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“Leconomie politique est la véritable et unique

fondement de la politique.”

Saint-Simon

(apud W. G. Runciman, Ciéncia Social e Teoria Politica, p. 35)

“Seek ye first the political kingdom and all things will be

added unto it.”

Kwame Nkrumah

(apud Samuel P. Huntington, “The Goals of Development”, p. 10)

“We are not students of some subject matter but students

of problems.”

Karl R. Popper

(“The Nature of Philosophical Problems and their Roots in
Science”, de 1952, em Conjectures and Refutations, p. 67)
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Prefacio

Marco Cepik

O livro de Bruno P. W. Reis ja deveria ter sido pu-
blicado. E motivo de orgulho para a UFRGS e para nés
do CEGOV que consigamos fazé-lo agora, mesmo com a
pandemia COVID-19. Ao longo dos anos, frequentemente
provocado pelo meu ceticismo ou pela minha ignorancia,
Bruno, com a paciéncia e a vivacidade que lhe sdo caracte-
risticas, explicou-me teoria politica e comentamos as muitas
conjunturas. A distincia fisica e os afazeres de ambos tor-
naram nossas intera¢des menos cotidianas. De longe, acom-
panhei o amadurecimento de quem reputo ser um dos mais
eruditos e consistentes cientistas politicos de nossa geragio.

A publicagio integral do trabalho, acrescido do pés-
-escrito, permite ao leitor uma apreensio mais completa das
premissas, conceitos, conjecturas e evidéncias empiricas mo-
bilizados pelo autor. A leitura de “Modernizag¢io, Mercado e
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Democracia: politica e economia em sociedades complexas”
ajuda a entender a crise atual que vivemos. Mesmo que se
discorde da empreitada ou de pontos especificos do argu-
mento, a interpretagio tedrica dos problemas politicos sub-
jacentes ao conflito distributivo brasileiro permanece atual e
provocativa.

Afinal, os desafios do desenvolvimento e da demo-
cracia persistem. No capitulo dedicado ao caso brasileiro,
o autor jd salientava (em 1997) que o adiamento da pauta
redistributiva desde o regime militar constituia um indica-
dor da falta de autoridade do estado, minada também pelo
recurso recorrente a coer¢io para disciplinar os “de baixo”.
Desde a elabora¢do da Constituicao de 1988, o poder le-
gislativo restringiu-se a processar demandas distributivas e
a compensar sua impoténcia estratégica com impeto regu-
latério no varejo, o que mal disfarca a dificuldade de nossa
sociedade tdo desigual em forjar consensos minimos e du-
radouros sobre a institucionalidade (procedimentos) e sobre
o contetdo de politicas estruturantes (fins). Por sua vez, go-
vernos de coalizdo liderados pelo PSDB e pelo PT lidaram
como puderam com custos politicos crescentes para equa-
cionar demandas sociais urgentes, interesses clientelisticos
(principalmente do capital financeiro), vieses tecnocraticos
e pressoes internacionais. Equilibrios precérios e pontuados
por crises - como as de 1998-1999 e de 2015-2016, erodi-
ram a base fiscal e a legitimidade do sistema politico. A atual
crise pretoriana da Era Digital encerra, a meu ver, um risco
ainda pior do que a mera reiteracdo histérica de nossa con-
di¢do semiperiférica. Afinal, sem capacidade de superar o
obstaculo da alta desigualdade, o resultante “circulo vicioso
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autoritdrio” arrisca tornar-se uma espiral descendente (gra-
veyward spiral) a nos empurrar inferno abaixo. Dada a flecha
irreversivel do tempo, a cada chance desperdicada o Brasil se
afasta mais da prosperidade econdmica, integra¢do social e
relevancia politica global.

O que fazer? Em 1997, o recurso ao conceito de mer-
cado como categoria normativa ja exigia do autor uma so-
fisticada argumentagio moral para separd-lo radicalmente da
defesa plutocratica da “lei do mais forte” no capitalismo, mui-
tas vezes disfarcada de pregacio doutrindria pseudo liberal.
Ao revisitar o tema em 2019, Bruno dobra a aposta (scientific
wage) no potencial emancipatério resultante da combinagio
entre “mais mercado”’, ou seja, erosdo competitiva de privi-
légios semiaristocriticos (como prerrogativa legal ou como
provimentos imensamente desiguais) e “mais estado”, bem
entendido como um robusto estado liberal-democritico ins-
titucionalizado e impessoal. Salienta, entretanto, o quanto a
tarefa é cada vez mais dificil de ser realizada isoladamente por
estados nacionais no contexto da globalizacdo. E eu acrescen-
taria que mesmo a China, os Estados Unidos e a Unido Eu-
ropeia, estados pds-nacionais de base continental, estdo longe
de equacionar o problema. Na melhor das hipéteses, serdo
parte da solugdo e ndo catalisadores de catastrofes. Os desafios
contemporaneos sio inéditos e decorrentes de uma transi¢ao
rapida (2000-2050), em escala global, com interdependéncias
e alto grau de incerteza entre aspectos demogréficos, ener-
géticos, climaticos e tecnoldgicos. Retrospectivamente, fazem
as crises de modernizagio dos séculos anteriores parecerem
relativamente simples. Para dizer o minimo, as sociedades hu-
manas estdo se tornando ainda mais complexas.

PREFACIO 12//



Dai a importancia de combinar, como faz Bruno, de
modo metodologicamente defensavel, teorias macro-histé-
ricas de perspectiva “desenvolvimental” com um instrumen-
tal analitico “micro”, no caso desse livro, expresso no recurso
a elementos de teoria da escolha racional, teoria dos jogos e
public choice. Com o que se sabe hoje sobre as propriedades
emergentes de sistemas complexos, e dadas as potenciali-
dades metodolégicas da Andlise de Redes e das técnicas de
modelagem computacional, o exemplo do autor inspira e
abre caminhos atualissimos para a Ciéncia Politica.

Porto Alegre, julho de 2020.
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Prefacio do autor, 2020

Bruno P W, Reis

A defesa desta tese jd contava vinte anos quando
Marco Cepik me falou de publici-la pelo CEGOV.
Surpreso, fiquei grato pela mera cogita¢io de uma ideia que
eu ja havia descartado havia anos, mas ele falava sério. Pediu
que arranjasse um pés-escrito que desse conta da passagem
desse tempo, que publicaria a tese tal como foi defendida. Eu
estava com um memorial pendente com vistas a promogdo
para professor titular, algo como aquele pds-escrito que ele
me pedia seria um subproduto natural, quase inevitivel. O
memorial foi redigido no primeiro semestre de 2019. Dele
recortei e remeti o trecho que concebi dedicado a uma
reapreensido dos temas que me ocuparam no doutorado, e
que aparece no final do presente volume.

Estava absorto nos afazeres de diretor de faculdade
em trabalho remoto sob a pandemia quando fui de novo
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interpelado pelo Cepik com as tarefas praticas associadas
a publicacdo de um livro, e que se impdem mesmo quando
se trata de trazer a luz trabalho pronto hd décadas: revisao
das provas, preficios, orelha, sinopse. Foi quando enfim me
dei conta de que era pra valer. Aquela tese de 1997, afinal,
viraria livro, por caminhos entdo insuspeitados, e com uma
cara diferente daquela que eu tinha imaginado nos primeiros
anos depois da defesa. Por ironia, exatamente a cara com que
foi defendida, e que a época nunca havia cogitado publicar
intacta.

Inclinado, nos primeiros meses apés a defesa (também
por recomendagio da banca), a um desdobramento da
agenda tedrica da tese rumo a alguma valida¢do empirica
minimamente sistemdtica, aderi rapidamente a ideia de
trabalhar na publicac¢io de variados desdobramentos da tese,
bem mais que publicd-la na integra. Mas alguns colegas que
tinham tido contato com o trabalho tentavam me induzir
a uma publicacio mais abrangente. Antonio Mitre, em
especial, sempre me encorajava, talvez na forma de um
ensaio mais especificamente tedrico, com os trés primeiros
capitulos. Como o capitulo 4 ¢ antes uma interpretagio livre
do caso brasileiro a luz do arcabougo teérico esbogado na
tese, e ndo um teste empirico de hipdteses precisas, aderi a
ideia, mas me obrigava para isso a elaborag¢do de um fecho,
talvez um novo capitulo final, com uma explicita¢io do
quadro analitico em termos mais assumidamente abstratos,
talvez formais. Cheguei a esbo¢ar uma proposta de trabalho
nesses termos para o encontro da ABCP em 1998, com o
titulo caracteristicamente ambicioso de “Interdependéncia,
expectativas, mercado: anotagbes para uma teoria do
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desempenho institucional em sociedades complexas”,' mas
ndo pude voltar ao Rio de Janeiro naquela ocasido. Numa
época ainda desprovida de videoconferéncias, adiei o esforgo

— que, claro, nunca se concretizaria.

Uma vez adotado esse plano de aproveitar a parte
tedrica em um livro independente, o capitulo 4 se tornaria
muito naturalmente um artigo autdénomo. Convidado
pelo saudoso Alberto Tosi para uma mesa proposta por
ele préprio junto com Sebastido Velasco e Cruz para o

encontro seguinte da ABCP, que teve lugar na PUC-SP

1 O resumo entao submetido é uma clara tentativa de detalhamento
adicional do nucleo tedrico da tese: “Procura-se fundamentar a proposicao
tedrica segundo a qual uma interdependéncia em escala crescente entre as
pessoas induzira uma organizacao crescentemente competitiva da socieda-
de, com crescente centralidade de mecanismos impessoais de atribuicao
de contingéncias sociais, como o mercado. Partindo da postulacao da im-
possibilidade de se obter uma sociedade complexa apoiada em critérios de
atribuicao de status simultaneamente ndo-adscriticios e ndo-competitivos,
o trabalho deter-se-4 sobre o uso que faz N. Elias do conceito de “interde-
pendéncia” para caracterizar o processo histérico comumente identificado
como “modernizacdo” como um caso (contingente, ndo necessario) de pro-
cesso secular de expansao desses lacos de interdependéncia humana. Argu-
mentar-se-a4 em favor da tese de que a (possivel) continuacao deste processo
produziré crescente centralidade do mercado como mecanismo (ainda que
precério) de integracdo sistémica, bem como — em virtude da necessidade
funcional da provisao de uma coordenacao minima das expectativas reci-
procas daqueles atores individuais crescentemente interdependentes (cf.
Axelrod, Putnam) — a continuidade da expansdo de mecanismos burocra-
ticos, impessoais, de tomada de decisao politica expressos contemporanea-
mente nas instituicdes politicas tipicas dos regimes ditos democréticos.”
Relendo este resumo depois de décadas, senti de que eu adotava entdo um
ponto de vista mais otimista sobre a integracao entre democracia e mercado
do que me permitiria hoje, conforme se pode constatar pelo pds-escrito, ao
final deste volume.
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em novembro de 2000, preparei uma apresentagio que
juntava a longa se¢do final (4.4) daquele capitulo com uma
reapropriacdo da primeira parte do capitulo 3, melhorada
por um detalhamento maior da nog¢do weberiana do
mercado, cuja exposi¢do havia sido aprimorada em sala de
aula ao longo daqueles anos. Intitulado “Justi¢a Social em
um Mundo de Estranhos: mercado, democracia, economia
— e 0 caso brasileiro”, o trabalho saiu longo — e desdobrou-
se, previsivelmente, em duas publica¢oes: a primeira foi o
artigo previsto sobre o caso brasileiro, apoiado basicamente
no capitulo 4 da tese, que saiu em junho de 2001; a outra foi
a reapropriacdo melhorada das se¢oes 3.1 e 3.2, que sairia
mais tarde, em 2003.2

Aquela altura eu iniciava, apoiado por bolsa de
produtividade do CNPq, um dltimo triénio pautado pela
contribui¢io de Robert Putnam em seu célebre Making
Democracy Work, de 1993, cuja interpretagio do caso
italiano movimentara a ciéncia politica na década anterior e
havia ocupado um lugar central na tese. Da convivéncia com
esse tema resultou mais um artigo, que mobilizou elementos
presentes no capitulo 2 da tese (principalmente na subsecdo
2.2.1) para um exame da contribui¢io de Putnam em
Making Democracy Work.?

Uma estadia em Ann Arbor no verdo de 2002, para

2 Os artigos sao Bruno P. W. Reis, “Mercado, Democracia e Justica
Social: a economia politica do Brasil contemporaneo” (Teoria & Sociedade,
7: 9-69, de junho de 2001) e Bruno P. W. Reis, “O Mercado e a Norma: o es-
tado moderno e a intervencdo publica na economia” (Revista Brasileira de
Ciéncias Sociais, 52: 55-79, 2003).

3 Bruno P. W. Reis, “Capital Social e Confianca: questoes de teoria e
método” (Revista de Sociologia e Politica, 21: 35-49, novembro de 2003).
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o Summer Institute do ICPSR na University of Michigan,
tinha aberto novas perspectivas para o trabalho. Eu tinha
ido por meu envolvimento no projeto institucional do
“Hubble Social’, uma cooperagio entre a UFMG, o ISR de
Michigan, a University of Cape Town e mais alguma ao
redor do mundo. Investi durante a viagem em disciplinas
sobre desenho de questiondrios, mas mesmo ali, mais do que
treinamento em pesquisa empirica, acabei trazendo na volta
certo apuro teérico para minha apreensio do aparato préprio
da escolha racional, desde a teoria dos jogos até a modelagem
computacional de sistemas adaptativos complexos. Tanto
que o primeiro subproduto da viagem foi meu trabalho mais
abstratamente tedrico, apresentado na Anpocs apenas dois
meses depois da volta.* Por anos lecionei teoria dos jogos
e escolha racional de maneira informada pelo periodo em
Michigan, sobretudo (mas ndo apenas) no programa de
treinamento em metodologia quantitativa mantido pela
UFMG, conhecido como MQ. Mas o principal aprendizado
se deu num workshop sobre modelagem computacional de
sistemas adaptativos complexos — que me fez pensar de
novas maneiras sobre temas tratados na tese.

Meses depois da volta, cheguei a procurar o professor
Henrique Pacca Luna, do Departamento de Ciéncia da
Computagio da UFMG, que por sua vez me pds em contato
com Milton Corréa Filho, entdo pesquisador do Laboratério

4 Bruno P. W. Reis, “Ir Para Casa em Paz: a economia das virtudes e a
apatia como direito”. XXVI Encontro Nacional da ANpPocs, Caxambu, outu-
bro de 2002. O trabalho foi, anos depois, traduzido para o inglés e publicado
no primeiro nimero da BPSR: Bruno P. W. Reis, “Going Home in Peace:
the economy of virtues and apathy as a right”, Brazilian Political Science
Review, 1 (1): 10-24, marco de 2007.
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Nacional de Computagdo Cientifica, que se interessava
fortemente por modelagem baseada em agentes. Convidou-
me avisiti-lo no LNCC, em Petrépolis, e viabilizou nossa ida
(minha e de Ricardo Ruiz, do Cedeplar-UFMG) em mais
de uma ocasi@o. Em inicios de 2004 arriscamos um paper
apenas exploratdrio, conceitual, partindo da elaboragio feita
na se¢do 2.2.3 da tese para uma apropriagdo, num algoritmo
computacional teoricamente interpretivel e operacional,
do conceito de confianga interpessoal tal como utilizado
por Putnam.> O esfor¢co derivava sobretudo da premissa
de que a principal fragilidade do argumento de Putnam
sobre o caso italiano decorreria de excessiva linearidade do
modelo, que faz suas generalizagdes a partir de tipos polares
empiricamente implausiveis (conflanga disseminada ou a
falta dela) para resultar, naturalmente, na reafirmacéo bindria
dos padroes ali delineados — donde a pertinéncia de uma
conceituagio computivel de “confianca”, apta a servir como
base de testes de uma modelagem nao-linear do problema.

Antes que minha deriva profissional me levasse
em outras dire¢des mais “praticas”, tive ocasido de
rascunhar uma agenda subsequente de pesquisa tedrica
em dois esbogos submetidos a eventos a que nao consegui
comparecer — e que restaram inacabados. O primeiro foi
concebido e aceito para apresentacdo no XVII encontro
anual da Society for the Advancement of Socio-Economics

(SASE), realizado em Budapeste em junho de 2005. O

5 Bruno P. W. Reis, Milton Corréa Filho, Ricardo Machado Ruiz,
“Multi-Agent Computational Modeling of Interpersonal Trust and Coope-
ration: a conceptual exploration”. Petrépolis, RJ: Laboratoério Nacional de
Computacgdo Cientifica, 2004 (publicagdo interna, LNCC).
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tema do encontro (“What Counts? Calculation, Association,
Representation”) sugeriaapropriagdometodolégicadotema
da associacdo, e encorajou-me a buscar uma aproximagio
do tema da “confian¢a” orientada por categorias préprias
a andlise de sistemas complexos. Inspirada também por
uma disciplina lecionada em 2004 junto ao programa de
doutorado em Sociologia e Politica, a proposta de trabalho
intitulou-se “Cultural Calculations: some circularities about
interpersonal trust and political participation in complex
societies”.Partindo da caracterizagio weberiana do mercado
como uma forma de “socializa¢do entre estranhos” (que
eu havia explicitado no artigo que saira na RBCS em
2003), o resumo buscava questionar a relevincia tedrica
de comportamento culturalmente orientado, concebido
em oposicdo a cdlculos racionais estrategicamente
orientados. Para tanto, recorria a impessoalidade requerida
para a operagido das redes de larga escala tdo tipicas das
sociedades complexas para constituir um argumento
em favor da necessidade de mecanismos de incentivos
individuais de tipo mercantil para promover coordenagio
em grande escala. Isto posto, contudo, as coisas deixam
de parecer tio simples quando passamos a considerar a
base normativa da operag¢io do préprio mercado. Longe
de serem algo como uma “ordem espontinea”, mercados
requerem orientagdes normativas especificas para
operarem rotineiramente. O problema reside em que a
considera¢do simultinea desses dois pontos usualmente
nos conduz a circularidades entre os dois niveis de andlise,
eloquentemente ilustradas pelo trabalho de Putnam sobre
a Itdlia. Em termos praticos, ao estudarmos participagio
politica (ou qualquer outro objeto empirico de anilise
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politica) devemos conferir inequivoca énfase as estruturas
de incentivos com que se defrontam os atores, e concebé-
los sim como estrategicamente orientados — mas por outro
lado constitui um reducionismo grave presumir que esses
incentivos podem ser adequadamente compreendidos
sem remiss@o a condicionantes simbélicos de toda ordem.
Pois os incentivos certamente nio se reduzem a interesses
materiais — e mesmo estes encontram condicionamentos
culturais. Assim, elementos culturais podem reter
sua relevincia tedrica se nio forem concebidos como
opostos ou alternativos a cdlculos estratégicos, mas
como parte integrante deles, realimentando-se também
como propriedade emergente deles, pela cristalizagao
de “equilibrios” em larga escala, estabilizando no devido
tempo repertérios especificos de metaestratégias em
variados subconjuntos populacionais. Neste ponto,
novamente sao bem claras as potencialidades da técnica da
simula¢do computacional de sistemas adaptativos baseada
em agentes, que se habilita a lidar de maneira controlavel
com as ndo-linearidades que emergem quando tentamos
manipular os dois niveis de andlise simultaneamente.
O tema desdobrou-se também num segundo esbogo,
intitulado “Calculus, Networks, and Culture: a conceptual
exploration on the dynamics of trust”, agora de escopo mais
especificamente socioldgico, que — feito em co-autoria com
Fabricio Fialho — foi aprovado pelo comité de pesquisa
em escolha racional da ISA para apresenta¢do em sessdo
sobre racionalidade e confianca no Congresso Mundial
de Sociologia que teve lugar em Durban, Africa do Sul,
em janeiro de 2006. Niao consegui, porém, financiamento
para comparecer a qualquer dos dois eventos. Aquela
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altura, outras atividades se interpunham a essa agenda de
pesquisa, que acabou congelada numa espécie de stand-by
permanente desde entdo.

Sob a perspectiva esbo¢ada naqueles rascunhos, a
distingdo usual entre (1) regras de natureza normativa,
concebidas como relativamente estdveis, internalizadas de
algum modo, e tipicamente portadoras de alguma noc¢io de
justica e bem comum; e (2) cilculos estratégicos, adaptativos,
responsivos a circunstincias cambiantes, e orientados para
a realizacio de objetivos auto-centrados — comporta pelo
menos dois problemas importantes. O primeiro é tedrico-
conceitual, e se refere a associa¢@o arbitraria do bem comum
com normas coletivas estdveis, relativamente fixas, e de
estratégia e cdlculo com o auto-interesse. Pode-se pensar
facilmente em normas compartilhadas que operam em
prejuizo do interesse coletivo, e assim postular a necessidade
de minuciosa consideragio estratégica no esforco de
modificar o status quo. Talvez ndo seja exagero dizer mesmo
que toda mudanca social deliberadamente induzida por
acdo politica envolva situa¢do andloga — ou mesmo, num
registro mais corriqueiro, qualquer esfor¢o de se minorarem
os danos de um estado de coisas socialmente dado, mas
coletivamente indesejivel. O segundo é metodolégico, e
decorre forcosamente da admissio do primeiro problema.
Ele se refere a existéncia de regras de segunda ordem, jd que
hd regras que dizem ao agente quando aplicar tal ou qual
regra (de primeira ordem), ou — talvez mais precisamente —
regras que orientam o agente quanto a exce¢des a aplicagio
de regras de primeira ordem. Se isto faz sentido, impde-se
imediatamente a conclusio de que ndo hd razdo em principio
para mantermos o modelo estritamente confinado a dois
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niveis, e pode-se naturalmente pensar em regras de terceira
ordem (sobre excecoes 4 aplicagio de excegdes...), regras de
quarta ordem, e assim por diante. Sob tal enquadramento,
consideracoes estratégicas estdo profundamente imbricadas
com normas. A razdo pela qual uma abordagem como
essa pareceria pouco frutifera ao longo da maior parte
do século XX ¢é bastante clara: ela rapidamente levaria a
andlise a uma grande confusio de regras e meta-regras e
meta-meta-regras, sem clara distin¢do conceitual entre elas,
ou qualquer resultado demonstravel ao final. Hoje, porém,
a difusio dos computadores aumenta dramaticamente
a nossa capacidade de manipulagio (tanto experimental
quanto dedutiva) de silogismos complexos, e expressoes
praticamente ndo formalizdveis até hd pouco sio agora
exprimiveis em algoritmos simples. O que torna bastante
praticivel a modelagem do comportamento adaptativo
sugerido pelo enquadramento conceitual aqui esbogado,
com um largo espectro de combinag¢des concretas de regras
operacionais derivadas da operagao de um conjunto limitado
de regras e meta-regras (e meta-meta-regras... mas, ainda
assim, limitado). O alcance dessa nova agenda de pesquisa
¢ bastante concreto, e pode ser brevemente ilustrado por
resultados sintetizados, por exemplo, por Brian Skyrms.®

Pois bem. Aonde isso nos levaria> No que tange
aos propositos de inquiri¢do conceitual presentes naquele
resumo de Budapeste, algumas implicacbes poderiam
ser preliminarmente levantadas — particularmente no

6 Cf. Brian Skyrms, The Evolution of the Social Contract. Cambrid-
ge: Cambridge University Press, 1996; e Brian Skyrms. The Stag Hunt and
the Evolution of Social Structure. Cambridge: Cambridge University Press,
2003.
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que toca ao proposito, sempre fugidio, de caracterizagio
operacionalmente apropridvel do conceito de cultura. De
saida, aquele enquadramento endossava a critica feita
por James Johnson a4 maneira como a literatura sobre
“cultura politica” se apropriara do tema ao longo dos
quarenta anos anteriores.” Para Johnson, em vez de uma
colecdo relativamente volitil de opinides capturdveis num
questiondrio de survey, a cultura exprimiria antes — a maneira
de Cliftord Geertz — as “lentes” interpretativas pelas quais
diferentes povos examinariam e compreenderiam o mundo
a sua volta. Aqui, também, ao adotarmos uma montagem
mais ambiciosa do problema, parece conceitualmente
problemdtica a aproximag¢do entre “cultura” e “opinido”.
Uma nocao relevante de cultura para o arcabougo que eu
perseguia entdo nio seria redutivel a opinides coletiveis
num survey, uma vez que seria frequentemente invidvel,
dentre as respostas coletadas, discriminar entre a adesdo
verbal a uma regra corriqueira (que os metoddlogos
chamam de efeito de “desejabilidade social”) e sua operagido
efetiva na vida cotidiana. A cultura se constituiria antes pela
emergéncia, identificivel em um nivel agregado de anilise,
de variados mapeamentos de regras e meta-regras que
informam e condicionam comportamentos de individuos
ou organiza¢des — e destes se realimentam. Importa dizer,
neste ponto, que nio ¢ relevante o nivel de andlise de onde
se parte aqui: se do plano agregado, de onde se contempla

7 James Johnson, “Conceptual Problems as Obstacles to Progress
in Political Science: Four Decades of Political Culture Research”, Journal
of Theoretical Politics 15 (1): 87-115, 2003 (traduzido no Brasil: J. Johnson,
“Problemas Conceituais como Obstdaculos ao Progresso da Ciéncia Politi-
ca: Quatro Décadas de Pesquisa em Cultura Politica”, traduciao de Ronaldo
de Noronha, Teoria & Sociedade, 12 (1): 128-63, junho de 2004).
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uma cultura “dada” e se indaga sobre seus efeitos na conduta
das pessoas, ou se das regras adotadas no plano individual,
de onde se infeririam padrdes agregados especificos, em
principios definiveis e tipificiveis. Trata-se apenas de dois
niveis de andlise possiveis do mesmo objeto empirico, e que
portanto devem ser mutuamente consistentes. Idealmente,
deveriamos ser capazes de alcan¢ar um conjunto de padroes
culturais identificiveis que viriam a compor uma taxonomia
apta a apoiar esfor¢cos de diagnéstico mais informados —
mas ¢ claro que estamos muito aquém desse desiderato.
Avangos nessa agenda, contudo, tenderiam sim a favorecer
compreensio mais matizada de processos complexos
relacionados a dindmica da participagio e da apatia politica,
com seus contetdos cognitivos e valorativos subjacentes.

