ABSTRACTS

REFORMA DO ESTADO E CONDUCAO POLITICA
NORBERT LECHNER

Aponta-se como dimensdo bésica do poder do Estado a ca-
pacidade de conduzir os processos sociais. Argumenia-se que esta di-
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mensdo volta a centralidade ap6s a onda “neoliberal”. Discutem-se os
problemas da reconstitui¢do dessa capacidade em condigbes de crescen- -
te complexidade.

STATE REFORM AND POLITICAL CONDUCT

The power of the state is seen as basically the ability to conduct
social processes. It is argued that this dimension regains its centrality af-
ter the “neoliberal” wave. The problems in the reconstitution of this ca-
pacity in conditions of growing complexity are discussed.