No que toca a meu préprio trabalho, porém, a reflexdo
sobre institui¢des iniciada na tese encontrou uma sintese
proviséria em novo trabalho, levado a ANPocs EM 2007.°
Aquela altura, porém, o atendimento natural das demandas
profissionais postas pelo contexto politico j4 me levava para
longe dessa agenda tedrica rumo a discussio do sistema
eleitoral e do financiamento de campanhas no Brasil — onde
uma demanda publica proporcionava com muito maior
intensidade o estimulo e a cobranca que realimentam a
agenda de trabalho. Desde entdo, como costuma acontecer,

8 Bruno P. W. Reis, “Valores e Estratégia na Politica da Inovacao Ins-
titucional: anotac¢Ges para uma teoria geral das instituigdes politicas”, XXXI
Encontro Nacional da Anpocs, outubro de 2007. O trabalho apresentado
permaneceu inacabado até que encontrasse destino publicado sob a forma
das trés primeiras se¢oes de Bruno P. W. Reis e Vera Alice Cardoso Silva,
“Instituicoes Politicas”, em Dawisson Belém Lopes e Marcia Miranda Soares
(orgs.), Sonhos e Labores: O Cinquentenario do Primeiro Departamento de
Ciéncia Politica do Brasil, 69-87. Belo Horizonte: Ed. UFMG, 2018.

// 25 MODERNIZACAO, MERCADO E DEMOCRACIA



eu havia abandonado com resignacdo tranquila o modesto
esforco de autoconhecimento intelectual empreendido na
tese 4 “critica roedora dos ratos” — ou, mais propriamento, a
obsolescéncia progressiva dos arquivos de texto.

Quando afinal Cepik me surpreendeu com a proposta
generosa de publicagdo da tese, mais de vinte anos depois
de sua defesa, havia perdido o sentido qualquer esforco
de modifica¢io ou atualizagio, que a esta altura meio que
deturparia o trabalho ao desconectd-lo de sua intengdo ou seu
contexto original. Independente de seus méritos e deméritos,
22 anos depois da sua defesa, boa parte do interesse que a tese
podera talvez reter residird fatalmente no mero registro de
uma tese de seu tempo, no “instantdneo” marcado no processo
de formagcio intelectual de um professor iniciante. Por isso
a tese sai agora intacta, tal como defendida no Iuperj em 16
de dezembro de 1997, sob a orientagdo de Maria Regina
Soares de Lima e banca composta por Fabiano Santos,
Fernando Limongi, Maria Herminia Tavares de Almeida
e Renato Lessa: agradecimentos, introdugio, consideracoes
finais, tudo sai aqui tal com se encontrava 14 — apenas se
acrescentam, até como esclarecimento, novos preficios do
editor e (este) do autor, assim como um péds-escrito, de 2019,
ao final do texto.

Belo Horizonte, agosto de 2020.

PREFACIO DO AUTOR 26 //



Agradecimentos

Um trabalho que, além de concluir sete anos de
doutorado, exprime também — pela cada vez menos peculiar
trajetéria de seu autor — o resultado de dois intensos anos de
aprendizagem no mestrado certamente deve muito a mais
pessoas do que seria possivel nomear aqui.

Em primeiro lugar, creio ser meu dever expressar
meu débito com o Conselho Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnolégico (CNPq), que me beneficiou com
diversas bolsas de estudo (aperfeicoamento, mestrado e
doutorado) ao longo de sete dos tltimos dez anos.

Minha orientadora, a Prof.2 Maria Regina Soares
de Lima, se dispds muito gentilmente a assumir minha
orientagdo em momento particularmente delicado de meu
doutorado (a quarenta dias do prazo para a entrega do
projeto), quando eu jd sequer morava no Rio de Janeiro,
e soube contornar, com seriedade e serenidade, todas as

// 27 MODERNIZACAO, MERCADO E DEMOCRACIA



dificuldades de comunicagdo e acompanhamento do
trabalho advindas da distancia.

Ao Departamento de Ciéncia Politica da UFMG —
minha casa em multiplos sentidos —, a cujo corpo docente
me orgulho de pertencer ja ha quase quatro anos e em cujo
interior foi integralmente redigido o presente trabalho,
devo a oportunidade que me foi concedida de amadurecer
as reflexdes aqui contidas no interior da rotina privilegiada
de professor universitirio — que nos concede tanto a sala
de aula para enunciar e submeter nossas ideias ao crivo dos
estudantes durante sua gestagdo quanto o necessirio retiro
tempordrio quando chega a hora de transforma-las em texto
inteligivel. Particularmente devo mencionar as pessoas de
Marco Cepik, Vera Alice Cardoso Silva, Jarbas Medeiros,
Fatima Anastasia, Antonio Mitre, Leo Avritzer e — mais
recentemente—Renato Boschie Eduardo Zauli,como colegas
que em ocasides distintas e de formas variadas submeteram-
se pacientemente as elucubra¢des de um colega doutorando
as voltas com sua tese. A Prof:2 Vera Alice eu devo também
um curso de Politica Comparada que frequentei antes de
minha admissio, e que certamente exerceu papel importante
nos rumos posteriormente tomados pela tese.

No  Iuperj, como ¢é fartamente sabido
por  todos  aqueles que ji  frequentaram
esta casa, contei com um ambiente profissional
extremamente estimulante, de que pude desfrutar
sobretudo nos dois anos do mestrado: Alberto Almeida,
André Nogueira, Frederico Durdo Brito, Leandro Piquet
Carneiro e, na qualidade privilegiada de membros
honorérios, Octavio Amorim, Célia Lessa, Luis Fernandes

AGRADECIMENTOS 28 //



e Tereza Ventura compuseram o nicleo do que se pode
de modo amplo denominar como “minha turma” naqueles
anos. Merece mencgio a parte entre os colegas de mestrado
meu querido amigo Adriano Cerqueira, conterrineo que
conheci apenas quando ambos nos mudamos para o Rio,
mas que rapidamente se tornou daqueles raros amigos
que se sabe eternos. Fomos e voltamos juntos, e dele e de
Leticia eu sempre pude contar com a amizade fraterna,
a atenc¢do desinteressada e — posteriormente — mesmo o
carinho dos filhos.

Ainda entre aqueles com quem convivi no Iuperj, ndo
posso deixar de mencionar o hoje Prof. Fabiano Guilherme
Mendes Santos. Em momento importante da elaboragao
do projeto desta tese, pude me valer da camaradagem que
resultara de minha permanéncia anterior no Rio para obter
generosas pistas que ajudaram a dar rumo e orientagio ao
projeto entdo em elaboragio. E verdade que posteriormente
o projeto sofreu novas e inesperadas inflexdes, mas dessas
devo dizer que ele é completamente inocente.

Eu seria gravemente injusto se nio mencionasse
aqui também a importancia crucial do Prof. Luiz Werneck
Vianna nos meus anos de formagio no Iuperj. Sua grande
generosidade com o meu trabalho, sua extraordindria
receptividade a um aluno que afinal tinha formagio e
interesses em muitos pontos tio diferentes dos seus, seu
incentivo e sua confian¢a manifestados de véarias formas em
diferentes momentos naqueles anos desempenharam papel
profundamente marcante — certamente maior do que ele
imagina — no meu processo de profissionalizagio.

// 29 MODERNIZACAO, MERCADO E DEMOCRACIA



De Leila Frischtak obtive, em decorréncia de breve
contato no XVIII Encontro Anual da Anpocs em 1994,
nio apenas o impulso para uma importante reorientagio da
tese, a que me refiro na introdu¢io, mas também o generoso
envio de abundante material resultante do projeto do Banco
Mundial “Comparative Research on Governance Capacity
and Adjustment” por ela coordenado. Infelizmente, a
orientacio “tedrica’, ou — de maneira menos autoindulgente
— “monogrifica”, que dei a tese acabou por minar minha
capacidade de processamento adequado do material empirico
ali contido, ao dedicar a discussdes sobre a literatura tedrica
o tempo que teria sido necessirio para o exame adequado
dos variados casos ali contemplados. Outros certamente
saberdo aproveitar com mais competéncia que eu préprio as
valiosas evidéncias ali agrupadas.

Tampouco hesitei em abusar do parentesco com
a Prof.2 Elisa Reis para dela me beneficiar em diversos
momentos. Na elaboragio do projeto ela foi uma
interlocutora critica imprescindivel, que por telefone me
salvou de cometer impropriedades e ingenuidades diversas.
Também para a redagio do primeiro capitulo da tese
encontrei nela uma leitora minuciosa, que me apontou
diversos erros, impropriedades e lacunas. Esforcei-me por
seguir suas recomendag¢des, mas bem sei que nio consegui
atender a todas — o que de saida deve isentd-la de culpa pelo
que 14 se encontra escrito.

A propésito, o extenso ndmero de familiares
préximos que tenho no Rio tornaram minha estadia no
Tuperj mais facil de indmeras maneiras. Devo mencionar
especialmente meus tios Iracema e Dico Wanderley, que em

AGRADECIMENTOS 30 //



momentos diferentes e de maneiras diversas propiciaram-
me simplesmente algum lugar onde morar.

Ja escrevi em outro lugar — mas nunca ¢ demais
repetir — que a meus pais eu devo o simples fato de algum
dia ter me envolvido com ciéncias sociais. Particularmente
a influéncia substantiva de meu pai sobre o meu trabalho
pode ser facilmente constatada por qualquer pessoa que
passe os olhos sobre as referéncias bibliograficas desta tese
— a despeito do fato de que ele sempre fez questdo de se
manter a uma respeitosa distincia da evoluc@o do trabalho.
Mas é apenas justo dizer que de meu pai e minha mie
obtive nio apenas a forma¢io humanistica mas também o
exemplo do trabalho dedicado, rigoroso e desinteressado.
Pude aprender com eles e com meu avé Luiz Pinheiro
que ¢ real a recompensa de uma dedicagdo desinteressada
ao trabalho e as pessoas que nos cercam. Na companhia
deles — além de Silvia, Mauricio, Cacd, Didinha e Daniel —
tenho uma “casa” onde viver, um lugar no mundo onde nos
habituamos a discussdes as vezes intensas, e que certamente
me ajuda a exercer a profissio que escolhi.

Da Fatinha, minha esposa, minha mais querida
amiga ji hd tantos anos, posso apenas dizer que é para
merecé-la que me esfor¢o a cada dia de trabalho. E ¢ a
ela que ofereco este modesto resultado, na esperanca de —
agora finalmente livres das obrigacdes que nos impusemos
nesses primeiros sete anos — poder apenas compartilhar
gostosamente a aventura que se anuncia com o aumento
da familia nos préximos meses.

Finalmente, uma tltima palavra eu gostaria de dedicar

// 3 MODERNIZACAO, MERCADO E DEMOCRACIA



4 memoéria de Antonio Luiz Paixdo, com quem infelizmente
nunca tive um relacionamento muito mais que ocasional —
ainda que sempre afetuoso. A ele eu deverei para sempre a
generosa acolhida de um projeto de aperfeicoamento que lhe
foi apresentado, em 1987, por um esbaforido estudante de
economia, as vésperas do esgotamento do prazo para entrega
de um projeto ao CNPq. Aquele foi, sob virios aspectos, o
ponto de partida de todo o trabalho que encontra aqui uma
sintese proviséria. Contudo, jamais tendo eu passado de um
amador em sociologia, ndo ousarei dedicar a sua memdria o
presente resultado.

Belo Horizonte, novembro de 1997.

AGRADECIMENTOS 32//



Introducao

Desde bastante cedo em minha formagio profissional,
quando eu apenas comecava minha graduagio em Ciéncias
Econdémicas, espantava-me na macroeconomia a sua
pretensdo de ndo apenas compreender, mas sobretudo lidar
com os fenémenos do universo econémico a partir de grandes
nimeros que representavam agregacdes em larga escala de
uma infinidade de pequenas acdes cotidianas cumpridas
rotineiramente, muitas vezes distraidamente, por cada um
de nés. Convivendo com um processo ja antigo de inflagdo
cronica que naquele inicio dos anos 80 apenas comegava a se
tornar agudo, eu ficava perplexo nao com os sucessivos reveses
da politica economica daquele tempo, como talvez se possa
imaginar, mas, ao contrério, com o fato de que, bem ou mal, o
governo pudesse de fato influir nos acontecimentos (e, muito
particularmente, na velocidade em que subiria o indice de
precos) a partir do manejo de alguns — relativamente poucos
— instrumentos de politica econdmica: tarifas, juros, emissao

// 33 MODERNIZACAO, MERCADO E DEMOCRACIA



de moeda, gastos diretos, para ndo mencionar a pura e simples
coer¢io estatal através da qual se impdem diversos mecanismos
de controle de precos, inclusive a politica salarial e os direitos
sociais e trabalhistas. Particularmente o problema da inflacio
sempre me pareceu o mais intrigante: constituido por
oscilagdes variadas dos precos de uma infinidade de mindsculas
transacoes cotidianas empreendidas por virtualmente todos
os habitantes do pais, o indice no entanto aparecia como um
dado para quase todos os agentes tomados individualmente
— e apenas o governo, por uma complexa pilotagem de uns
poucos agregados macroecondmicos, parecia ser (embora
cada vez menos) capaz de influir em seu comportamento.

Estimulado por um rdpido curso de metodologia
das ciéncias sociais, lecionado pelo Prof. Renan Springer
de Freitas para alunos de graduagdo em economia, obtive
junto ao CNPq, ao final de minha graduagio, uma bolsa
de aperfeicoamento para o desenvolvimento de um projeto
ambiciosamente denominado “Racionalidade Individual,
Contexto Institucional e Capitalismo: Um Plano de Estudos”,
em que eu pretendia justamente atacar minhas perplexidades
bésicas sobre essa intera¢io micro-macro, debrugando-me
sobre a apropriacdo feita pela ciéncia politica e pela sociologia
do arsenal metodolégico tipico da ciéncia econdmica,
consubstanciada na légica da a¢do coletiva a Olson, no uso da
teoria dos jogos — enfim, na “teoria” da escolha racional.!

1 O relatério final entregue ao CNPq foi mais tarde publicado pelo
Tuperj (gracas a generosa acolhida que obteve do Prof. Werneck Vianna),
ja entao sob um titulo mais compativel com seus modestos resultados
finais: “Reflexdes sobre a Epistemologia de Popper e o Individualismo
Metodolbgico”.
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Cheguei ao Iuperj em 1989, armado dos rudimentos
dessa literatura, e prossegui nessa linha de estudos durante
o mestrado, integrando-me ao Laboratério de Estudos
Marxistas Contemporineos (constituido sob a coordenagio
do Prof. Luiz Werneck Vianna a partir da leitura de Making
Sense of Marx, de Jon Elster) e frequentando uma disciplina
de introdugio a teoria dos jogos oferecida pela Prof.2 Maria
Regina Soares de Lima no primeiro semestre de 1990.
Dessas duas atividades resultou um trabalho sobre classes
sociais e agdo coletiva que — concluido ja no inicio de 1991-
teve papel importante na defini¢do dos rumos tomados por
meu doutorado.? A aproximagio com o tema das classes
sociais a partir de Olson — e da caracteriza¢do das classes
como “grupos latentes” tipicos — propiciou-me um retorno
a antiga curiosidade em relagdo ao fendémeno da inflacdo,
agora associado ao tema do conflito distributivo e dos efeitos
supraintencionais (“macro”) da dinimica da agregagio de
interesses individuais infinitesimais (“micro”), recurso tipico
da rational choice.

Enquadrando, numa abordagem inicial, a estrutura de
preferéncias dos atores envolvidos no conflito distributivo sob
inflagdo crénica como um “dilema do prisioneiro”, o presente
trabalho nasceu da constatacdo da afinidade légica existente
entre o problema da estabilizagio e o da prépria instauragio de
uma ordem normativa a partir do “estado de natureza”definido
por Hobbes no Leviata.* Tomando as “sociedades pretorianas”

2 Trata-se de B. P. W. Reis, “O Conceito de Classes Sociais e a Logica
da Acdo Coletiva”.
3 O projeto, defendido em dezembro de 1991, foi posteriormente

adaptado e publicado como um artigo independente, sob o titulo “O Conflito
Distributivo em Sociedades Pretorianas”.
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tal como descritas por Samuel Huntington como “uma proxy
moderna do estado de natureza hobbesiano’, esse projeto
inicial analisava as condi¢des da emergéncia de cooperagio
espontinea (endégena) num dilema do prisioneiro tal como
estipuladas pela literatura relevante (Robert Axelrod, Michael
Taylor), para constatar a improbabilidade da obtengdo dessas
condi¢bes nos contextos de fragilidade institucional que
caracterizam as sociedades pretorianas.* Genericamente,
postulava-se que o baixo “grau de governo” (ou, mais de acordo
com o jargdo contemporineo, a falta de governance) dessas
sociedades tornava seus governos comparativamente menos
capazes de arbitrar uma solugido cooperativa para o dilema
do prisioneiro que caracteriza o conflito distributivo, e que
o equilibrio subétimo dominante resultava na reafirmacao
continuada de pretensdes de renda mutuamente
incompativeis, com resultado inflaciondrio. A solugdo
teria de envolver, em alguma medida, a institucionalizacio
estavel do sistema politico, de maneira a prover a necessaria
instancia coordenadora a um encaminhamento negociado
do conflito distributivo.

Entendo que esse argumento é basicamente correto
(e ele se mantém no presente trabalho), mas nestes dltimos
cinco anos operou-se um progressivo deslocamento de
énfase. Antes de mais nada, é necessdrio salientar que o
argumento exposto acima incorpora dois niveis de anilise: o
primeiro — digamos, o plano “econémico” da andlise — reside
na especificagio da estrutura légica da situagio tipica dos

4 A partir do trabalho de Robert Putnam, Making Democracy Work,
de 1993, que vincula o bom desempenho institucional a existéncia de redes
estaveis de cooperacao no interior da sociedade, essa relacao ganhou funda-
mentacao empirica muito mais s6lida.
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atores individuais imersos no conflito distributivo a partir
da utilizacio de certas estruturas de interacdo bastante
elementares da teoria dos jogos (assim, afirma-se que o
conflito distributivo poderia ser genericamente descrito
como um dilema do prisioneiro, uma solugdo cooperativa
estavel deveria envolver sua transforma¢io num “jogo da
garantia” etc.); o segundo plano — digamos, “sociolégico” —
estd incorporado no recurso a Huntington, e todo o substrato
sociolégico implicitamente presente em seu argumento sobre
as raizes da fragilidade institucional de paises submetidos a
processos acelerados de modernizagdo. Em sua forma original,
o projeto conferia clara énfase a composi¢io do plano
“econdémico” do argumento, e o recurso a Huntington servia
apenas para fornecer — um tanto “impressionisticamente” —
certas caracteristicas basicas do contexto nacional dentro do
qual a inflagdo havia prosperado, e que tornava sua remogao
particularmente penosa.

Nos anos imediatamente seguintes, todavia, foi
bastante facil perceber que varios colegas tinham tido
a mesma ideia que eu, e a configura¢io do problema
inflaciondrio como um dilema do prisioneiro tipico,
com equilibrio subétimo, comegou a se tornar um lugar
comum — ¢, o que ¢ “pior”, eventualmente configurado de
maneira formalmente mais rigorosa ou empiricamente
mais fundamentada do que eu poderia fazer.’ Por outro

5 O trabalho foi levado a cabo também por economistas, mas nao sé.
Gustavo Franco, “Inércia e Coordenacao”, talvez seja até hoje o mais fre-
quentemente citado, mas Edward Amadeo, “O Desafio da Estabilizacdo no
Brasil”, pp. 1-2, também classificou a nossa inflagdo como um “problema de
agao coletiva”. Para mencionar um nao-economista, William Smith, “Rees-
truturagio Neoliberal e Cenarios de Consolidacdo Democratica na América
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lado, os aspectos do argumento até ali deixados em
segundo plano comegavam a dar sinais de que mereceriam
mais aten¢o. Um primeiro sinal claro nessa diregido
derivou da leitura atenta que uma amavel proposta de
reda¢io de uma resenha — prontamente aceita, mas jamais
atendida — me levou a fazer do volume Estado, Mercado ¢
Democracia, organizado por Lourdes Sola e publicado em
1993.¢ Publicagdo particularmente importante no cendrio
editorial académico brasileiro — tanto pela relevincia
quanto pelo inusitado de seu contetido, congregando uma
série de trabalhos de autores de diversas partes do mundo,
a maijoria inéditos mesmo em seus idiomas de origem
—, sua leitura me provocava, todavia, a forte sensacido
de que estamos todos basicamente perdidos, tateando
no escuro diante do objeto constituido pelas relagdes
entre o sistema politico e o sistema econémico; ou entre
democracia e mercados; ou, ainda, mais especificamente,
entre o processo de democratizagio e o desafio do ajuste
estrutural das economias. Foi frequente a impressio
de que o nucleo “duro” dos argumentos dos capitulos —
especialmente daqueles dedicados aos estudos de casos —

Latina”, pp. 211-6, também incluiu o comportamento free-rider em politicas
de estabilizacdo em sua interpretacao da l6gica macroeconémica na Améri-
ca Latina. Mesmo melhorias e refinamentos nao tardaram a surgir: Leslie
Elliott Armijo, “Inflation and Insouciance”, contesta diretamente a caracte-
rizacao de Franco da inflacdo como um problema de acao coletiva, e destaca
as consequéncias perversas do fato de que nem todos os atores importantes
desejam a estabilizagio; e William Ricardo de S4, “Jogos Inflacionarios e Jo-
gos de Estabiliza¢do”, mostra que os problemas relacionados a estabilizacao
vao muito além da presenca de “caronas”.

6 Sou extremamente grato a Prof.2 Maria Herminia Tavares de Al-
meida pelo gentil convite. E — ainda — seu devedor.

INTRODUCAO 38//



residia sobretudo nos aspectos econdmicos, apoiando-se
no recurso 4 teoria econdémica; e foi inevitdvel a sensagio
de que nossas principais lacunas estio a demandar reflexdo
em feoria politica.

Fundamentalmente, quase todos os trabalhos
me pareceram estar as voltas com o problema
huntingtoniano bdsico da instabilidade politica crénica
e — mais especificamente — do déficit de autoridade (ou,
como é mais comum se referir a ele nos dias de hoje, de
legitimidade) do estado em sociedades sob processo de
modernizagdo acelerada. Mas poucos o formulavam com
clareza, e apenas Lourdes Sola e James Malloy se referem
explicitamente a Huntington. Seu trabalho torna-se
central para o tema por tratar precisamente dos efeitos
ambiguos que processos de modernizagido acelerada
produzemnossistemaspoliticosdesociedades tradicionais.
Ambiguos porque a0 mesmo tempo que estes processos
costumam — ao diluir distin¢des estamentais tradicionais
— engendrar algum tipo de democratizagio politica, eles
também invariavelmente produzem grave instabilidade
politico-institucional, ao deslocar sistemas de dominagdo
vigentes, em alguns casos, ha virios séculos. Em termos
classicos, os novos sistemas politicos, criados as vezes de
maneira um tanto abrupta, se veem em dificuldades para
lograr o reconhecimento de sua autoridade por todos os
cidaddos — assim, a crise politica deflagrada pelo processo
de moderniza¢io nio encontra solu¢io automdtica na
mera instauragio de novas regras.

O trabalho sofreu uma inflexio definitiva durante

o XVIII Encontro Nacional da Anpocs, em 1994, quando
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se tornou claro para mim que era este plano “sociolégico”
o aspecto do argumento a ser privilegiado na andlise. L4
pude assistir a uma comunica¢gdo de Lourdes Sola em
que ela discutia as dificuldades enfrentadas pelo Banco
Central do Brasil para exercer seu papel de autoridade
monetdria nos anos recentes, e destacava a importancia —na
ampliagio dessas dificuldades — da radical incerteza em que
mergulhava a conjuntura politica brasileira naqueles anos,
em virtude das multiplas “transi¢ées” simultaneamente
enfrentadas: democratizacio, reforma do estado, combate
a inflagdo, reforma constitucional e transi¢do tecnoldgica.
Complementarmente, Leila Frischtak se dirigia
frontalmente ao problema da “capacidade de governo”
(totalmente andlogo ao “grau de governo” a que se referia
Huntington) a partir do efetivo exercicio de lideranga
institucional pelo estado, escapando a “captura” pelos
grupos privados mais poderosos. Em seu diagnéstico,
o sucesso de um projeto de reformas do aparato estatal
enfrenta o paradoxo de requerer um estado “forte” (com
capacidade de governar autonomamente) para contornar
a elevada taxa de desconto temporal das preferéncias dos
atores relevantes, decorrente do alto grau de incerteza da
conjuntura. O desafio final, portanto, era institucionalizar
as mudancas eventualmente obtidas, de modo a torni-las
rotineiras e irreversiveis.’

7 Leila Frischtak, “A Capacidade Governamental do Estado”, apre-
sentacao realizada em 26 de novembro, e Lourdes Sola, “Estado, Reestru-
turacdo da Economia e Governabilidade: O Brasil em Perspectiva Compa-
rada”, 24 de novembro. Ambas as apresentagdes foram feitas no interior do
grupo de trabalho sobre “Elites Politicas”, coordenado por Renato Lessa (o
trabalho de Lourdes Sola foi posteriormente publicado com o titulo “Estado,
Regime Fiscal e Ordem Monetéria: Qual Estado?”, na Revista Brasileira de
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Pareceu-me claro que a questdo decisiva era
compreender as razdes porque alguns estados conseguiam
reunir a autoridade necessiria para governar e outros
nao. Compreender a légica que prendia alguns paises no
interior do ciclo perverso de instabilidade institucional
cronica, violéncia cotidiana e espasmos periédicos de franco
autoritarismo, sob estados que pareciam ser simultaneamente
hiperdimensionados e débeis, centralizadores e ineficazes.
Identificar condig¢oes favoraveis a operagio eficaz de normas
democriticas impessoalmente formuladas. Compreender
os mecanismos pelos quais as mesmas instituicdes podem
tuncionar melhor em alguns lugares que em outros. Em
suma, compreender alguns mecanismos condicionantes da
caréncia de governance— a que se referiu Leila Frischtak - tao
frequente nos paises periféricos, para em seguida identificar
algumas consequéncias economicas presumiveis dessa falta.
Traduzindo para o jargdo de trinta anos atrds, perseguir as
consequéncias econdmicas do “pretorianismo de massas”
definido por Huntington.

E impossivel perseguir seriamente essas questdes
sem referéncia ao macroprocesso comum com que tém
tido de lidar todas as na¢des do globo nos dltimos séculos,
e que se tornou conhecida na literatura sociolégica como
“moderniza¢io”. Claro, um processo dessa magnitude tem
sido experimentado com caracteristicas préprias em cada
caso, condicionado por prioridades e ritmos variados,
sem duvida, mas obedecendo em toda parte a padrdes

Ciéncias Sociais n.° 27, de fevereiro de 1995, e no volume Li¢oes da Década
de 80, organizado conjuntamente pela propria Lourdes Sola e por Leda Pau-
lani, que veio a pablico no final do mesmo ano).
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universalmente identificiveis e produzindo problemas
bastante andlogos — tanto que ¢ notério o processo de
padronizagio e uniformizagio de costumes e hdbitos (e
problemas) por que tem passado o mundo sobretudo ao
longo do século XX. A modernizagio, aqui, é entendida
em seu sentido mais lato — de inspira¢do weberiana — como
um processo macro-histérico de racionalizagao das diversas
esferas da vida social deflagrado com a dinamizagio da vida
econdémica nos aglomerados urbanos a partir da Baixa Idade
Média, que traz consigo simultaneamente os processos
correlatos e muitas vezes contraditérios de diferenciagio
(e especializagdo) estrutural e diluicio estamental,
incorporagio politica e burocratizagio. Este tema ocupou
posic¢do central na producido da andlise politica comparada
nos anos 60, mas curiosamente “saiu de moda” nos ultimos
vinte anos.® Ndo que a abordagem feita entio estivesse
isenta de contaminagdes etnocéntricas e simplificagdes que
as vezes — embora nem tdo frequentemente quanto lhe foi
posteriormente imputado — atribuiam linearidade excessiva
a certos processos bastante mais complexos e imprevisiveis;
mas aquele enquadramento tinha o inegavel mérito de pelo
menos propiciar ao estudioso uma visdo macro-histérica que
lhe permitiria analisar os problemas sob um prisma mais
ambicioso do que 0 acompanhamento séfrego do noticiario.

8 Hoje fala-se muito menos em “moderniza¢ao” que em “modernida-
de”, menos num processo do que num projeto, e o deslocamento da énfase
nao deixou de se refletir no tipo de literatura que se ocupa do tema: tra-
balhos de orientacao mais empirica passaram a se referir muito menos ao
tema, que tendeu a ficar confinado a discussao de natureza mais filosofica
em que, por exemplo, Jurgen Habermas tem se batido com os arautos de
uma suposta “pés-modernidade” precipitadamente anunciada. Ver, a res-
peito, Habermas, “La Modernidad: Un Proyecto Inacabado”.
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Com efeito, talvez algumas das principais dificuldades da
ciéncia politica contemporinea derivem, em certa medida,
da ambicdo um tanto exagerada de prover respostas e
“solucdes” imediatas a agenda dos politicos, mediante uma
teoriza¢do ad hoc que acaba fazendo com que, apds termos
passado a década de setenta debrucados sobre o colapso
das democracias e a emergéncia de regimes autoritirios,
passemos a década seguinte escrevendo livros e mais livros
sobre a transi¢do para a democracia — em ambos os casos
deixando de situar na devida perspectiva o fendmeno
geral da instabilidade politica de determinadas sociedades
(tdo claramente relacionado a nossas preocupagdes
contemporaneas com a ‘capacidade de governo”), que faz
com que parecam se alternar indefinidamente regimes
autoritdrios com interregnos democraticos.’

Ainda que talvez perseguindo énfases préprias, o
animo deste trabalho compartilha integralmente a rejeicao
da “ideofrenia’ etnocéntrica manifestada por Wanderley
Guilherme dos Santos alguns anos atrds. Também aqui se
parte da presungao de que

“todasas sociedades modernas enfrentam ciclicamente
vérios problemas comuns: o do alargamento da participagio
e o da institucionalizacio da competi¢do politica, o da
formagdo de identidades sociais [...], o da supera¢do dos
obsticulos a agdo coletiva, o da integragio institucional e o
do planejamento autonomo em um mundo cada vez mais
interdependente.”

9 Para a formulacdo original dessa observacao, ver Fabio W. Reis,
“Para Pensar Transicoes”, pp. 76-7.

10 W. G. dos Santos, Razées da Desordem, pp. 9-10.
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Se “todas as sociedades modernas enfrentam
ciclicamente virios problemas comuns”, entdo é em
principio admissivel a pretensdo de se caracterizar uma
especifica colecdo de problemas que se manifeste de modos
semelhantes em todas elas mediante um tnico conceito
“guarda-chuva” — como terd sido o caso com o processo de
transformacdo social em larguissima escala que a ciéncia
social habituou-se a chamar de “modernizagio” (o que,
de fato, ¢ apenas um truismo: se todas aquelas sociedades
podem ser chamadas “sociedades modernas”, é porque
elas compartilham caracteristicas comuns expressas
pelo adjetivo comum — “modernas”). O relevante aqui é
constatar que este processo basico comum, ao compartilhar
caracteristicas semelhantes, razoavelmente generalizaveis,
em toda parte (ainda que revestido de formatos os mais
variados, e caminhos préprios a cada coletividade que o
tenha enfrentado), produziu universalmente algumas
implica¢oes especificas sobre a operagio da politica e da
economia em todas as sociedades a ele submetidas. As
implica¢bes do macroprocesso observado no plano material
(ou econdémico) sobre a politica acabaram por tornar-se,
em grandes linhas, o tema central da primeira parte da
tese. Procedimento “invertido” na segunda parte, em que
se exploram — de maneira um pouco mais contextualizada
— as implicagdes do sistema politico (condicionado pela
modernizagio) sobre a operagdo do sistema econdmico.
Assim, para alcangar o tema das relagdes entre a politica
e a inflagdo no Brasil, o presente trabalho busca explorar
como problema teérico-analitico central os desafios que
a modernizacdo impde sobre as condi¢bes de exercicio
do poder politico e, reciprocamente, os efeitos que os
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sistemas politicos tipicamente engendrados ao longo

do processo produzem sobre a operagio da economia.

O Brasil aparece, ao final, caracterizado como um caso
) )

que ilustra algumas vicissitudes a que estdo sujeitos

paises precariamente institucionalizados, em processo de

modernizag¢ido acelerada.

O trabalho se encontra dividido em quatro capitulos,
acrescidos de uma breve conclusio. O primeiro realiza o
esfor¢o de caracterizar de maneira tao clara e simples quanto
me foi possivel o processo de modernizagio, evitando os
equivocos mais comumente apontados em seu uso,de modo
ame propiciar uma “entrada”’segura para o desenvolvimento
posterior do argumento. Talvez dedicar todo um capitulo
a este objetivo resulte em certo hiperdimensionamento do
tema, mas o fato é que — ciente das pesadas criticas que o
recurso abusivo 2 modernizac¢do vem sofrendo nas dltimas
décadas — escrevi o texto como se me dirigisse a um leitor
que contestasse liminarmente a prépria existéncia de
semelhante processo, expondo-me frequentemente ao
risco de eleger certos “moinhos de vento” para combater.
O segundo capitulo prossegue averiguando as implica¢des
da simples existéncia da modernizac¢do para as condi¢oes
de exercicio do poder politico. Fundamentalmente, sua
tendéncia a centralizagio burocritica em estados nacionais
(e posterior internacionalizagdo), bem como a paralela
e paradoxal tendéncia a democratiza¢io do exercicio
desse mesmo poder, que tem sua capacidade de coagir
enormemente ampliada ao longo do processo. Estes dois
primeiros capitulos compdem a primeira parte do trabalho,
que toma a dimensio econdmica — ou, mais propriamente,
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material — do processo como varidvel independente e se
pergunta acerca de seus impactos sobre a organizagio
institucional da sociedade, principalmente no que toca as
institui¢oes politicas.

Nasegunda parte,inverte-se o sentido da causalidade,
e sdo analisados os impactos que a ordem politica
engendrada pela modernizagdo, discutida no capitulo 2,
tende a produzir sobre a economia — ou seja, os efeitos das
institui¢des politicas sobre o “substrato” material e social. O
terceiro capitulo debruga-se sobre o momentoso problema
das relagoes entre o estado e o mercado, entre a democracia
e o desenvolvimento, procurando destacar como a plena
opera¢do de uma economia de mercado requer a existéncia
de um estado plenamente institucionalizado para assegurar
a operacido impessoal das normas vigentes, e também atuar
distributivamente de maneira a minimizar as inevitdveis
externalidades provocadas pela intensifica¢io dos lagos
de interdependéncia humana que a prépria expansiao do
mercado favorece. Ao final, o Gltimo capitulo se volta sobre
o caso brasileiro, buscando detectar a maneira como os
temas discutidos no restante do trabalho se manifestam
no contexto brasileiro, certas vicissitudes caracteristicas do
nosso proprio processo de modernizagdo, e os principais
desafios que se podem previsivelmente divisar para os
desdobramentos desse processo no futuro préximo. Ao
final, algumas notas — a guisa de conclusio — buscam
explicitar muito brevemente a forma de inser¢do do caso
brasileiro dentro das caracteristicas do macroprocesso
de moderniza¢do aqui descrito, além de tecer algumas
consideracées sobre a hegemonia desenvolvimentista
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observada no Brasil ao longo do século e os desafios que
ela nos lega.

Emborao presente trabalho ndo se ocupe diretamente
— no miximo muito marginalmente — de questdes
metodoldgicas, eu ficaria contente se ele pudesse ser visto
como uma ilustragdo da possibilidade de se utilizarem
paralelamente recursos tanto “macro” quanto “micro”; tanto
“socioldgicos” como “econdmicos”. Pode-se dizer que meu
trabalho tentou — talvez de maneira um tanto intuitiva
— utilizar conjuntamente as abordagens “economicista” e
“socioldgica” no sentido em que as identificou Fabiano
Santos hd alguns anos.' Houve sim, de minha parte, uma
tentativa deliberada de mostrar como categorias préprias a
sociologia politica e aos recursos metodolégicos da “escolha
racional” podem ser perfeitamente utilizadas em conjunto
em beneficio da andlise efetuada. Infelizmente, um trabalho
puramente metodolégico voltado diretamente para o tema
estd muito acima da minha capacidade, e o intenso debate
sobre “micro” e “macro” travado na década passada parece-
me ja ter levado o assunto préximo da saturagio.

De qualquer maneira, retrospectivamente posso
constatar que me vi permanentemente compelido por este
tema, e o proprio objeto geral da tese situa-se precisamente
na confluéncia entre o plano das interagdes pessoais
observadas entre agentes privados “infinitesimais”, de um
lado, e o plano da busca de uma ordenagio normativa dessa
interagdo no contexto da modernizacio, do outro.

11 Fabiano Santos, “Por uma Teoria Politica de Agentes Economicos”,
Pp- 199-200. Nao recorro, efetivamente, a abordagem por ele descrita como
“institucionalista”.
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PARTE [

MODERNIZA¢AO
E POLITICA



‘Howewver, it is also in the nature of historical
subject matter that it demands not only configurational
and situational analysis but ultimately a directional
analysis. Only from a developmental perspective can
we establish which individual actions have fateful
consequences for basic social configurations. Only in this
manner can we separate events that transcend a gi@en
structure from those that preserve it, events that lead
to a transformation from those that remain within the
range of a given structure.”

Wolfgang Schluchter,
The Rise of Western Rationalism (1979), p. 176.



CAPITULO 1
PARA UM CONCE~ITO
DE “MODERNIZACAO”

Uma aproximagio rigorosa do lugar comum segundo
o qual os problemas econdmicos tém frequentemente raizes
“politicas’sugereirresistivelmenteumaanalise das condigdes
de possibilidade da vigéncia eficaz das institui¢es politicas,
de maneira a propiciar o adequado arcabougo normativo a
operagio rotineira do sistema econémico. Isto nos convida
a tentativa de, ao buscar analisar comparativamente os
diversos contextos teoricamente concebiveis, estabelecer
uma “dire¢do” tipica para os processos em curso nos ultimos
séculos no que respeita a constitui¢io dos estados nacionais
tal como os conhecemos hoje — ja que é no interior desses
estados que as diversas estruturas normativas encontraram
vigéncia e,em alguns casos, se solidificaram em conjuntos de
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institui¢oes rotineiramente reconhecidos pelas populagoes.
Esta busca de uma “dire¢ao”; todavia, ndo necessariamente
tem de derivar de uma orientagio, digamos, “profético-
historicista”, ambiciosamente orientada para a imputagio
de caminhos inapeldveis a histéria, mas sobretudo da busca
de um critério valorativo que possa servir de instrumento de
avaliacdo comparativa das diversas experiéncias nacionais
isoladas, sem o qual a comparagio corre o risco de se
reduzir a um exercicio estéril de comparagio de nimeros,
em que as eventuais diferencas observadas nada poderio
significar seno a expressio de “peculiaridades locais”,
eventualmente “culturais”, condenando-nos a um niilismo
relativista incapaz de reflexdo critica.

A busca dessa dire¢io nos impele inevitavelmente
rumo ao tema geral da “moderniza¢io”, tal como interpretado
originariamente no pensamento sociolégico cldssico e,
depois, na literatura sobre politica comparada, que a ele
recorreu abundantemente — com erros e acertos, sem duvida,
mas no geral de maneira muito mais fecunda do que pode
nos fazer crer o seu quase completo abandono por cientistas
sociais respeitiveis nos ultimos anos. Se se constata que
temos em alguns paises uma precdria institucionaliza¢do
politica que produz certos efeitos danosos sobre a economia,
e se buscamos portanto estabelecer de maneira teoricamente
defensavel certas consequéncias economicas daquela precéria
institucionaliza¢do decorrente de um processo de mudanga
social particularmente acelerado (na medida em que se inicia
“atrasadamente” em relagio aos paises “centrais”), entdo
ndo temos escolha sendo tentar reconstruir um conceito de
moderniza¢do que possa resistir as criticas mais procedentes

CAPITULO 1 52 //



feitas contra o abuso deste conceito nos anos 60 e, 20 mesmo
tempo, nos ajudar a diagnosticar o macroprocesso em curso
na constitui¢do de nossa unidade de andlise, que ainda é o
estado-na¢io “moderno”.

Para um adequado tratamento do tema aqui proposto,
portanto, ndo se pode escapar a uma adequada elaboragdo
prévia do préprio conceito de “moderniza¢io”, ou da
“modernidade”. Tantas vezes referidos com a naturalidade
dos conceitos de significado tido por ébvio, seu significado
porém resiste como foco de controvérsias bastante acirradas.
Existe, sem duvida (e a prépria ciéncia social moderna nasce
a partir desta percepgio), uma forte opinido segundo a qual
os tempos modernos se distinguem profundamente de todo
o resto da histéria da humanidade. Todavia, a especifica¢io
precisa dessa diferenca tem resistido bravamente as
inumeraveis polémicas que atravessaram o século, e segue
desafiando a imaginac¢do e a capacidade de pesquisa dos
melhores teéricos de nosso tempo.

Um primeiro ponto curioso que talvez valha a pena
ressaltar é a observivel “migracdo’ ocorrida nas udltimas
décadas, do uso generalizado da palavra “modernizagio”
para sua quase extingdo no Aambito da literatura
académica, substituida avassaladoramente pela referéncia a
“modernidade”. Aparentemente, tal migracao obedeceu a um
propdsito de se evitarem certas implicacdes deterministicas,
de cunho etnocentrista, usualmente associadas, com boas
razdes, ao uso do termo “modernizac¢io” feito pela sociologia
politica americana dos anos 60. E possivel, todavia, que sua
substitui¢do usual pela referéncia a “modernidade” feita pela
sociologia contemporinea, longe de evitar este problema,

// 53 MODERNIZACAO, MERCADO E DEMOCRACIA



acabe por agravi-lo a partir de uma reificacio da época
contemporanea que, tentando evitar apontar um estado de
coisas ideal — ou, de algum modo, melhor — implicito no termo
“moderniza¢ao”, acaba por postular de maneira simplificadora
um certo estado de coisas que de alguma maneira descreva
a nossa época e possa estar reunido por debaixo do rétulo
“modernidade”. Tentando evitar supor um estado de coisas
ideal a ser alcangado, a adesdo ao termo “modernidade” acaba
por supor que um certo estado de coisas jd chegou.

Todavia, posta a questdo nesses termos, a modernidade
¢ a Inglaterra vitoriana ou o estado do bem-estar social do pds-
guerra? O individualismo de que a sociedade norte-americana
se constituiu em arquétipo, ou o organicismo nazi-fascista (ou
comunista)? A prosperidade e a expansio das possibilidades
de consumo oferecidas pelo mercado, ou os surtos de fome
recorrentes na Africa? Naturalmente, a presungio geral ¢ a de
que ela é tudo isso. Mas, para essa solugdo, € crucial a remissdo
a um processo subjacente, cuja complexidade dindmica produz
resultados episédicos préprios em circunstincias distintas —
desde que se possam deduzir essas consequéncias a partir de
um conjunto identificivel, minimamente parcimonioso, de
caracteristicas elementares do processo, presentes ao longo
de todo o percurso. O formato de sociedade tipicamente
esperavel da opera¢do desse conjunto de fatores pode, em
principio, configurar algo a que chamemos “modernidade”
— um tipo ideal como qualquer outro. Mas o processo estara
inequivocamente presente, mesmo de maneira implicita,
pois embora se possa em principio privilegiar a descrigdo
— por mais complexa que se revele — do “estado de coisas”
historicamente observado ao longo da modernizagio, ele
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nunca poderd ser caracterizado teoricamente sendo como um
“Instantdneo”, num ponto qualquer do tempo, dos resultados
concretos de um processo que lhe é subjacente, de uma
dinamica social especifica engendrada a partir da confluéncia
de um determinado conjunto de circunstancias, séculos atras.
Assistimos ainda ao desenrolar deste processo — contraditério,
tenso, muitas vezes extremamente violento, e ainda presa de
oscilagdes esporadicas que fazem com que tudo pareca reverter,
que valores supostamente enterrados para sempre ressurjam
com forga inaudita logo adiante, adiando e, com frequéncia,
frustrando os sonhos otimistas dos modernizadores mais
utépicos. Concebendo, portanto, as peculiaridades da histéria
dos dltimos séculos como as vicissitudes de um processo (de
cuja “conclusio” podemos efetivamente estar muito mais
distantes do que a ciéncia social do século XX tendeu a
acreditar —do leninismo a Fukuyama, passando pela sociologia
politica americana dos anos 60), podemos legitimamente nos
perguntar sobre as suas caracteristicas basicas. Poderei dizer
que vejo, assim, um mundo em “moderniza¢do”, se puder
estabelecer as linhas basicas deste processo, seus elementos
deflagradores, suas linhas de mudanga, sua diregdo geral. A
“modernidade” se caracterizard sobretudo pela extrapolagio
na direcdo do futuro das linhas bésicas de continuidade do
processo em curso. Numa palavra, a modernidade se constitui
sobretudo como utopia. Nao é por acaso que Habermas a
ela se refere como “projeto inacabado”. Isto é apenas outra
maneira de dizer “processo em curso”, buscando ao mesmo
tempo desvencilhar-se de certa “teleologia objetiva”.!2

12 Jurgen Habermas, “La Modernidad”. Para uma critica do recurso
a “teleologia objetiva”, ver Jon Elster, “Marxism, Functionalism, and Game
Theory”, pp. 454-5.
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Do outro lado, como procura sustentar Wolfgang
Schluchter,” niao h4 nada de recomenddvel em si mesmo
em se despir a analise sociolégica de qualquer vestigio de
uma interpretacio “direcional”. Esta afirmagio Schluchter
a faz no contexto de um extraordindrio esfor¢o de
reconstru¢io da teoria da histéria de Max Weber, autor
comumente desvinculado de qualquer suspeita de adesdo
a “determinismos” ingénuos. Segundo Schluchter, embora
Weber seja usualmente tido como fundador de uma
sociologia histérica que rejeita o evolucionismo e a filosofia
da histéria (leitura que encontra defensores em intérpretes
como Reinhard Bendix, Guenther Roth e Johannes
Winckelmann, entre outros), podem-se também encontrar
interpretacdes da obra de Weber que o situam como um
pensador, digamos, “evolucionirio” — e Schluchter cita o
exemplo da obra de Friedrich Tenbruck.' De outra maneira,
nio hd como fazer sentido de temas weberianos cldssicos
tais como a constata¢io da mudanca do critério decisivo de
estratifica¢do, do nascimento para a propriedade, e dai para
a posi¢do ocupacional (sucessivamente, estamento, classe e
ocupagdo);” tampouco haveria como fazer sentido da tese

13 Schluchter, The Rise of Western Rationalism, p. 176 (ver acima a
epigrafe desta parte da tese).
14 Tenbruck, “The Problem of Thematic Unity in the Works of Max

Weber”, apud Schluchter, The Rise of Western Rationalism, p. 4. Também
Charles Tilly, “Western State-Making and Theories of Political Transforma-
tion”, pp. 603-4, considera Max Weber, assim como Marx e Durkheim, um
exemplo de autor “desenvolvimentalista” (developmentalist). Ele evoca o
testemunho de Robert Nisbet, Social Change and History, para a tese de
que o “desenvolvimentalismo” constitui o &mago da ciéncia social no Oci-
dente desde a sua origem no século XIX.

15 Schluchter, The Rise of Western Rationalism, p. 80.
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de que as diversas “orientagbes estruturalmente possiveis”
da acdo (“para valores” ou “para o sucesso”) pudessem ser
sujeitas a desenvolvimento. Naturalmente, afirmar que
Weber tenha produzido uma abordagem “desenvolvimental”
(developmental)'® da histéria ndo implica afirmar que sua
teoria possa ser reduzida a uma série linear de estidios
histéricos sucessivos e inevitaveis. Segundo Schluchter, ao
contririo, “Weber’s developmental history contrasts one
cultural tradition with others for the sake of identifying its
distinctiveness and its specific historical course”.!”

Nio obstante, é claro que a conceituac¢io tradicional
da ideia de modernizagio, particularmente a que resultou dos
inimerostrabalhossobreotemaproduzidossobretudonosanos
60, padece de problemas flagrantes que foram corretamente
apontados por varios criticos na décadade 70. Reinhard Bendix
talvez tenha sido o mais influente desses criticos, e certamente
terd contribuido de maneira importante para o progressivo
abandono da referéncia ao conceito de “moderniza¢do” nos
anos que se seguiram ao seu ataque, publicado pela primeira
vez em 1967.% A despeito do fato de que a maior parte
dos argumentos de Bendix seguramente procede (qualquer
reconstru¢do de um enfoque “desenvolvimental” deveria
tomar a sério a sua critica), certamente aquele enfoque dos
anos 60 retém importincia ainda hoje. Pois, para o préprio

16 Pretendo recorrer ao barbarismo “desenvolvimental” para traduzir
a palavra inglesa “developmental”, tendo em vista a contaminacao do adje-
tivo “desenvolvimentista”, entre nés no Brasil, com politicas de industriali-
zacgao acelerada, Juscelino Kubitschek, substituicao de importacoes etc. (a
que me refiro brevemente no capitulo final da tese).

17 Schluchter, The Rise of Western Rationalism, p. 175.
18 Bendix, “Tradition and Modernity Reconsidered”, esp. pp. 274-314.
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Bendix, se por um lado ¢ real o perigo — contra o qual nos
alerta Weber — de se confundirem com a realidade os tipos
ideais a que recorremos profissionalmente (fenémeno anilogo
a célebre “reificacdo” a que Marx gostava de aludir), por outro
lado deve-se admitir que se pode por meio deles construir
sequéncias de desenvolvimento de grande valor heuristico.”” O
tom de Bendix é sobretudo de cautela metodoldgica, mais que
de rejeicdo frontal do recurso a modernizagio para a reflexao
sobre a sociedade e a politica. Assim, ele nos adverte que a
tradicdo e a modernidade ndo sio mutuamente excludentes,
e persistem invariavelmente elementos “tradicionais” em
sociedades “modernas”, assim como elementos modernos sio
identificiveis muito antes da era “moderna’; que em quase
todos os casos a modernizagao mistura fatores endégenos e
exdgenos, com forte acdo governamental — o que denota um
processo ndo tio “espontineo’ quanto eventualmente somos
levados a acreditar; e, finalmente, que a industrializacao
ndo parece ter efeitos internacionalmente tdo uniformes
quanto desejariam os modernizadores mais otimistas.”
Em outras palavras, ele nos alerta para a possibilidade de
que a “moderniza¢do” — apesar de ser quase universalmente
observdvel — jamais venha a alcancar uma “modernidade”
a priori definida, mas ao mesmo tempo insiste em que nio
¢ possivel refletir sobre a mudanga social sem remissio a
estruturas de compreensio apoiadas em mecanismos do tipo
“antes-e-depois” — e, tomados todos os cuidados, ele reafirma
explicitamente o contraste entre tradicio e modernidade,
apoiado em tragos “candnicos”,como o processo de progressiva
“diferenciacdo estrutural” identificado por Neil Smelser na

19 Bendix, “Tradition and Modernity Reconsidered”, pp. 275-6.
20 Bendix, “Tradition and Modernity Reconsidered”, pp. 290-3.
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crescente divisdo do trabalho e na emergéncia de estruturas
sociais sempre mais especializadas funcionalmente, bem como
a interacdo complexa entre essa diferencia¢io (potencialmente
desintegradora) e a emergéncia de novas formas de integracio.
Bendix observa, por exemplo, que na economia tradicional
ha elevada integracdo dentro das unidades domésticas e
das comunidades, e baixa integracdo entre elas — e durante
a moderniza¢do observa-se uma tendéncia a inversio desse
padrio, com crescente interdependéncia entre unidades
produtivas diversas, entre a familia e o mercado etc.”!

Se se trata, porém, de recorrer a uma visdo
“desenvolvimental” e de implicagbes macro-sociolégicas
de largo alcance histdrico, seria indispensével parar por um
momento para discutir algumas questdes metodolégicas
envolvidas. Assim, a primeira parte do presente capitulo
(secdo 1.1) buscard argumentar em favor da ideia de que
nio hd qualquer incompatibilidade @ priori entre a literatura
macro-sociolégica dos anos 60 e 70 (que lidava com nogoes
como modernizagdo, sistemas, estrutural-funcionalismo)
e o recurso ao arsenal teérico-metodolégico da escolha
racional. Na segunda e maior parte do capitulo (se¢io 1.2),
se tentard entdo construir uma compreensido do conceito
de “modernizagdo” que seja em principio compativel
com as principais criticas formuladas contra as teorias da
moderniza¢do em voga nos anos 60.

21 Bendix, “Tradition and Modernity Reconsidered”, pp. 280-4. O
trabalho de Smelser a que ele remete o leitor é The Sociology of Economic
Life, pp. 101-2, 106 e 112. O processo de intensificacao da interdependéncia
humana ¢ identificado também por Abram De Swaan, In Care of the State,
pp. 2-3, apoiado em Norbert Elias (ver abaixo, secdo 3.2).
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1.1. Sistemas, estruturas e funcdes

“[...] there seems to be no particular reason why
a concern for stability should be combined with a belief
that societies have built-in stabilizing tendencies [...].
For example, one might take the achievement of stability
as problematic and then ask by what means it could be
achieved, given rational goal-seekers.”

Brian Barry,
Sociologists, Economists and Democracy (1970), p. 181.

Embora nem todos os autores da “teoria da
modernizagio” em suas variadissimas formas recorram
explicitamente a paraferndlia metodoldgica associada ao
paradigma funcionalista e a “teoria dos sistemas”, talvez seja
licito afirmar a existéncia de certa afinidade metodoldgica
entre uma coisa e outra. Se nio se trata de pura narrativa
histérica, mas de teorizagio, parece mesmo ser dificil fazé-lo
sobre processos macro-histéricos semalgum “funcionalismo”.
Nio se trata, é claro, de afirmar que as sociedades “sao”
sistemas e, “portanto”, estiveis. Mas se elaboramos tipos
ideais e esperamos deles alguma utilidade, ¢ porque eles nos
permitem descolarmo-nos da realidade tal como a vemos,
em continuo e aparentemente cadtico movimento, para
congeld-la numa ideia atemporal, ficticia, que, verossimil
ou ndo, pode ajudar-nos a compreender melhor um
determinado fendémeno a partir da especificagio de uma
série de caracteristicas definidoras, inclusive suas condi¢des
hipotéticas de estabilidade e de instabilidade — mesmo sem
nada presumir a respeito da estabilidade ou da instabilidade
intrinsecas de manifestagdes histéricas concretas do tipo

CAPITULO 1 60 //



ideal em pauta. Entendo, portanto, que seria util proceder
uma breve discussdo de alguns pontos salientes relacionados
a este tépico, com o intuito de explicitar determinados
aspectos relevantes — e substantivos — do uso que aqui se
fard do conceito de modernizagio.

Para comecar desde o comego, podemos recuar até a
no¢io matematica do conceito de sistema, que consiste em
um conjunto de equagdes em que qualquer modificagio no
numero de incégnitas ou de equagdes, ou no valor de um dos
coeficientes, modificard a solu¢do de todo o sistema. Assim,
de maneira bem simples temos, segundo Bertalanfty, que
sistema ¢ um “conjunto de elementos interdependentes”,
ou, de forma um pouco menos imprecisa, conforme a visio
de Condillac, “uma ordem em que todas as diferentes
partes se sustentam mutuamente”’.”> Ji aqui se poderd
querer ver empecilhos a utilizagdo da ideia de sistemas em
teoria social, apontando na nogio de Condillac um viés
conservador que se revelaria no fato de que, se as sociedades
sdo sistemas, entdo isto implicaria afirmar que todas as suas
diferentes partes se sustentam mutuamente, ou seja, que as
sociedades tém uma tendéncia intrinseca a estabilidade. E
preciso cautela, porém.

Em primeiro lugar, o recurso a sistemas em teoria
social deve claramente evitar qualquer presunc¢io de natureza
ontoldgica quanto a se estabelecer o que as sociedades “sao”.
E sempre, ao contrario, um recurso heuristico voltado para a
compreensio integrada de fendmenos complexos,em principio
decomponiveis, para fins de anilise, em partes integrantes

22 Apud Raymond Boudon e Francois Bourricaud, Diciondario Critico
de Sociologia (verbete “Sistema”), p. 504.
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mutuamente relacionadas. Nada disso tem de implicar a
afirmagio ontoldgica de que as sociedades sejam sistemas, seja
14 o que for que isso queira significar.® Para utilizar a férmula
a que recorre Giuliano Urbani, trata-se sempre de um “sistema
observante“ (“um conjunto de hipdteses interpretativas
[...] capazes de investigar as relagdes que caracterizam a
convivéncia interindividual prépria de qualquer coletividade”),
e ndo de um “sistema observado” (“um conjunto de relagdes
intersubjetivas reais, historicamente presentes numa dada
comunidade e, por conseguinte, constitutivas de um [sistemal]
especifico”).?* Esta segunda acepgio se presta a uma série
de bem-fundadas objecdes metodoldgicas: em teoria social,
seria necessariamente precdria a determinacio precisa dos
limites entre o sistema e seu meio ambiente, bem como a
distingdo precisa (empiricamente referida) entre, de um lado,

23 De passagem, gostaria de compartilhar aqui a opinido de sabor po-
pperiano (por seu aspecto “anti-essencialista”), ja expressa por Fabio Wan-
derley Reis, “Rationality, ‘Sociology’ and the Consolidation of Democracy”,
pp- 15-6, de que ndo é objetivo da ciéncia social “explicar” a sociedade como
tal, ou dizer em poucas palavras o que a sociedade é. Tal como a fisica ou
biologia, que nao explicam a matéria ou a vida, mas antes postulam sua
existéncia para estudar suas propriedades e — ai sim — explicar fené6menos
especificos que se relacionam a matéria ou a reproducao da vida, tampouco
a sociologia tem de “explicar a sociedade”, mas sim, postulada sua existén-
cia, debrucar-se sobre suas propriedades para melhor compreender — e, na-
turalmente, explicar — diversos fenomenos que tém lugar na sociedade.

24 Urbani, “Sistema Politico”, p. 1164. Embora esta oposicao entre “ob-
servante” e “observado” ndo deva ser levada longe demais (ja que qualquer
referéncia empirica supoe a possibilidade de estabelecer correspondéncia
entre ambos), a referéncia a formulacao de Urbani tem aqui o proposito
exclusivo de explicitar a rejeicdo a idéia de que o mero recurso a nogao de
“sistema” em ciéncias sociais traga consigo, necessariamente, a implicacao
ontoldgica de que as sociedades sdo sistemas. Sou grato ao Prof. Fabio W.
Reis por ter-me alertado para esta dificuldade.
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transformacoes ocorridas no bojo de um mesmo sistema e, do
outro lado, seu colapso e completa substitui¢do por outro. Por
exemplo, em que bases podemos afirmar que tenha havido
colapso de um sistema social e sua substituicdo por outro
sistema, digamos, na Franc¢a de 1789? Ou na Russia de 19177
Ou, alternativamente, terd havido apenas transformagoes
mais ou menos profundas no interior de um mesmo sistema
social, que sobrevive na medida em que sobrevivem costumes e
tradi¢oes diversas do sistema anterior? Em suma, serd de todo
possivel falar no colapso de um sistema em teoria social? Salta
aos olhos aqui a impropriedade da analogia entre sociedade
e sistema, j4 que a prépria “sociedade” é uma construgio
conceitual ad hoc, frequentemente associada de maneira mais
ou menos arbitraria a estados nacionais de modo a atribuir a
cada estado a representagio de uma “sociedade” que lhe seria
subjacente.?

Ji a primeira acep¢io (“sistema observante”)
nio podemos renunciar sem que praticamente nos
impossibilitemos de teorizar. Por exemplo, se podemos falar
de “capitalismo”, ou “feudalismo”, ou “sociedade moderna”,
¢ porque lhes atribuimos determinadas caracteristicas
tipicas e assim estipulamos as condi¢des (ideais) de
seu funcionamento adequado, de sua manuten¢io no
tempo, de sua “reproducdo” ou “equilibrio”.*® Se essas

condiches se observam ou nio, de maneira a podermos

25 Para uma breve discussao deste ponto, ver Charles Tilly, Big Struc-
tures, Large Processes, Huge Comparisons, esp. pp. 20-6.
26 Para uma aproximacio entre os conceitos de “reproducao”, de ori-

gem marxiana, e “equilibrio”, tdo caro a economia neoclassica, ver Boudon
e Bourricaud, Dicionario Critico de Sociologia (verbete “Reproduc¢io”), pp.
473-8, esp. p. 477.
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descrever as sociedades que estudamos a partir daqueles
modelos, ou ainda se o sistema tal como o definimos
descreve adequadamente o conjunto de fendmenos que
pretendemos analisar, sdio questdes empiricas, que ora
responderemos afirmativamente, ora negativamente. Mas
podemos perfeitamente, em bases puramente légico-
analiticas, discutir se tais ou tais condi¢des sio mesmo
ou nio necessdrias a reproducio de um sistema tal como
definido em determinada obra.

Assim,comoafirmam Boudone Bourricaud,emsociologia,
qualquer efeito de agregacio pode ilustrar um mecanismo de
sistema,?” desde que possamos estipular as condigdes em que
o referido efeito ir se estabilizar e se manter, bem como — por
oposi¢do — suas condi¢des de instabilidade. Assim, portanto, é
perfeitamente admissivel recorrer-se a nog¢des como “sistema
social’, e pode-se perfeitamente conceber esse sistema como
uma rede complexa de subsistemas. Mas é importante reter que,
assim como todos os demais conceitos, “as no¢oes de sistema e
de meio correspondem a distingdes sempre convencionais”, e
que, portanto, o recurso a nogdo de sistema — ao “recortar” de
maneira inevitavelmente arbitriria determinados aspectos do
“mundo real” para fins de andlise — nao pode pretender implicar
em principio qualquer presuncdo aprioristica de equilibrio ou de
estabilidade relativamente a esse mesmo “mundo real”.

Falar em sistemas — do modo como os compreendo
aqui—éfalarem “estruturas”que desempenham determinadas

27 Boudon e Bourricaud, Diciondrio Critico de Sociologia (verbete
“Sistema”), p. 505.

28 Boudon e Bourricaud, Dicionario Critico de Sociologia (verbete
“Sistema”), p. 506.
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“funges”. E falar num todo funcionalmente articulado cujas
“estruturas” componentes cumprem determinadas fungoes
tidas como necessarias e/ou suficientes a preservagio daquele
todo, o sistema.” A nog¢ao de “fun¢io”, por sua vez, somente
incorpora um tipo peculiar de explicagdo socioldgica
(“funcionalista”) se implica a assimila¢io da estrutura em
pauta por um tipo de mecanismo coordenado — sistémico
— que estabeleca algum tipo de causalidade objetiva que
produza continuadamente o desempenho dessa funcio.
Caso contririo, o desempenho de uma fungo incorporara
necessariamente um modo de explicagio de tipo teleoldgico,
ouintencional. Ouseja,hd uma dependéncia reciprocaentre a
buscadainterpretaciodofuncionamentodassociedadescomo
sistemas compostos por estruturas mutuamente dependentes
e o modo de explica¢do funcionalista. O problema é que a
estrutura l6gica da explicag¢io funcionalista é razoavelmente
complexa e, portanto, os requisitos do recurso valido a uma
explicagdo funcionalista sdo relativamente exigentes.*® Nao

29 Boudon e Bourricaud, Dicionario Critico de Sociologia (verbete
“Estrutura”), pp. 221-3, enumeram nada menos que seis acepg¢oes sociologi-
cas correntes do termo “estrutura”. Embora elas ndo necessariamente sejam
mutuamente excludentes (e tampouco me pareca provavel que a lista seja
exaustiva), parece-me que a terceira acepcao por eles apresentada (p. 222) é
a que melhor se encaixa genericamente no sentido que persigo aqui:

“a nogdo de estrutura designa frequentemente os elementos estiveis de um

sistema [...] em oposi¢do a seus elementos varidveis. A nogio de estrutura de um
modelo, por exemplo, designa ou os parimetros [coeficientes] do modelo, ou o con-
junto das fungdes que ligam as varidveis entre si, ou ainda o conjunto dos parimetros
e das funcdes”.
30 Para a estrutura logica da explicacio funcional, a referéncia clas-
sica é Carl Hempel, “The Logic of Functional Analysis”. Pode-se também
recorrer, para uma apresentacao bastante didatica, a Arthur Stinchcombe,
Constructing Social Theories, cap. 3, esp. pp. 80-101.
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basta, por exemplo, identificar suas presumiveis “func¢oes
latentes” (fungdes ndo reconhecidas pelos atores) para dar
uma estrutura como funcionalmente explicada.’’ Podemos,
todavia, preservar o funcionalismo como uma modalidade
valiosa de andlise interpretativa, que especifica modos ideais
de operagdo de determinadas estruturas, dentro de contextos
especificos. Assim, podemos concordar com G. A. Cohen
em que pode fazer sentido constatar que “A4 é funcional para
B’ e que esta constatagdo pode nos ajudar na compreensio
e andlise sociolégica do fendmeno #”, mesmo que ndo
estejamos em condi¢des de demonstrar cabalmente que
“B explica funcionalmente 4”.** Poderemos, nio obstante,
conceber de maneira articulada um determinado contexto
social a partir da pesquisa em torno do cumprimento de um
elenco de fungdes tidas como bisicas.

Voltando-nos agora um pouco mais diretamente
para a ciéncia politica, cumpre reconhecer que o “estrutural-
funcionalismo” tomado de empréstimo da sociologia ao
longo do século foi contribui¢io crucial para a “conversio
realista” frequentemente notada quando se contrasta a
ciéncia politica do século XX com o estudo da politica
que predominava antes. Hda um claro deslocamento de

31 A posicgao contraria é usualmente atribuida a Robert Merton (ver,
por exemplo, Elster, “Marxism, Functionalism, and Game Theory”, p. 455).
Nao conhego a obra de Merton o suficiente para emitir um juizo sobre a sua
opinido acerca desse ponto. Todavia, em Social Theory and Social Struc-
ture, p. 108, n. 55, ele da a entender uma postura cautelosa a respeito, ao
considerar a anélise funcional “as a method for the interpretation of socio-
logical data” (énfase dele), ao invés de falar na explicacdo de fenémenos
sociologicos.

32 Cohen, “Reply to Elster on ‘Marxism, Functionalism, and Game
Theory”, pp. 490-2.
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énfase, da anilise da estrutura normativa que caracteriza as
institui¢oes politicas para a observagio das fung¢des que elas
desempenham. Esta mudanga talvez seja particularmente
evidente em boa parte da produgio tedrica dos anos 60
(particularmente no trabalho de autores ligados ao meio
universitdrio norte-americano, tais como Almond e Powell,
Deutsch, Easton etc.),*® mas — como atentamente sublinha
Bobbio — estd presente com bastante nitidez também nos
trabalhos pioneiros dos “fundadores” da ciéncia politica
contemporanea no final do século XIX e inicio do século
XX, como Gumplowicz, Mosca, Pareto, Michels, Schmitt
etc., sendo claramente este contetido “sociolégico” o que
distanciard a ciéncia politica produzida dali em diante da
matriz juridica observada até entdo.** Naturalmente, deve-
se reconhecer que a abordagem “cibernética” (usualmente
associada sobretudo com os nomes de Karl Deutsch e David
Easton) constitui uma exacerbagio muito particular da énfase
numa ramificagdo socioldgica especifica, que — tributiria das
elaboragoes de Talcott Parsons em torno do “sistema social”
— se apoiard pesadamente na teoria dos sistemas, tendo
levado sua utilizagdo a um nivel talvez despropositado. Com
énfase na andlise da resposta a estimulos (input-output), a
abordagem procurava valer-se do aparato mais técnico da
teoria cibernética apostando na sua presumivel utilidade em
comparagdes complexas, em que as diversas peculiaridades
dos diferentes sistemas politicos em questdo pudessem ser

33 Aqui ocorrem-me particularmente Almond e Powell, Comparative
Politics; Easton, A Framework for Political Analysis; e Deutsch, The Nerves
of Government e Politics and Government.

34 Ver N. Bobbio, “Ciéncia Politica”, p. 165, para as referéncias a Mos-
ca e Gumplowicz.
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substituidas com proveito analitico pelo melhor ou pior
desempenho das vérias fungdes tipicas de qualquer sistema
politico moderno. Todavia, a promessa era maior do que o
que se acabou por realizar. Talvez porque, quando se trata de
politica, ou, genericamente, de sistemas sociais, hd uma série
de problemas — relacionados basicamente com a ja referida
dificuldade da especificagio precisa dos limites do sistema no
tempo e no espago, bem como as dificuldades envolvidas na
especificagdo precisa de critérios objetivos de funcionalidade
e desfuncionalidade — que impdem relativa arbitrariedade a
andlise.”” Semelhantes imprecisdes na especificagio de um
sistema em teoria social acabam provavelmente por anular o
presumivel ganho em rigor e objetividade que se alcancaria
com o recurso a linguagem dos sistemas.

Naturalmente, resta a outra ponta da anélise. Estamos
aqui falando insistentemente de sistema social,de estruturas
e fungoes, e tudo isso poderia levar o leitor a acreditar que
se busca aqui uma desqualifica¢do do papel do individuo
e de suas escolhas na conformacgio do tecido social. Tudo
isto pode, de fato, dados os termos em que se coloca o
debate metodoldgico atual nas ciéncias sociais, soar como
abandono ou critica velada das teses do individualismo
metodolégico, hoje em voga nos modelos de interagdo
elaborados pela teoria da “escolha racional”. Nio se trata
disso, porém. Se certamente ndo ¢ plausivel a tarefa de
deduzir a sociedade a partir do procedimento metodolégico
radicalmente individualista da generalizagio e agregacio do

35 Sobre dificuldades relacionadas com o problema da especificacdo
empirica da funcionalidade e da desfuncionalidade, ver Alvin Gouldner,
“Reciprocity and Autonomy in Functional Theory”, apud Gabriel Almond,
“A Developmental Approach to Political Systems”, p. 99.
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comportamento deumindividuo racional calculador (sequer
é possivel caracterizar um comportamento como sendo ou
ndo racional na auséncia do contexto da a¢do propiciado
pelo ambiente em que o individuo se encontra, ou seja, na
auséncia de alguma configuragio da sociedade),*® por outro
lado podemos compartilhar com Parsons a determinagio
do “foco” do sistema social: “the social-system focus is on
the conditions involved in the interaction of actual human
individuals who constitute concrete collectivities with
determinate membership”.*” Uma afirmag¢do como esta
seguramente atribui lugar crucial na construgio do sistema
a modelos que busquem estabelecer de maneira formal os
nexos porventura existentes entre determinados padroes
de interac¢do entre individuos dotados de estruturas de
preferéncias (ou normas internalizadas) tomadas como
dadas, de um lado, e certas consequéncias socialmente
presumiveis destes padrdes de intera¢do, do outro.’® E
isto é precisamente o que fazem (ou procuram fazer) os
diversos modelos de interacdo derivados da abordagem
da “escolha racional”, que nada mais faz que oferecer a

36 Ver, a respeito, Fabio W. Reis, “Identidade, Politica e a Teoria da
Escolha Racional”. Pode-se recorrer também a outro trabalho do mesmo
autor, “Rationality, ‘Sociology’ and the Consolidation of Democracy”, esp.
secdo IV, “Rationality as Related to Identity and Autonomy”, pp. 22-7, onde
se apdia a discussdo do tema da racionalidade sobre a tensio contida na
idéia de “acao informada”.

37 Parsons, “An Outline of the Social System”, p. 34.

38 Raymond Boudon, La Place du Désordre, p. 39, também situa Par-
sons — juntamente com Weber, Simmel, Pareto, Mosca e Merton — dentro
do ramo que ele chama de “sociologia da acao”, e que compde, com a econo-
mia, o paradigma geral da acdo dentro das ciéncias sociais, derivadas direta-
mente da filosofia iluminista francesa e da filosofia escocesa do século XVIII.
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esta tarefa uma técnica formal — adequada, em principio,
sobretudo para aplicagio nos (numerosissimos) casos
que envolvem interagido estratégica. Como sugere John
Roemer em seu comentdrio ao célebre debate entre Jon
Elster ¢ G. A. Cohen sobre marxismo, funcionalismo e
teoria dos jogos, nada nos impede de montar um sistema
conceitual funcionalmente articulado — apreendendo suas
condi¢des de estabilidade — para em seguida descobrir suas
tendéncias dinimicas através do detalhamento “micro”
da interagdo de estratégias individuais que a teoria dos
jogos propicia.*” Para Roemer, o arcabougo funcionalista
nos auxilia num tipo de andlise eminentemente estatica.
Configura um sistema e delineia suas condigdes
de estabilidade. Ocorre, todavia, que os padroes de
comportamento necessarios a estabilidade de um sistema
social nem sempre sio mantidos, dando lugar a crises,
convulsdes sociais, revolu¢bes — enfim, 2 mudanca. E a
compreensio da mudanga, portanto, certamente requererd
um esfor¢o analitico que inclua a dimensio estratégica
contemplada pela teoria dos jogos, complementarmente
a um bom diagndstico “macro” do contexto em que estao
imersos os atores, eventualmente esbogcado — por que nao?
— em moldes funcionalistas.

Precisamente neste ponto encontra-se, portanto,
uma chave importante para a reflexdo tedrica sobre
mudanca sociopolitica. Seria necessdrio um esfor¢o de
integragdo, ou mesmo meramente de utilizagio conjunta,

39 Roemer, “Methodological Individualism and Deductive Marxism”,
pPp- 513-4. A polémica entre Elster e Cohen a que me refiro encontra-se em
Elster, “Marxism, Functionalism, and Game Theory” e no ja citado trabalho
de Cohen, “Reply to Elster...”.
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de um arcabougo tedrico “macro” funcionalmente
articulado com o instrumental analitico formal (“micro”)
da teoria dos jogos. E a teoria da modernizagio aqui pode
ser bastante valiosa, pois ja traz em si mesma — e nisso se
distingue da teoria dos sistemas estritamente considerada
— a compreensido de um processo de mudanga, de um
processo de mudanga siszémica, e secular, macro-histérico.
Nio se ocupa, todavia, de atores e conjunturas especificos
— pois é 6bvio que atores especificos nio agem ao longo
de séculos, nem conjunturas especificas duram séculos —,
o que pode tornar precdria sua utilizagio para o estudo de
determinados eventos e casos empiricos concretos. Dai a
elevada contribui¢do, repito, que um esfor¢o de integracio
desse material poderia significar para as ciéncias sociais
em geral.*

Alentada corroboragdo desta empreitada pode-se
encontrar num conhecido comentdrio de David Lockwood,
publicado em 1956, ao The Social System de Parsons, que
havia aparecido quatro anos antes. A partir da distingdo
sociolégica entre “norma”e “substrato”, e do reconhecimento

aprioridade atribuida por Parsons a “estrutura¢io normativa
d dade atribuid p

a a¢do”,* Lockwood ird apropriar-se da problemaitica ali
d ; prop p

40 E necessario deixar claro, todavia, que ndo estou imaginando
“reinventar a roda” ao propor essa integracdo. A proliferacdo de esforcos
analogos ja era detectada h& mais de dez anos por Jeffrey Alexander, “O
Novo Movimento Tedrico” — o que tampouco tem necessariamente de im-
plicar que eu subscreva integralmente as teses ali propostas por Alexander.

41 Lockwood, “Some Remarks on ‘The Social System™, p. 136. Na p.
143, n. 11, Lockwood atribui a distin¢ao entre “norma” e “substrato” a Karl
Renner, Mensch und Gesellchaft: Grundriss einer Soziologie (1952), pp.
230-3.
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envolvida tendo em vista seus desdobramentos na drea da
politica,alcancando algumas conclusdes de especial interesse
aqui. Paralelamente ao estabelecimento da oposi¢do entre
“norma” e “substrato” na ciéncia social em geral, Lockwood
ira chamar atencio para o fato de que a prépria problematica
geral da teoria politica moderna tal como originariamente
constituida por Hobbes no século XVII trata, a rigor, do
mesmo problema, ao debrugar-se, em seu plano mais geral,
sobre o problema das relagbes entre escassez e politica.
“Escassez”, aqui, deve ser entendida nio no sentido forte
— de falta absoluta de recursos suficientes para que todas as
pessoas possam assegurar sua sobrevivéncia cotidiana — mas
num sentido técnico mais preciso, de que é necessario alocar
recursos escassos entre fins alternativos; de que nio é possivel
se atingirem, simultaneamente, todos os fins; que nem todas
as vontades, de todas as pessoas, podem ser satisfeitas ao
mesmo tempo. A constata¢do deste problema — agregada a
paixdao humana fundamental que é o medo da morte violenta
— € 0 que basta, no esquema hobbesiano, para consagrar a
necessidade da “norma”, e a necessidade da norma reclama
a necessidade da imposi¢do da observancia da norma — no
limite, pela for¢a —, donde a necessidade do poder politico. A
relagdo de subordinagio légica da “guerra de todos contra
todos” do estado de natureza hobbesiano frente a um estado
de escassez ¢ bastante evidente: se todos os desejos de todos
os homens podem ser simultaneamente satisfeitos sem que
a realizacdo do desejo de um interfira na possibilidade de
realizagdo dos desejos dos demais, entdo é claro que nio
haverd guerra alguma — e nio haverd necessidade de ordem
alguma, de “estado civil”algum, de sociedade alguma.* Esta é,

42 Luiz Eduardo Soares, A Inveng¢do do Sujeito Universal, p. 216, afir-
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a propdsito, precisamente a situacdo que configura o “estado
natural” desenhado por Rousseau no Discurso sobre a Origem
e os Fundamentos da Desigualdade entre os Homens: um estado
primitivo (entendido o “primitivo” aqui como a auséncia de
normas; ndo como “primeiro”, “original”, ou “inicial”) sem a
hipétese da escassez. Donde o “bom selvagem”, o relativo
torpor da vida natural. Mas onde quer que haja coexisténcia,
ha escassez — e o “estado de natureza” de Hobbes nada mais
¢ que um estado primitivo com a hipétese da escassez. Da
conjun¢io entre escassez e auséncia de normas (portanto,
da conjungio entre coexisténcia e auséncia de normas), nada

ma nao ser necessario invocar a escassez de recursos para explicar a ge-
neralizacdo da agressdo mutua no estado de natureza hobbesiano. Mas ele
claramente tem em mente a escassez no sentido forte que descartei acima:
falta absoluta de recursos suficientes para que todas as pessoas possam as-
segurar sua sobrevivéncia. Isto fica evidente no exemplo que ele emprega
logo a seguir (pp. 216-7):

“O cendrio do mundo natural pode ser abundante, dotado de recursos il-
imitados. Ainda assim, nio se pode excluir a hipétese de que o agente, sem trair sua
razdo, prefira eliminar quem estd préximo e desprevenido a ter de caminhar para
alcancar o bem, tdo mais facilmente acessivel pelo método mais cruel.”

Soares eta correto em afirmar que o cenério descrito é perfeita-
mente compativel com a existéncia de recursos suficientes para assegurar
a sobrevivéncia de todos. Nao se trata, portanto, de um cenario de escassez
em seu sentido “forte”. Nao obstante, ainda se trata, sim, de um cenério de
escassez tal como o defini. Se para se obter pacificamente um bem qualquer
for necessario caminhar uma determinada distancia, que deve ser grande o
suficiente para que o assassinato de um vizinho nos requeira menor esforco,
e — ainda mais importante — o vizinho prefira combater por seu bem, com o
risco da propria vida, a caminhar ele proprio a distancia depois de nos té-lo
cedido pacificamente, entdo ndo podemos falar rigorosamente de “recursos
ilimitados”. Impoe-se a cada um a necessidade de uma “economia” de recur-
sos (entre os quais deve-se incluir o préprio esforgo fisico), de um calculo, de
uma escolha entre alocagbes alternativas de recursos, sim, escassos.
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mais se pode esperar sendo a guerra.” Donde a implicagio
mutua entre poder e conflito que Lockwood detecta em
Hobbes; a dependéncia funcional da norma em rela¢do
ao conflito. Dando eco ao argumento marxiano a respeito
do contratualismo jusnaturalista — a0 mesmo tempo que
estabelece uma ponte entre as formulagdes parsonianas em
torno do sistema social, de um lado, e a subordinagao légica
da politica a escassez, do outro —, Lockwood afirmara:

“[...] the presence of a normative order, or common value
system, does not mean that conflict has disappeared, or been
resolved in some way. Instead, the very existence of a normative
order mirrors the continual potentiality of conflict. [...] when
we talk of the stability or instability of a social system, we mean
more than anything else the success or failure of the normative

order in regulating conflicts of interest.”**

43 Uma compreensao da politica como a “economia da coexisténcia”
encontra-se em Fabio W. Reis, “Politica e Politicas”, pp. 173-4, e sera referi-
da mais abaixo, subsecao 2.2.4.

44 Lockwood, “Some Remarks on ‘The Social System™, p. 137. Uma
exposicao rapida da critica marxiana as teses contratualistas sobre a origem
e a natureza do “estado civil” pode ser encontrada em Bobbio, “Marxismo”,
p- 740:

“O que para os escritores precedentes, é a sociedade pré-estatal, ou seja,
o reino da forca irregular e ilegitima — seja este o bellum omnium contra omnes de
Hobbes, ou o estado de guerra ou de anarquia que, segundo Locke, uma vez iniciado
nio pode ser abolido senio através de um salto para a sociedade civil e politica, ou
a societé civile de Rousseau, onde vigora o pretenso direito do mais forte, direito que
na realidade ndo é direito, mas mera coagio, ou o estado de natureza de Kant, como
estado ‘sem nenhuma garantia juridica’e, portanto, provisério — ¢ para Marx, ao con-
tririo, o Estado, que, como reino da forga ou conforme a conhecida defini¢io que ele
dd em I7 Capitale, como ‘violéncia concentrada e organizada da sociedade’ (vol. 1, p.
814), ¢, ndo a aboli¢io nem a superagio, mas o prolongamento do estado de natureza
como estado histérico (ou pré-histérico), ndo tanto imagindrio ou ficticio mas real

da humanidade.”
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Assim, Lockwood, que desconsidera qualquer
especula¢io marxiana em torno da superagdo da escassez (e,
assim, do estado — ver discuss@o abaixo, subse¢do 2.1.1), pode
acompanhar Parsons em considerar que “Marx’s fundamental
insight into the dynamics of social systems” foi demonstrar
o fato de que “interests of a non-normative kind are not
random in the social system, but systematically generated
through the social relations of the productive process”.
Assim, sublinha Lockwood, “Marx agrees with Hobbes that
conflict is endemic to social interaction’, mas pode dar um
passo adiante com a introdugio da divisdo social do trabalho
na andlise, e transformar a “guerra de todos contra todos” na
“guerra de uma classe contra outra’, que (mesmo que a ela
ndo se possam reduzir todas as disputas, como eventualmente
sugere a escatologia marxista) certamente conforma clivagens
sociais decisivas que nao podem ser ignoradas num esbogo
apropriado do sistema social® — ou tampouco na configuragio
do contexto em que se moverdo os atores individuais de um
modelo apoiado na “escolha racional”.

Essa ubiquidade do problema da escassez, apontada
acima, pode converter-se em argumento decisivo em favor do
ponto de vista metodoldgico aqui defendido. Se considerarmos
a identificacdo, feita por Olson, da microeconomia como uma
“teoria do comportamento racional”, aplicavel “sempre que
tenhamos um problema de utilizacdo de meios escassos para a
consecugao de objetivos de qualquer natureza”,* entdo o recurso

45 Lockwood, “Some Remarks on ‘The Social System’”, p. 137. Para
a opinido de Parsons sobre a contribuicdo de Marx, Lockwood se apdia em
Parsons, “Social Classes and Class Conflict in the Light of Recent Sociologi-
cal Theory”.

46 Mancur Olson, “As Relacoes entre a Economia e as Outras Ciéncias
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ao aparato rational choice se impde como parte irrecusavel da

andlise politica, condi¢do do rigor dedutivo de nossas andlises

acerca da interagio estratégica entre atores inseridos num

ambiente de escassez— independentemente da natureza “macro”
« . » . .

ou “micro” dos argumentos que nos levam a identificar o estado

de escassez como constitutivo do campo geral da politica.

1.2. Mercado e inovacao técnica: para um
conceito de “modernizacao”

“Any study of social change, defined even in terms of
change in institutionalized value patterns, must be based on
concepts which can interrelate the realistic and normative
structure of the situation with the resultant actions of
individuals and groups.”

David Lockwood,
“Some Remarks on “The Social System” (1956), p. 141.

Um dos primeiros desafios de quem se propde
apoiar-se no recurso a um conceito como o de modernizagio
¢ dispor-se a defender a plausibilidade de certa nogao de
desenvolvimento histérico que resulte, em dltima andlise, na
imputag¢io de uma “dire¢io”a histéria (mesmo que se pretenda
evitar a postulagcdo, na mesma escala temporal, de qualquer
“evolugio” da espécie humana em seu sentido biolégico). A
presuncgdo em favor da existéncia do “progresso” na histéria
da humanidade é certamente um dos preconceitos mais
arraigados da tradigdo intelectual do Ocidente — e muitas
vezes insuficientemente demonstrado, como insistentemente

Sociais”, apud Fabio W. Reis, “Solidariedade, Interesses e Desenvolvimento
Politico”, p. 17.
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tem sublinhado Robert Nisbet.* Meramente afirmar,
por exemplo, que nio apenas Marx, mas também Weber
era “desenvolvimentalista’, ou mesmo que toda a ciéncia
social contemporianea ¢é “desenvolvimentalista”, ndo chega
a constituir um argumento em favor de uma abordagem
“desenvolvimentalista”. E necessirio, antes, demonstrar a
plausibilidade de uma interpretagdo “desenvolvimentalista”
da histéria — bem como a fecundidade das interpretacoes e
explicagdes que possam dali ser extraidas — perante as fortes
criticas que a linearidade histérica ingénua muitas vezes
inferida a partir das teorias da modernizag¢io merecidamente
atraiu para si. E necessario delinear um conjunto de hipédteses
explicativas sobre o processo de modernizagdo que possa
responder as criticas feitas ou, pelo menos, incorpora-las numa
nova interpretacdo dos acontecimentos dos tltimos séculos.

De saida, todas as tentativas de teorizacgdo
da modernizacio (ou da sociedade moderna, ou da
modernidade, como queiram) partem claramente e apoiam-
se no caso europeu. O risco de se produzirem “teorias” que
sejam apenas uma generaliza¢io descuidada da experiéncia
europeia — inclusive com referéncia a estddios ou etapas
definidos conforme a aproximagio de cada caso em relacio
ao europeu — ¢ inevitavelmente grande. Nio sdo infundadas
as acusagdes de etnocentrismo frequentemente dirigidas
contra certos delineamentos de “etapas necessirias”
que infestaram o discurso predominante sobre o tema
da moderniza¢io. Como destaca corretamente John
Goldthorpe, foi frequente naliteratura o pecado historicista
basico tal como especificado por Popper, ou seja, a produgio

47 Ver, por exemplo, Nisbet, Social Change and History.
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de proposi¢des que pretendiam ser ao mesmo tempo
tedricas e histéricas.*® Todavia é evidente — como reconhece
o préprio Charles Tilly, que é um dos mais destacados
criticos da literatura dos anos 60 sobre modernizagio e
desenvolvimento politico — o papel central desempenhado
pela Europa na criagdo do sistema internacional em que
todos os estados hoje operam, o que pode justificar, em
principio, a centralidade do caso europeu nos estudos sobre
os modernos processos de state-building.”

>

Se a mera possibilidade de se falar em “leis gerais’
na sociologia é objeto de questionamento frontal por
muitos autores respeitdveis,”® pode-se antever uma série
considerdvel de problemas a se anteporem a tentativa de se
caracterizar genericamente a modernizagao. De minha parte
considero que, embora a prudéncia no enunciado de “leis
cientificas” potencialmente generaliziveis seja certamente
bem-vinda, a compreensio de qualquer fenémeno isolado,
local ou especifico que seja envolve necessariamente uma

48 Goldthorpe, “Employment, Class, and Mobility”, pp. 139-40. Para
Popper uma proposicao pode ser ou tedrica ou histérica, mas nunca ambas
ao mesmo tempo. Assim pode-se afirmar que o mundo evoluiu numa certa
direcao (proposicao historica); podem-se também produzir hipoteses expli-
cativas — potencialmente generalizaveis — daqueles acontecimentos (pro-
posigdes tedricas), que poderdo ou nao tornar plausiveis certas previsoes
futuras sobre o mundo; mas néo se pode simplesmente postular, sem mais,
que o mundo se move numa determinada direcdo (proposicdo ao mesmo
tempo tedrica e historica). Para a posicao de Popper, ver seu A Miséria do
Historicismo, esp. parte IV, caps. 30-2, pp. 112-24.

49 Tilly, “Western State-Making and Theories of Political Transforma-
tion”, p. 601.
50 Ver, por exemplo, Boudon e Bourricaud, Dicionario Critico de So-

ciologia (verbete “Historia e Sociologia”), pp. 262-4.
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generalizagdo. Assim, mesmo a afirmagio estrita de que
o fenémeno especifico “4” foi provocado pelo fendmeno
«_»

especifico ‘@” envolve necessariamente a presuncio de que
tenémenos do tipo 4” provocam fendmenos do tipo ‘B”.

Por sua vez, a postulagio de “leis evolutivas” seria
certamente ainda mais problemdtica, para comecar pelo
simples fato de que parecem ser necessariamente elas mesmas
exemplos claros de proposi¢cdes simultaneamente histéricas
e tedricas. Penso todavia que, mesmo no plano puramente
tedrico, podemos conceber sistemas dinamicamente,
concebé-los de maneira a poder prever desdobramentos
dindmicos logicamente dedutiveis da simples intera¢do
entre suas diversas estruturas componentes. Certamente,
porém, isto nos deixa muito longe de poder fazer qualquer
“profecia” histérica de largo alcance.

Assim, apesar da evidente impropriedade da
imputagdo aprioristica a histéria de qualquer “dire¢do” que
se pretenda imanente ao préprio devir histérico e portanto
insuscetivel a mudangas, entendo que é impossivel abrir
mio completamente de uma andlise “direcional” da histéria
sem que percamos junto — conforme afirma Schluchter na
passagem utilizada como epigrafe da parte I deste trabalho
— a capacidade de avaliar criticamente nosso contexto e
nossos objetivos.’! Um sintoma palpdvel deste fendmeno
¢ o fato de que a intui¢do bdsica da peculiaridade da
configuragio social que se afirma em nossa época — bem
como de sua presumida irreversibilidade a formagoes
anteriores—tem permeado todaasociologia contemporinea,

51 Schluchter, The Rise of Western Rationalism, p. 176.
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e universalmente consagrou-se o adjetivo “moderno” ou
“moderna” (quase sempre com conotagdo positiva) para
designar qualquer fenémeno tido como peculiar 4 nossa
era. A universalidade do recurso ao adjetivo trai a forca
desse sentimento de peculiaridade (muitas vezes renegado),
e “moderniza¢do” tem sido a palavra mdgica que procura
englobar num s6 processo (eventualmente de maneira um
tanto arbitrdria) todos os inimeros fatores envolvidos na
emergéncia dos tragos tipicamente constitutivos daquela
perceptivel — ainda que um tanto fugidia — peculiaridade
de nosso tempo.*?

Se recorrermos a algumas fontes bdsicas — como
por exemplo os dicionirios sociolégicos disponiveis —,
encontraremos alguns tracos mais ou menos universalmente

52 E necessario afirmar desde ja que a descricio da modernizacio
que sera adotada ao longo de todo o presente trabalho é fortemente analoga
ao processo “civilizador” descrito por Norbert Elias — embora tenha sido
elaborada sem recurso prévio ao trabalho de Elias. Sio numerosos os pon-
tos de contato entre as duas formulacoes, tais como o reconhecimento do
problema delicado da compatibilizacao entre a ansia de libertacdo do medo
da agressao violenta por terceiros e a livre expressao de pulsdes e desejos
individuais; da tensao existente entre, de um lado, as necessidades sociais
crescentes de controle do comportamento individual a partir do aumento da
complexidade da sociedade e, do outro, a afirmacao de si, livre da ameaca de
constrangimentos arbitrarios externos. E, talvez sobretudo, compartilham
as duas leituras a idéia de que o processo descrito encontra-se bastante dis-
tante de “um ponto final ou culminancia, pouco importando quantas derro-
cadas parciais [...] possam ocorrer” (Elias, O Processo Civilizador, vol. 2, p.
273). Tanto a modernizacao, aqui, quanto o “processo civilizador” em Elias
sdo vistos como “processos em andamento”, e a preferéncia aqui concedida
ao termo “modernizacdo” em relacdo a “modernidade” encontra eco perfeito
na recusa de Elias em dizer que os seres humanos sejam, hoje, plenamente
“civilizados” (p. 274).
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referidos quando se trata de caracterizar a modernizagio.
A relagdo precisa desses diversos tragcos com o préprio
fendmeno geral, porém, permanece controvertida. Muitas
vezes ¢é dificil especificar se desempenham um papel
causal importante no processo geral da modernizagio,
ou se, a0 contrdrio, sdo sintomas relativamente inécuos e
momentaneos. Assim, por exemplo, Boudon e Bourricaud
partem da identificagio de um “processo de mobilizacao,
diferenciagio e laicizagdo’, cuja difusdo presidiria o processo
geral de modernizagio.”® A ideia de “mobilizagio social”
¢ tomada de Karl Deutsch, interessado nas implicac¢oes
sociopoliticas de diferentes graus de facilidade e rapidez
com que os bens, as pessoas e as informagdes circulam
no interior de uma mesma sociedade. A presuncio de
Deutsch é que o aumento dessa “mobiliza¢io”, que
tipicamente acompanha o processo de modernizagio, nao
pode deixar de produzir efeitos de ruptura com velhos
padrdes associativos, hdbitos e lealdades pessoais.® A
“diferenciagdo”, por sua vez, relaciona a modernizagio
com os critérios peculiares de divisdo social do trabalho
que caracterizam a sociedade moderna, e estd no cerne de
toda a reflexdo candnica da moderna sociologia. Assim,
por exemplo, tanto Weber quanto Durkheim situavam
o processo de crescente “especializagao” no centro da
emergéncia da sociedade moderna, ainda que o estilo

53 Boudon e Bourricaud, Dicionario Critico de Sociologia (verbete
“Modernizacao”), p. 362. Preliminarmente, eles descartam a restricdo do
emprego do termo “modernizacio” aos paises em desenvolvimento, por en-
tenderem — corretamente, a meu juizo — que desta maneira restariam ex-
cluidos da anélise os desdobramentos ainda em curso “no centro”.

54 Deutsch, “Social Mobilization and Political Development”, pp. 205-7.
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intelectual de cada um fosse bastante diverso do do outro.
Um viu nele o fruto de um processo de “racionaliza¢do” das
diversas esferas da vida social, que conduzia a sociedade
rumo a crescente complexificagio e burocratizagio. O
outro via o resultado de um processo de aprofundamento
da divisdo social do trabalho que, em si mesmo, engendrava
crescente diferencia¢do social e impunha novas formas de
solidariedade e legitimagdo de hierarquias. A paulatina
dilui¢do de sentimentos “comunitirios” que tem lugar
em sociedades crescentemente diferenciadas (descrita
por Durkheim na férmula classica da substituicio da
solidariedade “mecéanica” pela solidariedade “organica”)
impdeacrescentedeslegitimaciodecritériosdediferenciag¢do
“adscritivos” (em inglés, ‘ascriptive”, “atribuidos”), em
tavor de critérios de achievement (“realizagdo”, para
seguir a traducdo adotada por Boudon e Bourricaud).”
A laicizagdo, finalmente, estd diretamente implicada
na leitura weberiana, como um resultado inexorivel do
processo de racionaliza¢@o, conducente a um progressivo
“desencantamento” do mundo, progressivamente privado
de atributos “mégicos”.

Pode-se, porém, afirmar que esses trés processos
(mobiliza¢do, diferenciagio e laicizagdo) sejam as causas
da modernizagao? Que eles a expliguem? Certamente nao.

55 Boudon e Bourricaud, Diciondrio Critico de Sociologia (verbete
“Modernizacio”), p. 364. Boudon e Bourricaud nao deixam de mencionar
a distancia entre certas condigbes ideais e o efetivo funcionamento das
sociedades modernas. Esta é mais uma razao pela qual continuo preferindo
falar em “modernizacdo” a falar em “modernidade”. Esta Gltima denota um
estado dado de coisas, e entendo — como Habermas — que a modernidade é
antes um “projeto”, mesmo para os paises “centrais”.

CAPITULO 1 82 //



Sao sobretudo sintomas, talvez sim os mais importantes e
generalizaveis, mas ¢ certo que nio podemos nos satisfazer
com a mera detec¢do dos tragos mais salientes do processo,
e temos que perseguir o proprio mecanismo causal que
deflagra esses sintomas se quisermos persuadir os mais
céticos de que temos aqui algo mais que uma imputagio
puramente arbitrdria de um destino para a histéria que nos

preencha as fantasias.

A anilise do processo de modernizagio de
maior impacto sobre a ciéncia politica moderna foi,
provavelmente, a que derivou da teoria parsoniana da
acdo social, na qual Parsons se apdia em cinco pares de
varidveis estruturais apresentadas de forma dicotdémica — a
primeira caracteristica de cada par vinculada a sociedades

“tradicionais”, a segunda a sociedades “modernas”:

1. status atribuido, ou “adscritivo” /

status apoiado no mérito ou na realizagio (achievement),

2. parz‘icu[arismo normativo /

universalismo normativo;

3. difusio funcional de papéis socialmente relevantes /

especificidade funcional de papéis socialmente relevantes;

4. acdo presidida por consideragoes de afetividade imediata /
acdo regida por neutralidade afetiva que inclui a

consideragdo de desdobramentos de longo alcance;

5.orientagdo para o ‘eu” (self) /

orientagdo para a coletividade.
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Uma primeira constatagdo que salta aos olhos a partir
do exame deste quadro é o fato de que n@o hd sociedade
alguma que sejatotalmente tradicional,e tampouco qualquer
sociedade completamente moderna.’® Assim, esses pares
nio podem ser considerados propriamente dicotomias,
mas antes os polos opostos de vdrios eixos continuos, ao
longo dos quais se movem os valores e as caracteristicas
funcionais das virias sociedades, e, mais ainda, os valores
dos virios atores de cada sociedade. Além disso, nio hi
razao para se esperar ‘consisténcia’” no comportamento
de cada ator individual, podendo perfeitamente um
mesmo individuo ter o seu comportamento presidido por
consideragdes de tipo “moderno” numa certa atividade (ou
ocasido) e “tradicional” em outra.

No meu modo de entender, porém, todas essas
dificuldades empiricas apenas corroboram o contetido
valorativo dessas dicotomias. No corte (muitas vezes um
tanto arbitririo) entre sociedades modernas e sociedades
tradicionais, a sociologia contemporinea certamente cometeu
simplificagdes indevidas (assim como fartas demonstragoes
de wishful thinking), mas com isso explicitou — em sua auto-
imagem idealizada— o que nosso tempo guer que o mundo seja,
e revelou a especificidade do “moderno” na ferramenta critica
que propiciou. Espera-se, de uma sociedade dita moderna,
que ali o szatus de cada um seja atribuido segundo o mérito
individual, e ndo segundo atributos (“adscritivos”) outorgados
desde o nascimento. Considera-se justo, dentro do universo
valorativo para o qual aponta o mundo contemporineo, a
especificagdo de critérios normativos universalistas, que se

56 Pasquino, “Modernizacao”, p. 775.
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apliquem igualmente a todos. E assim por diante. A forca
com que se impde o reconhecimento da existéncia de um
impressionante grau de consenso no plano normativo acerca
dessas distingdes parsonianas no mundo contemporaneo (ou
seja, ndo necessariamente um consenso quanto ao que ¢ o
mundo moderno, mas sim quanto ao que deveria ser o mundo
moderno) nos dd um claro parimetro para avaliagio e critica
do mundo em que vivemos, nos dd uma diregio. E, ao diluir
o corte abrupto entre sociedades modernas e tradicionais,
apenas reforca minha preferéncia por falar em “modernizac¢ao”
ao invés de “modernidade” para referir-me a histéria “recente”
da humanidade; de um processo em vez de um estado de coisas.
Dessa perspectiva, somente poderiamos falar da modernidade
como um “norte” remoto, um tipo ideal, para o qual o processo
de modernizag¢io tenderia.>’

O larguissimo alcance histérico dos wvariados
fendbmenos que constituem esse macroprocesso deixa
patente a fragilidade de concep¢des mais reducionistas da
modernizagdo, que a identificam puramente ao processo

57 Um desdobramento consequente dessa interpretacido do proble-
ma da modernizacao encontra-se na nocao de “desenvolvimento politico”
elaborada por Fabio W. Reis, “Solidariedade, Interesses e Desenvolvimento
Politico” (ver abaixo, subsecao 2.2.4). Ali se vincula o conceito do “desen-
volvimento politico” a uma definicao da propria politica moderna que en-
contra inspiracdo, em tltima instancia, na estrutura conceitual parsoniana
descrita acima, de maneira a evitar qualquer associac¢ao a priori do proble-
ma do “desenvolvimento politico” com o problema da “politica nos paises
em desenvolvimento”, uma vez que nenhum lugar do planeta pode se gabar
de constituir uma sociedade plenamente “moderna” (ou “civilizada”, como
diria Elias). Uma rapida exposicao da perspectiva geral que orienta aquele
trabalho pode ser encontrada em F. W. Reis, “Brasil: ‘Estado e Sociedade’
em Perspectiva”, pp. 35-40.
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de industrializagdo, ou que datam seu inicio da época da
primeira Revolugdo Industrial ou da Revolu¢do Francesa.’®
Semelhante visdo identifica patentemente a definicdo do
processo com 0s seus sintomas mais espetaculares, e permite
que, contemporaneamente, muitos reservem a ideia de
modernizag¢io aos processos em curso em paises periféricos.>®
Como veremos abaixo, a modernizagio estd associada antes a
um processo geral de urbanizagdo decorrente da afirmagio de
uma economia crescentemente baseada na troca, ao qual estd
subordinada por sua vez a industrializa¢do, na qualidade de um
momento especifico daquele processo mais geral. Tampouco
pode, portanto, ser a modernizagio identificada pura e
simplesmente com um processo global de “ocidentaliza¢io”,

58 Gianfranco Pasquino, “Modernizacao”, p. 768, € um dos que situam
o inicio do processo na Revolugao Francesa e na Revolucao Industrial, assim
como Reinhard Bendix, Nation-Building and Citizenship, p. 5, para quem
“modernization (sometimes called social and political development) refers
to all those social and political changes that accompanied industrialization
in many countries of Western civilization” (grifos do autor). O problema é
que esta conceituacgio ignora o fato de que no tltimo quartel do século XVIII
a Europa ja havia vencido a maior parte do caminho no processo de se trans-
formar numa sociedade “burguesa” (ou “capitalista”). Qual o papel histérico
da Revolucao Inglesa, sob este ponto de vista? Por que critério pode ela ser
considerada menos relevante que a Francesa? E a Reforma? O que dizer por
sua vez da expansao maritima européia e do descobrimento da América por
Colombo, quase trés séculos antes? Ou mesmo do antropocentrismo renas-
centista, tao discrepante da cosmovisao medieval, e a0 mesmo tempo tao
proximo da inspiracio revolucionéria francesa?

59 Isto se torna bastante perceptivel no destino que teve a literatura
sobre “desenvolvimento politico”, que acabou se tornando uma literatura
sobre “a politica nos paises em desenvolvimento”, o que certamente nao es-
gota o tema. Para exemplos desse desdobramento em uma publicacio rela-
tivamente recente, ver Myron Weiner e Samuel Huntington (orgs.), Unders-
tanding Political Development.
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pois esta caracterizagdo perde de vista que o Ocidente foi ele
préprio drasticamente modificado ao longo do processo, desde
que comegaram a prosperar os principais burgos comerciais
na Idade Média, e o foco da economia comegou lentamente
a se deslocar dos dominios feudais em dire¢do as cidades. O
que seguramente se pode afirmar é que, tendo sua origem na
Europa Ocidental, o processo de modernizagdo permitiu a
esta parte do globo estender seu dominio sobre todo o planeta.
O problema ¢, portanto, perseguir uma especificagdo da
légica situacional® subjacente ao processo de modernizagao

60 A expressao “logica situacional” é definida por Karl Popper na 25.2
tese de “A Logica das Ciéncias Sociais”, pp. 31-2:

“A investigagio l6gica da Economia culmina com um resultado que pode
ser aplicado a todas as ciéncias sociais. Este resultado mostra que existe um método
puramente objetivo nas ciéncias sociais, que bem pode ser chamado de método de
compreensdo objetiva, ou de légica situacional. Uma ciéncia orientada para a com-
preensdo objetiva ou lgica situacional pode ser desenvolvida independentemente
de todas as idéias subjetivas ou psicoldgicas. Este método consiste em analisar sufi-
cientemente a situagio social dos homens ativos para explicar a a¢do com a ajuda da
situagio, sem outra ajuda maior da psicologia. A compreensio objetiva consiste em
considerar que a agdo foi objetivamente apropriada a situagio. Em outras palavras,
a situagdo ¢ analisada o bastante para que os elementos que parecem, inicialmente,
ser psicolégicos (como desejos, motivos, lembrangas e associagoes), sejam transfor-
mados em elementos da situagdo. O homem com determinados desejos, portanto,
torna-se um homem cuja situagdo pode ser caracterizada pelo fato de que persegue
certos alvos objetivos; e um homem com determinadas lembrangas ou associa¢oes
torna-se um homem cuja situagio pode ser caracterizada pelo fato de que é equipa-
do, objetivamente, com outras teorias ou com certas informagoes.

“Isto nos permite compreender, entdo, agdes em um sentido objetivo, a
ponto de podermos dizer: reconhecidamente, possuo diferentes alvos e sustento dif-
erentes teorias (de, por exemplo, Carlos Magno), mas se tivesse sido colocado nesta
situagdo, logo, analisado — onde a situag¢io inclui metas e conhecimento — entio eu,
e presumidamente vocés também, teria agido de uma forma semelhante 4 dele. O
método da anilise situacional é, certamente, um método individualista e, contudo,
nio é, certamente, um método psicolégico, pois exclui, em principio, todos os ele-
mentos psicolégicos e os substitui por elementos objetivos situacionais. Eu chamo
isto, usualmente, de ‘légica da situagdo’ ou ‘16gica situacional’.”
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que permita compreender a maneira pela qual ele tende a
produzir aqueles sintomas comumente observados, bem
como as razdes de sua deflagracio em uma circunstincia

histérica especifica (a Europa do final da Idade Média).

O que temos, portanto? Temos a constatagio de um
processo vertiginoso de mudanga, relativamente tnico na
histéria, na medida em que hoje habitamos um mundo
que uma mesma pessoa pode ver mudar drasticamente,
se viver apenas o bastante para conhecer seus netos.
Essa mudanga ¢é sobretudo tecnolégica, mas nio apenas

¢ gica, p )
pois a profundidade e a velocidade dessas mudancas da
base técnica s@o de tal magnitude que incidem rdpida e
g q p
drasticamente sobre costumes, sobre o trabalho e sobre
)
a politica. Ha portanto a percep¢io generalizada de um
« » s .
mundo que muda”. Esta mudanca é cada vez mais veloz,
mas sua percep¢ao ¢ bastante antiga, e toda a sociologia —
desde a invenc¢io da palavra por Comte (ou mesmo antes,
j4 na visdo da histéria em Saint-Simon ou Tocqueville),
passando por Marx, Durkheim ou Weber — apéia-se nela.
Intuitivamente, portanto, pode-se pelo menos recorrer a
uma expressio comum — modernizac¢io — para identificar
genericamente a mudanga tdo intensamente percebida
por todos estes. Contudo a especificagio precisa do
conteido e dos motivos desse processo de mudanga parece
escapar sempre entre nossos dedos. E forte a sensacdo de
sucumbirmos a alguma supersti¢cdo positivista infundada,
de fazermos profecias historicistas metodologicamente
insustentdveis quando insistimos em recorrer a ideia da
« . ~ o N . . P
moderniza¢do” para refletir sobre a experiéncia histérica
da dltima metade do milénio. Todavia a mudanga existe
)
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e, em sua dimensdo cientifico-tecnolégica, ndo encontra
paralelo na histéria da humanidade.®!

Talvez pela evidente visibilidade dessa dimensio
“técnica” da modernizagio, alguns autores a tomam como
principal “varidvel independente” de todo o processo. C.
E. Black, por exemplo, deixa claro que considera o enorme
avanco do conhecimento observado desde a chamada
“revolucio cientifica” como a caracteristica mais marcante
da época moderna,®> dando a entender que situa o “pdlo
dinadmico” de todo o processo de modernizagio num
enorme esforco de adaptacdo a esses novos conhecimentos
exigido de toda a sociedade. Certamente essa é uma parte

61 A alternativa a procura da logica que vem presidindo este processo
equivaleria tdo-somente a recusar-se a teorizagao: afirmar que a mudanca
observada tem sido até aqui aleatoéria e que € inttil procurar qualquer dire-
¢do por tras de tudo isto. Porém esta é uma premissa epistemologicamente
tao arbitraria quanto a premissa oposta. E suas consequéncias sao claramen-
te obscurantistas na medida em que recusa liminarmente a possibilidade de
compreensao tedrica de um determinado conjunto de fenémenos. Converte
a apreensdo da mudanca, ai sim, num objeto de fé, cuja incompreensibili-
dade é dogmaticamente afirmada e, portanto, impermeavel a qualquer con-
testacdo critica. Afirmar que “o mundo muda aleatoriamente e nada mais
podemos afirmar a respeito” é o mesmo que afirmar que “o mundo muda
pela vontade do Deus seu criador, e da vontade divina nada podemos huma-
namente intuir”. Estariamos de volta a uma versao empobrecida do teocen-
trismo medieval, piorada porque desprovida de uma escatologia religiosa.
Teriamos matado os deuses e esquecido de pelo menos roubar-lhes o fogo.
Se matamos Deus, como anunciou Nietzsche, temos a obrigacio de pelo me-
nos tentar — ainda que precariamente — substitui-lo pela postula¢io de que
podemos, em principio, decifrar seus designios. (A parabola sobre a “morte
de Deus”, de 1882, encontra-se em A Gaia Ciéncia, §125, e esta reproduzida
em Nietzsche, Genealogia da Moral, pp. 205-6.)

62 Black, The Dynamics of Modernization, p. 4.
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importante do problema, mas a prépria “explosao”do avango
da ciéncia e da técnica nos Ultimos trés ou quatro séculos
permanece inexplicada, como se a humanidade tivesse, de
maneira imotivada, despertado de um “sono dogmatico”
qualquer que lhe vendava os olhos para o conhecimento.
Na interpretagdo de Black, todavia, o avanco cientifico é
claramente a varidvel independente:

“Modernization’as it is used here refers to the dynamic
form that the age-old process of innovation has assumed as
a result of the explosive proliferation of knowledge in recent
centuries. [...] If a definition is necessary, ‘modernization’
may be defined as the process by which historically evolved
institutions are adapted to the rapidly changing functions
that reflect the unprecedented increase in man’s knowledge,
permitting control over his environment, that accompanied
the scientific revolution.”®

Porém uma ramificagdo importante deste tema,
que Black nio explora, estd relacionada com o conhecido
argumento popperiano segundo o qual o préprio
desenvolvimento do conhecimento é fruto de uma atitude
reflexiva e critica, intrinsecamente igualitdria — por basear-
se na autoridade impessoal do “melhor argumento”.®* Isto

63 Black, The Dynamics of Modernization, p. 7.

64 Os argumentos centrais da obra de Popper costumam estar presen-
tes, de uma maneira ou de outra, em todos os seus escritos. Formulacoes
particularmente diretas do presente argumento podem ser encontradas em
alguns textos reunidos em Conjectures and Refutations, esp. a introducao
(“The Sources of Knowledge and of Ignorance”) e o cap. 1 (“Science: Conjec-
tures and Refutations”). Jean-Pierre Vernant, As Origens do Pensamento
Grego, p. 35, explora na mesma direcdo as afinidades entre a politica e o
logos:
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sugere que a propria “revolucio cientifica” teria de encontrar
por trds de si, como sua condi¢do de possibilidade, um
processo ja em curso de transformacio social que solapasse
a rigida hierarquizag¢io (e portanto o escolasticismo)
da sociedade medieval. Procurando evitar, todavia, um
argumento circular segundo o qual se poderia afirmar
tanto que a “sociedade cientifica” decorre da “sociedade
democritica” quanto a reciproca, prefiro partir da premissa
de que ambas sio impulsionadas por uma terceira causa:
a “sociedade comercial” (em que as unidades domésticas
deixam de ser autdrquicas e sua reprodugio passa a depender
da troca — ou do “mercado”, se se preferir).*

“Todas as questdes de interesse geral que o Soberano tinha por fungio regu-
larizar e que definem o campo da arché sio agora submetidas a arte oratéria e deverdo
resolver-se na conclusio de um debate; é preciso, pois, que possam ser formuladas
em discursos, amoldadas as demonstragdes antitéticas e as argumentagdes opostas.
Entre a politica e o /ogos, ha assim relagdo estreita, vinculo reciproco. A arte politica
é essencialmente exercicio da linguagem; e o /ogos, na origem, toma consciéncia de
si mesmo, de suas regras, de sua eficicia, através de sua func¢io politica. Historica-
mente, sdo a retdrica e a sofistica que, pela andlise que empreendem das formas do
discurso como instrumento de vitéria nas lutas da assembléia e do tribunal, abrem
caminho as pesquisas de Aristételes ao definir, ao lado de uma técnica da persuasio,
regras da demonstragdo e ao por uma légica do verdadeiro, prépria do saber teérico,
em face da 16gica do verossimil ou do provivel, que preside aos debates arriscados na
pratica.”

Também D. Apter, The Politics of Modernization, pp. 9-11, d4 certo
corpo filosoéfico a relagao postulada por Black entre modernizacao e dissemi-
nagdo de conhecimentos. Ele coloca a escolha no centro do processo, e cha-
ma atencao para o vinculo entre escolha e racionalidade, e para a dimensao
moral da escolha, aproximando-se do racionalismo critico popperiano e da
teoria weberiana da modernizacio como racionalizacdo.

65 A dependéncia face ao comércio também é mencionada por Black,
The Dynamics of Modernization, p. 18, como um traco tipicamente moder-
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Para buscar compreender a natureza geral do processo,
portanto, uma primeira proposi¢io tedrica relevante diz
respeito as relagdes entre urbanizagio e comércio, e a
maior mobilidade ou fluidez social que se pode esperar de
sociedades precipuamente comerciais, em contraste com a
relativa estagnacdo e “petrificacdo” das relagdes sociais em
sociedades rurais onde as unidades domésticas sao mais
autdrquicas, menos dependentes do comércio.*® Este é um
ponto relativamente consensual na literatura, pois o comércio
constitui, potencialmente, uma fonte nio “adscritiva’ de
poder, na medida em que a inseguranga prépria do mercado,
a instabilidade intrinseca de uma economia baseada na troca

no, em contraste com a auto-suficiéncia “tradicional”. Mas, diferentemen-
te da abordagem que perseguirei aqui, Black toma a dimensao econémica
como uma variavel dependente em sua andlise (p. 19). Certamente pode-se
concordar com Black em que o desenvolvimento economico de diferentes
paises sera fortemente influenciado pela habilidade de suas liderancas po-
liticas e pela disponibilidade de acesso a novos conhecimentos e técnicas.
Mas isto ndo impede que na raiz mesma de todo o processo de moderniza-
¢ao se encontrem sobretudo fatores relacionados a sobrevivéncia material
(individual e, talvez, coletiva) num contexto crescentemente competitivo —
ou seja, fatores “econémicos”.

66 Este é um argumento bastante conhecido, que aparece, com peque-
nas variacoes, em diversos autores importantes. Henri Pirenne talvez seja
o nome mais fortemente associado a esta tese, que pode ser encontrada,
por exemplo, em seu Historia de Europa, livro V, “La Formacion de la Bur-
guesia”, pp. 147-78, esp. cap. II, “La Formacion de las Ciudades”, publicado
em 1917. Deve-se, porém, recorrer sobretudo a outro livro de Pirenne, As
Cidades da Idade Média, onde ele se dirige precisamente ao tema das rela-
¢Oes entre as origens das cidades medievais e a revivescéncia do comércio
(aludidas no titulo original). Mais recentemente, Bert Hoselitz, Aspectos
Socioldgicos do Crescimento Econoémico, desdobra esta problematica na di-
recdo da investigacgdo das relagGes entre a urbanizagio e o desenvolvimento
econdmico no caso especifico dos paises “subdesenvolvidos” do século XX.
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— em suma, a mesma dinimica que impde a necessidade
de protegio social pelo estado em economias modernas —
abre também a possibilidade do sucesso, da ascensio social
para todo aquele que se aventurar no mundo dos negdcios.
Assim, o sucesso comercial, financeiro — o enriquecimento,
isto ¢, a acumulagdo de poder econdmico — ndo se encontra
inexoravelmente condicionado pelas circunstincias do
nascimento (mesmo que ndo seja indiferente a elas). Quanto
maior, portanto, a importancia econémica do comércio em
uma sociedade, maiores as possibilidades de ascensio (e
declinio) social, e maiores as possibilidades de conflito entre
detentores de szatus social e detentores de poder econémico.
Maior a imprevisibilidade intrinseca da vida social, e maior
a possibilidade de que outsiders venham a angariar poder Je
factode influir em questdes que em principio estariam sujeitas
apenas a decisdes tomadas por determinados estamentos
sociais politicamente dominantes. Simplificando: a expansio
das relagbes comerciais produz sociedades comparativamente
mais urbanas e competitivas; sua retracdo, ao contrario,
produz sociedades rurais e hierarquicas.®’

67 Este, a meu ver, € o principal motivo da incompatibilidade histo-
ricamente observada entre sociedades agrarias e democracia. A este ponto
se referem rapidamente D. Rueschemeyer, E. H. Stephens e J. D. Stephens,
Capitalist Development and Democracy, p. 2. Deve-se admitir que esta pro-
posicao teorica geral acerca da afinidade entre centralidade do comércio e
“fluidez” social nao se pode, naturalmente, pretender aplicar exclusivamen-
te aos acontecimentos que levaram a conformacdo do mundo moderno a
partir da Baixa Idade Média européia. Nao ¢ dificil, porém, encontrar na
literatura sobre a Grécia Antiga abundante corroboracao dessa afinidade.
Quando estudamos a histéria somente a partir da constru¢do do mundo
moderno efetivamente somos induzidos a identificar uma “evolugao” linear
que desaparece sob uma perspectiva temporal mais ampla. Assim, podemos
observar processos similares em outros momentos da histoéria, cuja “linha”
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Para ajudar no esforco de compreensao do processo
de transformacido social que tem lugar no ocidente europeu
a partir do final da Idade Média, um trabalho valioso é o
de Robert Brenner, que inclui mesmo detalhada atengio
aos microfundamentos do processo que se situam na
andlise da légica situacional em que se achavam imersos
os atores individuais cruciais e que teria presidido seu
comportamento.”® Brenner parte da critica da explicagdo
do crescimento econdémico tradicionalmente atribuida a
Adam Smith, reproduzida sinteticamente nos termos que se
seguem. Segundo Brenner, para Smith o interesse préprio

geral se torna mais acidentada. Um dos exemplos mais notaveis talvez seja
o desaparecimento da civilizacio creto-micénica sob a invasio das tribos
doricas no século XII a.C. e suas consequéncias, que guardam muitas simili-
tudes com o processo desencadeado a partir do colapso do Império Romano
do Ocidente nas maos das tribos germanicas, mil e seiscentos anos mais
tarde. Ver, por exemplo, Arnold Toynbee, Helenismo, pp. 73-8; Jean-Pierre
Vernant, As Origens do Pensamento Grego, esp. cap. V, “A Crise da Cidade.
Os Primeiros Sabios”, pp. 48-57; Perry Anderson, Passagens da Antiguida-
de ao Feudalismo, pp. 29-35.

68 Trata-se de Brenner, “The Social Basis of Economic Development”.
Ao meter-me nesse assunto, o rigor talvez me obrigasse a enfrentar seria-
mente a volumosa literatura sobre “a transicao do feudalismo para o capi-
talismo”, sobretudo o extenso debate que se travou a respeito no interior
do campo marxista, entre autores da importancia de Maurice Dobb, Paul
Sweezy e muitos outros, nos primeiros anos da década de 1950, a partir da
critica de Sweezy ao Studies in the Development of Capitalism, de Dobb (o
debate encontra-se integralmente reproduzido em Rodney Hilton, intr., A
Transi¢do do Feudalismo para o Capitalismo, publicado em 1976). Mesmo
sem querer desmerecer a indiscutivel relevancia desse debate para o estu-
do aprofundado do tema, entendo (espero) que o recurso ao argumento de
Brenner bastard para esbocar algumas linhas basicas em torno das quais
poderia girar uma descri¢ao adequada do processo em pauta, visando a uma
reconstrucdo metodologicamente defensavel do conceito de “moderniza-
¢ao”.
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individual racionalmente perseguido levaria a generaliza¢do
da produgio especializada para a troca no dmbito do mercado.
Esta especializa¢io, naturalmente, produziria o efeito crucial
de provocar a dependéncia dos produtores individuais frente
ao mercado — pois, com a produgio especializada, eles ja nao
produzem tudo de que precisam. Assim, a sobrevivéncia dos
produtores passa a depender da venda de seus produtos no
mercado, e, para tanto, é necessirio ser capaz de oferecer sua
mercadoria a um prego competitivo, mas que a0 MesSMO tempo
lhe garanta um lucro com o qual ele comprard as demais
mercadorias necessdrias 4 sua sobrevivéncia e 2 manuten¢io
da sua producio: ele deve, portanto, maximizar a relagdo
preco/custo, o que lhe impord a permanente pressio por
reduzir custos, por inovar. E pelo efeito continuo dessa pressio
inovadora sobre cada produtor isolado, hd uma motivagio
constante para a incorpora¢do de novas técnicas derivadas de
novos conhecimentos cientificos, e a economia se desenvolve
e se diversifica permanentemente.”’ Assim, segundo esta
explicagdo, “what distinguishes modern economic growth [...]
is the presence in the economy of a systematic and continuous
tendency or drive to transform production in the direction
of greater efficiency.””® E esta tendéncia teria como premissa
Unica o comportamento racional dos individuos.

Ora, se isto fosse assim, ndo se poderia distinguir o
crescimento econdmico moderno ou a dinAmica econdmica
moderna de nenhuma outra dinimica econdmica em
qualquer época, pois, presumivelmente, a racionalidade nao

69 Brenner, “The Social Basis of Economic Development”, pp. 23-4.

70 Brenner, “The Social Basis of Economic Development”, p. 24 (gri-
fos do autor).
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¢ atributo peculiar a0 homem moderno. E claro que tem
de haver outras premissas para o argumento funcionar. Aos
olhos de Brenner, o argumento procede em todos os seus
passos — seus nexos internos — e falha apenas por postular
precisamente o que deveria ser explicado, isto é: por que
os produtores comercializario todo o seu produto (ou a
maior parte dele)? Qual o conjunto de circunstincias que
fard com que seja racional para um produtor individual
especializar sua producdo e tornar-se dependente do
mercado? Esta pergunta é crucial, porque somente se os
produtores forem dependentes do mercado é que eles
estardo sujeitos a pressdo da competic¢io. E a ela Brenner
tenta responder em seu trabalho, partindo da suposigio —
oposta aquela atribuida a Adam Smith — de que nio serd
qualquer conjunto de circunstincias; de que néo basta a
racionalidade em si mesma para fazer com que o produtor
persiga a especializagdo e a competi¢io no mercado: ele
tem de ser for¢ado a isto por circunstincias especificas.

Para Brenner, o raciocinio atribuido a Smith tem
uma série de premissas ndo explicitadas, indispensaveis
ao argumento. Em primeiro lugar, a premissa mais
6bvia, segundo a qual serd sempre preferivel especializar
a producdo e submeter-se ao mercado, em vez de
simplesmente produzir para a prépria subsisténcia e
comercializar apenas o excedente. Como vimos, Brenner
alegard que esta premissa ndo se sustenta, pois nio hd
qualquer motivo vilido @ priori pelo qual a primeira
alternativa seja sempre superior a segunda (caso contrério
o homem teria estado sempre dependente do mercado
para a sua sobrevivéncia). Em segundo lugar, e ndo menos
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importante, supde-se que todos os atores — sobretudo
os mais fortes — prefiram competir legalmente, em
vez de simplesmente espoliarem os demais quando a
oportunidade se lhes apresentar. E importante que Zodos
os atores se comportem assim, ou mesmo aqueles que nio
se encontrarem em condi¢des de espoliar quem quer que
seja deixardo de ter seguranca sobre o retorno de suas
atividades — uma vez que poderio ser espoliados pelos
mais fortes — e ndo poderdo trabalhar voltados para um
ganho futuro a ser obtido no mercado.

O que Brenner pretende mostrar é que o argumento
de Smith tal como costuma ser apresentado contorna a
questdo fundamental, que € saber em que condigies funciona
o mecanismo de mercado. Pelo que se poderia deduzir do
paragrafo acima, a primeira condi¢do é que a estrutura da
propriedade seja tal que se torne impossivel parauma parcela
significativa da populagido sobreviver autarquicamente — e
que, para aqueles que podem sobreviver autarquicamente,
propicie uma situagao tal que lhes poupe trabalho inserir-
se na economia de trocas. E a segunda, naturalmente, é a
existéncia de uma norma legal que sancione a estrutura
de propriedade existente e assegure direitos individuais
a cada produtor que comparega ao mercado. A passagem
da economia feudal a economia de mercado, portanto,
inclui necessariamente uma mudan¢a na estrutura da
propriedade, ou na concentrac¢do da propriedade. Uma tese
crucial de Brenner, porém, é que a mudanga nas relacoes
de propriedade em escala histérica e sociologicamente
relevante nio deve, em principio, ser tomada pelo estudioso
como um objetivo intencionalmente perseguido pelos
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individuos envolvidos — pelo menos nio quando se trata,
como no caso da transi¢do da estrutura social feudal para
a configuragdo predominantemente urbana da sociedade
capitalista, de processos seculares de mudanga gradual. Para
dizer de maneira clara, nao faz qualquer sentido supor que
a certa altura da Idade Média alguns poderosos tenham
passado a acambarcar a pequena propriedade alheia com
o fim de produzir a “transi¢do para o capitalismo”. Pelo
simples fato de que nenhum agente isoladamente pode
controlar a “estrutura de propriedade”, mas apenas — no
maximo — a sua propriedade individual. Ademais, trata-
se, como foi dito, de um processo secular, dificilmente
reconhecivel pelos individuos que o viveram, e que nio
pode, portanto, ser atribuido a um designio estratégico de
um conjunto especifico de individuos. Deve, antes, dever-
se a algum traco especifico ao contexto que antecede o
processo — e que perdura ao longo da transi¢do, de maneira
a induzir continuadamente os individuos a produzirem
agregadamente, e inconscientemente, aquele resultado: a
concentragdo paulatina da propriedade. Quando se trata de
processos histéricos de longo prazo, portanto, a mudanga
tem de ser vista como uma consequéncia nio intencional das
acoes de pessoas inseridas no sistema que sofre a mudanga.
Assim, no caso da transi¢do para o capitalismo, deve-se
poder descrever o surgimento do novo sistema a partir
da agregacio de comportamentos esperdveis de atores
inseridos num contexto pré-capitalista,independentemente
de terem ou nio os atores o propdsito consciente de alterar
as relacoes de propriedade existentes.”

71 Isto fica clarissimo quando Brenner explicita sua opinido de que
a reprodugdo das relacoes de propriedade existentes é que tendera a ser
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A configuracio dessa passagem Brenner dedicard o
restante do texto. Os tragos caracteristicos das relagoes de
propriedade pré-capitalistas, segundo Brenner, sao basicamente
dois. Em primeiro lugar, “the direct producers held direct (i.e.
non-market) access to their full means of subsistence, that is
the tools and land needed to maintain themselves” — e, muito
importante, eles ndo eram expropridveis. Em segundo lugar, em
decorréncia do primeiro trago,os membros da classe exploradora
eram obrigados a se reproduzir através de coer¢io extraeconomica
— 0 que tornava de vital importincia a manutencio de forcas
coercitivas (militares) privadas. O poderio militar era o critério
fundamental que distinguiaaclasse dos exploradores.” Feitosto,
Brenner se dedica a mostrar porque as relagdes de propriedade
pré-capitalistas embaracavam o desenvolvimento econdémico.
Fundamentalmente, seu argumento apéia-se no fato de que
tanto os produtores diretos quanto os seus exploradores tinham
assegurado o acesso direto a seus meios de reprodugio. Logo,

um proposito consciente de pelo menos uma parcela importante dos atores
econdmicos numa sociedade qualquer. De maneira bastante fiel a ortodo-
xia marxiana sob este aspecto, Brenner afirma que as institui¢oes politicas
resultarao precisamente desse proposito. Ver Brenner, “The Social Basis of
Economic Development”, p. 48.

72 Brenner, “The Social Basis of Economic Development”, p. 277. Dai a
fatal necessidade do progresso sistematico dos meios de coercao mesmo sob
relacbes de propriedade pré-capitalistas. Pois nesse campo ha competicao
em qualquer circunstancia (p. 32). Para uma concepgao similar da diferenca
central entre exploracio capitalista e exploragdo pré-capitalista, apresenta-
da de maneira mais precisa e formalmente rigorosa, ver John Roemer, “New
Directions in the Marxian Theory of Exploitation and Class”, esp. pp. 81-2.
Para Roemer, o desafio que Marx enfrentou quando elaborou sua teoria da
exploracdo sob o capitalismo foi precisamente o de tentar explicar a persis-
téncia e a reproducao eventualmente ampliada da desigualdade econ6mica
sob condi¢Ges nao mais estritamente coercitivas, mas sobretudo competitit-
vas — donde a necessidade do recurso a uma “lei do valor”.
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nao tinham de competir no mercado — e o padrio geral da
dinimica econdmica de longo prazo era estaciondrio.” Muito
cuidadosamente, recusa uma série de teorias que, para explicar
a transicao ao capitalismo, inadvertidamente imputam ao ator
pré-capitalista (ou pré-moderno) uma rationale tipicamente
moderna, capitalista. E sugere que se situe no centro do
processo de transi¢do para o capitalismo um mecanismo
de evolugdo histérica nio intencional, somente perceptivel
no longo prazo, de uma estrutura de propriedade em que o
camponés possui individualmente seu pedago de terra (ao
contrdrio da posse coletiva por comunidades camponesas).
Neste caso, uma série de fatores poderia, ao cabo de algumas
geragoes, deixar parcelas consideraveis da populagio sem acesso
a seus meios tradicionais de subsisténcia. Apenas para dar dois
exemplos mais visiveis, o simples crescimento demogrifico,
acoplado ao parcelamento da terra por heranca, poderia acabar
por inviabilizar algumas unidades produtivas (embora ambos
pudessem ser individualmente racionais a curto prazo), assim
como a exposicao aos riscos de uma supertaxagao da renda da
terra pelo landlord é maior em caso de posse individual.”+

Embora nio faga mais do que nos deixar pistas
e indica¢bes possiveis da trajetéria da transi¢do, essa
construgdo de Brenner, desenvolvida, podera talvez prover
os fundamentos de uma explica¢io da especificidade
do caso europeu recente frente a outros momentos de
expansdo comercial na histéria. Ao voltar-se sobre os
microfundamentos do processo de transi¢do observado na
Europa na génese do capitalismo, a abordagem de Brenner

73 Brenner, “The Social Basis of Economic Development”, p. 32.

74 Brenner, “The Social Basis of Economic Development”, pp. 52-3.
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coloca-se em posi¢do de nos informar sobre os detalhes, os
“acidentes” especificos da histéria europeia que podem nos
ajudar a compreender a evolugio peculiar que teve lugar
naquele contexto a partir da expansio comercial que se
observa desde a Baixa Idade M¢édia. Pois, por motivos que
o préprio Brenner mostra,” a expansio comercial nio pode
ser tomada por condi¢do suficiente do capitalismo, ainda
que se possa admiti-la como condi¢do necessiria. Como ¢
6bvio, nem toda expansdo comercial observada na histéria
seguiu-se do advento e da difusio generalizada de relacoes
de produgio capitalistas.

Ao incorporar a contribui¢io de Brenner, procuro
sobreporaqui,deumlado,arela¢io (anteriormente defendida)
entre a importancia relativa do comércio e a “fluidez” social;
e, do outro lado, o processo “espontineo”’ (mesmo que
posteriormente consumado pela forca, tal como descreveu
Marx no volume I do Capital)’ de separagdo da populagio
camponesa dos seus meios de subsisténcia que — segundo
Brenner — se teria observado em grande parte da Europa,
de maneira a submeter a populagdo europeia a disciplina
da competicao no mercado. E talvez tenhamos assim um
poderoso ponto de partida para compreendermos de maneira
abrangente os diversos aspectos e desdobramentos do
imenso processo usualmente referido como “modernizagio”.
Pois essa paulatina submissio da popula¢io ao mercado
terminou por produzir o efeito de tornar enddgeno o
processo de expansdo comercial, e — consequentemente —

75 Brenner, “The Social Basis of Economic Development”, pp. 36-40.

76 Marx, O Capital, vol. I, cap. XXIV, “A Assim Chamada Acumulacao
Primitiva”, pp. 261-94.
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sustentar a longo prazo seus efeitos catalisadores sobre a
“fluidez” social anteriormente descritos. No que diz respeito
aos grandes processos (referidos por Boudon e Bourricaud)
que definem os tracos mais universais da modernizagao —
mobiliza¢io, diferenciagio e laiciza¢do —, sdo claros os seus
vinculos com um processo autompulsionado de expansio
comercial sob a égide do mercado. O mero desenraizamento
espacial crescente de uma populagio que se vé desprovida do
acesso a seus meios materiais de sobrevivéncia ja seria um
forte impulsionador da “mobilizagio social” no sentido de
Deutsch. As pessoas simplesmente tém de se 7over em busca
de boas oportunidades para a reproducio de sua existéncia,
e os meios de comunicagio e transporte disponiveis tendem
a multiplicar-se e dinamizar-se de maneira correspondente.
A necessidade de se explorarem possibilidades de renda e os
ganhosdeprodutividadeassociadosadivisioeaespecializagio
do trabalho levam os atores a uma crescente especializagio,
e a sociedade a um processo acelerado de diferenciagdo
funcional interna. Finalmente, a varidvel independente de
Black, a expansio vertiginosa do conhecimento, tem lugar
tanto — em sua dimensao mais propriamente #écnica — como
decorréncia imediata dos imperativos da concorréncia no
mercado (donde a rdpida generalizagio do reconhecimento
do direito ao patenteamento de uma inven¢io), quanto a
partir de desdobramentos mais sutis dos préprios processos
de mobilizagio e diferenciagio, que vém solapar lealdades
locais e hierarquias imemoriais, erodindo formas socialmente
aceitasdeautoridade mesmonocampodafilosofiaedaciéncia,
onde o escolasticismo medieval passa a se ver assediado pelo
experimentalismo dos pensadores renascentistas. Pelo ezhos
do método experimental, o conhecimento deixa de ser um
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patriménio herdado de antepassados e armazenado nos
pergaminhos dos mosteiros, e passa a constituir-se também
ele em algo “mével” por exceléncia, em principio acessivel a (e
a ser construido por) qualquer pessoa dotada da curiosidade
e do rigor necessirios para levar a cabo um experimento
cientifico. A laicizagio tem lugar, paulatinamente, no
bojo desse processo de desconstru¢io da autoridade das
fontes tradicionais do conhecimento, e de sua consequente
transformacio — de dogmas em hipéteses.

A partir da chamada “Revoluc¢do Industrial”, ocorre
uma drastica mudanga de escala do processo. A profundidade
das mudangas observadas a partir de entio certamente
¢ responsavel pelo fato de muitos identificarem o inicio
do processo de modernizagio na Revolugido Industrial.
Todavia, ndo me parece haver a partir dali mudanca na
natureza mesma do processo, que ji estava em curso
desde alguns séculos antes. O que ocorre aquela altura
¢ que se atinge — em virtude justamente do processo de
rapido desenvolvimento cientifico-técnico desencadeado
pela dependéncia crescentemente difundida frente ao
mercado — certo estado-das-artes tecnoldgico que acelera
vertiginosamente o ritmo e a escala da produgio, colocando
a disposicdo de largas (e crescentes) parcelas da populagio do
globo comodidades materiais nunca antes imaginadas por
seus antepassados.”” Um dos seus efeitos mais visiveis, e ao
mesmo tempo talvez o mais importante, foi a producio de

77 Nada disso quer dizer que eu negligencie as gritantes injusticas e
atos de violéncia em larga escala cometidos ao longo desse processo. Di-
ficilmente, alias, se poderia imaginar que um processo de transformacoes
tao vertiginosas pudesse ocorrer de maneira, digamos, “suave”. A violéncia
nao é caracteristica exclusiva das revolugoes politicas. Os fortes abalos que
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um boom populacional que,impondo padrdes de coexisténcia
nunca antes experimentados, engendrou aquilo que muitos
pensadores do inicio do século chamaram de “sociedade de
massas”, e que Popper chamou de “sociedade abstrata”.”® A
paradoxal forma de sociedade em que a coexisténcia se torna
mais intensa e 20 mesmo tempo mais anénima, e reduz-se
a importdncia ou a necessidade de interagdes face-a-face.
Em que a0 mesmo tempo em que direitos e prerrogativas
individuais se universalizam, mais e mais os individuos se

sentem andénimos, solitdrios e impotentes.

Talvez possa parecer que o presente argumento incorre
em alguma tenta¢do “historicista” ao aceitar, pelo menos
parcialmente, o “mecanismo-chave” que Goldthorpe atribuiu
a0 historicismo liberal: a inovagdo técnica.” Todavia, uma
das falhas metodoldgicas basicas que Goldthorpe aponta no

se fardo sentir em pontos absolutamente nevralgicos da organizac¢ao social
a partir sobretudo do estadio industrial da modernizac¢ao constituirao pega
importante do argumento dos proximos capitulos.

78 Para Popper, A Sociedade Aberta e Seus Inimigos, tomo 1, pp. 189-
91, uma sociedade é tanto mais “abstrata” (ndo confundir com sua célebre
“sociedade aberta”), quanto menores forem os contatos pessoais entre os in-
tegrantes desta sociedade. O crescimento populacional e o avanco tecnologi-
co contribuem nesta dire¢ao, embora Popper afirme que sociedade alguma
jamais sera totalmente abstrata. No préximo capitulo serdo discutidas com
maior vagar as implicagoes basicas do advento da sociedade abstrata sobre
a politica moderna.

79 John Goldthorpe, “Employment, Class, and Mobility”, esp. pp. 139-
40. Apesar de eu tomar aqui a dimensao tecnologica como “variavel depen-
dente” no processo de modernizacao, subordinada a necessidade da compe-
ticdo imposta pela dependéncia crescente da populacao frente ao mercado,
creio ser adequado reconhecer a inovacao técnica como elemento dinamico,
“mecanismo-chave” de todo o processo, ja que é ela a razdo imediata das
drasticas transformacoes observadas no modo de vida das pessoas ao longo
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historicismo ¢ a falta de fundamentacdo “microssocioldgica”
(derivada do plano do comportamento individual dos
atores) de suas teses — e, apoiado nos microfundamentos que
Brenner sugere, ndo pretendo ignorar no meu argumento o
plano das ag¢oes individuais. Por outro lado, advertido pelo
ceticismo weberiano, nio preciso ver apenas emancipac¢io
humana e fluidez social no rastro do avango tecnoldgico.
Veremos no préximo capitulo as implicagdes politicas do
processo de burocratizagio que acompanha for¢osamente
a racionalizacdo e a diferenciagio das estruturas sociais
verificadas no Ocidente. Assim, a rejeicdo do historicismo
pode conviver, em principio, com a identificagdo empirica
de certos “mecanismos-chave” que induzam determinados
desdobramentos e ndo outros. E por que seria necessaria aqui,
a meu ver, essa identificacio de mecanismos-chave? Para
se poder admitir uma compreensao sintética de uma visao
“desenvolvimental” da histéria mundial nos dltimos séculos,
de modo a permitir uma anilise de desafios contemporaneos
conformada por problemas que possam ser analiticamente
compreendidos e valorativamente definidos pela remissio
a um contexto € a UM Processo externo — que comumente
chamamos de “modernizagio”.

Evita-se a tenta¢do das proposi¢oes simultaneamente
tedricas e histéricas pelo recurso ao argumento de raiz
hobbesiana (prototipicamente a-histérico) de que contatos
entre pessoas requerem normatizagio, e normatizagio requer
quem faga valer a norma (no limite, pela for¢a). O argumento
aqui esbogado interpreta o “atual” surto modernizante (que

da modernizacido — e é este, de toda maneira, o argumento canonico dos
liberais.
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ja dura vérios séculos) a partir do “mecanismo-chave” do
avango técnico que — entre outras coisas — produz o efeito
de colocar mais e mais pessoas “em contato” umas com as
outras, em ‘redes” cada vez mais abrangentes (da aldeia
para o estado nacional, deste para o mundo) recolocando
sempre numa escala ampliada o problema da normatizagio
e do law-enforcement.®® Assim, por exemplo, as “crises” do
desenvolvimento politico identificadas na célebre pesquisa
conduzida por Lucian Pye nos anos 60 podem se revelar
uteis se deixarmos de compreendé-las como “crises” e
passarmos a vé-las (j4 numa perspectiva analitica “des-
historicizada”) como problemas, sempre renovados, que
devem ser continuamente enfrentados e encaminhados
por qualquer autoridade central numa coletividade de larga
escala (de “massa”). Nessa perspectiva, o “desenvolvimento
politico” tal como definido por Fibio W. Reis, assim como
a “sociedade aberta” de Popper devem ser vistos como idéias
de conteido normativo, com referéncia as quais se poderio
avaliar conformagdes sociais especificas, historicamente
circunscritas. Nenhum dos dois deve ser visto, em principio,
como destino inexordvel da “evolu¢io” histérica. Mas estes
sdo temas de que trataremos no préximo capitulo.

80 Talvez seja importante ressaltar que o “mecanismo-chave” aqui
referido nao deve ser visto como o mecanismo-chave “da histéria” em ge-
ral, mas como mecanismo-chave especificamente da evolugao histérica que
experimentamos tao vividamente nos tltimos séculos e cuja presenca é de-
nunciada em todas as matrizes sociologicas classicas. Mas este papel “cha-
ve” da auto-alimentagdo do processo de inovagdo técnica nao € necessario,
nao deve ser tomado como certo em qualquer circunstancia histérica. Ao
contrario, obedece a circunstancias historicas e sociais especificas, que nao
estardo presentes em todo tempo e lugar.
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. CAPITULO 2
A POLITICA MODERNA

Este capitulo serd dedicado a discutir alguns dos
impactos mais importantes do processo de modernizagio sobre
a politica. Até aqui esbogamos uma visio da modernizagio
que ndo se detém com o devido cuidado sobre a sua dimensio
politica. De fato, as grandes utopias modernas reservam a
politica um lugar pouco nobre, quase como uma reminiscéncia
de épocas primitivas que o futuro fard fenecer. No entanto
nos ultimos séculos o estado atinge um grau de organizagio
nunca antes alcan¢ado, e expande vertiginosamente o seu
raio de ac¢do. Saber porque isto ¢ possivel independentemente
das prescri¢des doutrindrias em contrrio é a tarefa sobre
a qual nos deteremos agora. Na secio 2.1, serdo abordados
alguns equivocos cometidos por essas doutrinas em sua
visdo do estado e da politica, e serd apresentado o processo
pelo qual se expande burocraticamente o poder politico na
sociedade moderna, assim como alguns problemas associados
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a institucionaliza¢do desse poder de modo a assegurar-lhe a
necessdria autoridade para o desempenho de suas tarefas. Esses
problemas conceituais preliminares servirdo de base para a
apreciagio, na se¢do 2.2, de algumas contribuicdes da ciéncia
politica ao tema da modernizagio e da politica nas sociedades
modernas ou em processo de modernizagio, realizadas ao
longo das dltimas décadas. Serdo ali discutidas as “crises”
identificadas no processo, as fungdes que o governo ¢ chamado
a desempenhar, os problemas ligados a institucionalizagio e a
emergéncia da cooperacio e, finalmente, o préprio conceito
geral de “desenvolvimento politico”.

2.1. A esfera da politica no contexto da
modernizacao: alguns temas centrais

“Se vos parece util desviar a atividade intelectual
e moral do homem para atender as necessidades da vida
material, empregando-a na produc¢io do bem-estar; se a
razdo vos parece mais Util aos homens do que o génio; se
vossa finalidade nio é criar virtudes heroicas, mas hébitos
tranquilos; se tendes preferéncia por ver vicios em vez de
crimes, e se preferis encontrar menos a¢oes grandiosas a fim
de encontrar menos a¢des hediondas; se, em lugar de agir
no seio de uma sociedade brilhante vos parece suficiente
viver no meio de uma sociedade préspera; se, por fim, o
objetivo principal do governo nio ¢, segundo vossa opinido,
dar a maior for¢a ou a maior gléria possivel a todo o corpo
da nagdo, mas sim garantir a cada um dos individuos que a
compdem o maior bem-estar, resguardando-o da miséria,
neste caso, devereis igualizar as condi¢oes, para constituir o
governo democratico.”

Alexis de Tocqueville,
De la Démocratie en Amérigue,vol. 1 (1835), p. 256.%

81 Apud Raymond Aron, As Etapas do Pensamento Socioldgico, p. 209.
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Na presente secao serdo abordados alguns temas classicos
da teoria politica, sempre com a atengio voltada para a forma
como se manifestam (e as eventuais muta¢bes que sofrem)
esses problemas especificamente ao longo do processo de
moderniza¢do descrito no capitulo anterior. Na subsecio
2.1.1, serd discutido o erro cometido pelas duas principais
utopias da época moderna (o marxismo e o liberalismo) ao
atribuir a politica uma importincia decrescente em suas visoes
do futuro, visio constantemente desmentida pelo irresistivel
crescimento da drea de atuag¢do do poder publico, bem como
de seus mecanismos de controle e vigilincia dos atos da
populagio. Os mecanismos pelos quais se dd essa expansio da
organizagdo burocritica do estado sao discutidos na subsec¢io
2.1.2,onde se alega que a sociedade moderna exigira crescente
previsibilidade do poder publico, em nome da imperiosa
“coordenagio de expectativas” que a coexisténcia no interior de
uma sociedade crescentemente complexa requererd. Por fim, a
subsecdo 2.1.3 tratara de problemas associados a constitui¢ao
da autoridade publica junto a popula¢do em uma sociedade
complexa, mediante processos de institucionaliza¢io que
enfrentam o dilema de ter de incorporar valores socialmente
compartilhados em sociedades crescentemente ciosas da
irredutibilidade dos valores a um critério unico de julgamento.

211. A ignorancia da ©politica e a
modernidade idealizada: o fim (ou quase)
do estado

A auséncia de uma compreensio adequada da natureza
da esfera da politica — e especialmente das func¢ées que ela é
levada a desempenhar ao longo do processo de modernizagao
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— tende a conduzir a um de dois erros, duas formas de
otimismo diametralmente opostas. A primeira delas consiste
fundamentalmente na ortodoxia liberal, frequentemente
atribuida (justificadamente ou no) a cldssicos como Adam
Smith e Herbert Spencer: a “idealiza¢io mandevilleana”, que
aposta no “livre” funcionamento do mercado para a solugio
automdtica e suave de todas as disputas. Reconhece no estado
uma necessidade, mas, identificando nele a esfera da coer¢io
e da imposi¢io (no limite, violenta) da norma, pretende fazer
com que ele se atenha as atividades estritamente necessarias
ao funcionamento da sociedade sob a égide do mercado:
a manuten¢ido da seguranca dos cidaddos contra eventuais
atos de violéncia fisica e a protecdo legal da propriedade
privada.® Tipicamente, este ponto de vista vé no processo
de modernizagdo o resultado do esfor¢o de individuos que,
impulsionados pela competi¢io, desencadeiam um processo
auto-sustentado de progresso cientifico e tecnoldgico que
espalha seus frutos sobre toda a coletividade e produz,alongo
prazo, uma progressiva afirma¢io de direitos individuais,
que teria como contrapartida natural um enfraquecimento
concomitante do poder despético do estado. Segundo um
ponto de vista como este, o mercado seria capaz de produzir
um processo de “integragio sistémica’ (“regulagdo ndo-
normativa de decisdes individuais que vai além da consciéncia

82 Certamente esse rol das atividades tidas como “estritamente necessa-
rias” é ele mesmo problemaético, e ndo est4 isento de “contaminacgio” ideol6gi-
ca. Uma contestacio muito arguta da ortodoxia liberal a esse respeito pode ser
encontrada em Abram De Swaan, In Care of the State, p. 5, que mostra que
satde, educagdo ou bem-estar social podem perfeitamente ser considerados
bens tao (ou tao pouco) coletivos quanto a seguranca:

“[...] just as there is no intrinsic collective essence in defense — after all indi-
vidual human beings are maimed and killed, or inflict the damage — other provisions,
such as health, education or welfare, are not in essence individual or collective.”
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dos atores”, na formulacio habermasiana), suficiente para a
) )
reproducio da sociedade independentemente da existéncia
e qualquer “integracio social” (“consenso normativamente
d | t | t t
assegurado entre os individuos”) — donde decorre a moral

da “Fibula das Abelhas”, de Mandeville: “vicios privados,

virtudes publicas”.®

83 As expressoes “integracao social” e “integracao sistémica” encon-
tram sua formulacao classica em David Lockwood, “Social Integration and
System Integration”, p. 245, onde se distinguem:

“Whereas the problem of social integration focuses attention upon the or-
derly or conflictful relationships between the actors, the problem of system integra-
tion focuses on the orderly or conflictful relationships between the par#s, of a social
system.”

Mais recentemente, Habermas, Tbe Theory of Communicative Action, vol. 2,
p- 117 (apud McCarthy, “Complexity and Democracy”, p. 120), recorreu a essas cate-
gorias estabelecendo analogia entre elas e os conceitos durkheimianos de “solidarie-
dade mecinica” (andloga a “integracio social”, por constituirem ambas mecanismos
de coordenagio da agio “que harmonizam as orientagées dos participantes”) e “soli-
dariedade organica” (andloga a “integracio sistémica’, por constituirem mecanismos
de coordenagio “que estabilizam interdependéncias nio intencionais da agdo pela
interconexdo funcional das suas consequéncias”). Segundo McCarthy, “Complexity
and Democracy”, p. 121, o problema da “integra¢do” deslocou-se para o centro da
teoria socioldgica precisamente com as discussdes empreendidas por Durkheim
sobre “solidariedade mecénica” e “solidariedade organica” (McCarthy expde breve-
mente as caracteristicas basicas da solidariedade mecanica — “rooted in collective
consciousness, in shared values and norms, beliefs and sentiments, in individuals’
agreement with and acceptance of the group’s basic goals, ideals, practices” — e da
solidariedade organica — “based on the interdependence of specialized roles, such
that the diverse activities of different individuals complemented one another and fit
together into a harmonious whole”). Contraposta ao otimismo de Herbert Spencer
quanto a capacidade integradora do mercado, a posi¢io de Durkheim parte da cons-
tata¢io da corrosio inevitdvel da solidariedade mecanica na sociedade moderna, mas
— diferentemente da fé liberal no mercado — para ele a solidariedade orginica ndo
seria capaz de prover sozinha uma integracio totalmente espontinea dos interesses
individuais. Mecanismos impessoais como o mercado nio bastam. Ndo podem ser

os inicos mecanismos de integracdo, ou melhor, ndo se pode pretender que a inte-
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A outra idealizagio otimista é a marxista. Apostando,
como os liberais, no desenvolvimento continuo das
“for¢as produtivas” (ainda que por mecanismos um pouco
distintos), o marxismo identifica, contudo, na pressio da
competi¢io mercantil um sintoma claro da continuidade
da escravizagdo do homem perante o trabalho em busca de
sua sobrevivéncia. Ademais, a especializagio de fungdes —
que a divisdo do trabalho acarreta em virtude da necessidade
imperiosa da eficiéncia competitiva— produz e mantém uma
sociedade alienada e dividida em classes sociais distintas.
Sob esta perspectiva, o mercado ndo é mais o motor de
uma atividade criativa potencialmente emancipadora, mas
o mecanismo pelo qual as desigualdades se reproduzem e
aqueles menos favorecidos se véem compelidos a sujeitar-
se a disciplina do capital. Reconhecida a “dependéncia
funcional da norma em relagio ao conflito” (como o
expressou Lockwood), o marxismo radicaliza a posicdo
liberal e vé na simples existéncia do estado com sua
funcio coercitiva a demonstracdo da existéncia de um
conflito social latente decorrente da divisio da sociedade
em classes. Assim, enquanto houver competi¢do, havera
desigualdade; e, com a desigualdade, conflito. Somente
um estado de abundéncia generalizada propiciado pelo
continuado progresso das for¢as produtivas podera libertar
o homem de sua escravizagio alienante em rela¢do ao
trabalho e produzir (apds a expropriagio provavelmente
violenta da classe dominante, que extinguiria a divisdo
da sociedade em classes) uma sociedade baseada na
reciprocidade e na solidariedade coletiva, que dispensaria

gracdo seja totalmente espontinea, nio regulada normativamente. Donde decorre

a preocupagio durkheimiana acerca do cardter “andémico” das sociedades modernas.
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inclusive a necessidade do estado.’* Fim da escassez, fim
do conflito; logo, fim da norma e da garantia coercitiva da
norma — o estado. Ao contririo da fibula de Mandeville,
aposta-se aqui numa forte coes@o valorativa — ou normativa
— da sociedade, que deveria ser, em principio, suficiente
para manté-la coesa e funcionando independentemente
da existéncia de mecanismos evidentes de “integracio
sistémica’. Donde se compreende o forte conteiido moralista
do lema da sociedade comunista: “De cada um segundo a

sua capacidade; a cada um segundo a sua necessidade.”®

84 A profecia da juventude de Marx e Engels acerca da extincao do
estado na sociedade comunista envolve sem divida a extincao da escassez,
que é claramente o que est4 implicado naquele trecho célebre da Ideologia
Alema que afirma:

“[...] na sociedade comunista [...] a sociedade regula a produgio geral, dan-
do-me assim a possibilidade de hoje fazer tal coisa, amanha outra, cagar pela manhi,
pescar a tarde, criar animais ao anoitecer, criticar apds o jantar, segundo meu desejo,
sem jamais tornar-me cagador, pescador, pastor ou critico.” (Marx e Engels, 4 Ideo-
logia Alema, p. 47.)

85 E curioso observar, a propésito, que Marx, tio arguto em observar
os problemas de integracgao sistémica presentes nas sociedades capitalistas
(materializados sobretudo nas periddicas “crises de superproducdo” e no
processo de pauperizagdo das massas a longo prazo) que passavam desaper-
cebidos para os liberais mais otimistas, tenha podido negligenciar esta mes-
ma dimensdo em seu esboco da sociedade comunista. E comum observar-se
o marcante contraste que a obra de Marx sugere entre a natureza do homem
pré-revolucionario (o habitante da sociedade de classes) e o pds-revolucio-
nario (comunista). (Ver, por exemplo, Jon Elster, Making Sense of Marx,
esp. secdo 2.2, “Human nature”, pp. 61-92; ou, para uma formulacao mais
direta, Carl Friedrich, An Introduction to Political Theory, pp. 46-7.) De
fato, esta lacuna s6 pode ser preenchida pela presun¢do de uma conversao
moral permanente de todos os homens a promoc¢ao do “bem comum” atra-
vés da obediéncia estrita a um imperativo categorico de inspiracdo kantiana.
Como podemos aprender nos Evangelhos, se todos fossem bons cristaos nao
haveria necessidade de governo. Mas foi este raciocinio que provocou em
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O erro bésico dessas duas visdes reside numa forte
subestimagio da importancia do estado e do poder politico
na sociedade, assim como da complexidade de suas rela¢oes
com as demais esferas da vida social. Diante da visio
marxiana, a questdo bdsica que se impde é: serd plausivel
esperar a supera¢do da escassez, no sentido relevante para o
nosso problema tal como estabelecido no capitulo anterior
(sec¢do 1.1), a partir do avanco das forgas produtivas e
da reorganizacdo das relagdes de producidor Pois uma
peculiaridade importante da obra de Marx ¢ a pretensdo
de superar o problema da escassez, mas a partir de uma
determinada configura¢io social organizacionalmente
complexa, que permita o avango das forgas produtivas até um
estidio tal que possa libertar o homem de sua escravizagio
frente ao trabalho (que possa libertd-lo da maldi¢do biblica
pronunciada pelo Criador quando expulsava Adio do jardim
do Eden: “comeris o pdo com o suor do teu rosto” — Gn.
3,19). A parte o (grave) problema da desconsideragio da
necessidade de um mecanismo forte de integracio sistémica
numa sociedade complexa, Marx estd correto em supor
que, superada a escassez, estard superada a necessidade da
“‘domina¢io do homem pelo homem”, e portanto estard
superada a necessidade da existéncia do estado, como fiador
das normas que regulam a convivéncia dos homens. Sé

Magquiavel uma resposta acida, ao dizer que seu intento em O Principe era
“escrever coisa Util para os que se interessarem”:

“[...] pareceu-me mais conveniente procurar a verdade pelo efeito das cois-
as, do que pelo que delas se possa imaginar. E muita gente imaginou republicas e
principados que nunca se viram nem jamais foram reconhecidos como verdadeiros.
Vai tanta diferenca entre o como se vive e o modo por que se deveria viver, que quem
se preocupar com o que se deveria fazer em vez do que se faz aprende antes a ruina

proépria, do que o modo de se preservar [...].” (Maquiavel, “O Principe”, p. 63.)
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que, do ponto de vista relevante para a presente discussao,
a superacdo da escassez significa ndo que haverd recursos
suficientes para a sobrevivéncia tranquila de todos, como
parece ser a suposi¢ido de Marx (pois é mesmo bem possivel
que eles existam hoje, e a experiéncia socialista — ou mesmo
social-democrata — mostra que o estado é imprescindivel
no comando de uma distribui¢io equinime dos recursos).
Postular a superacao do estado de escassez a um ponto
tal que (nas palavras do préprio Marx) “seja possivel a
satisfacdo normal de todos os desejos, isto €, uma satisfacio
limitada apenas pelos préprios desejos”,* de maneira a
poder dispensar qualquer normatizagio externa da conduta
humana (e, assim, dispensar o estado ao dispensar a coer¢io)
significa postular uma situagdo em que seja impossivel a
existéncia de desejos humanos mutuamente excludentes — o
que ¢ claramente implausivel e, se concebivel, provavelmente
indesejavel. O fato de imaginar essa superacdo da escassez
numa sociedade presumivelmente complexa do ponto
de vista organizacional faz com que Marx nio se possa
furtar aos problemas de gestdo desse processo de satisfagio
generalizada dos desejos. Esta dimensdo estd contemplada
na sentenca — dita de passagem, quase escondida — “a
sociedade regula a produgio geral”. Mas, a sociedade guem?
Mediante quais procedimentos? Essa “sociedade” (seja 14
quem for que fale em nome dela) terd o direito de impor
sua “regulacido” contra eventuais discordancias? Se alguém
simplesmente nio quiser cumprir seu dever tal como
estipulado por aquela regulagio social, poderd ser punido?
Afinal, em que essa “sociedade” se distingue, em principio,

86 Apud D. McLellan, As Idéias de Marx, p. 79.
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do estado moderno?®” Alternativamente, talvez pudéssemos
supor que essa frase denota um mecanismo “impessoal”
de integracdo sistémica mediante consequéncias nio
intencionais de a¢des individuais. Mas, nesse caso, temos
de demonstrar a maneira como esse mecanismo impessoal
asseguraria o cumprimento do generoso lema comunista,

87 Hoje estou fortemente persuadido de que a tentativa de supressao
de critérios mercantis de alocagcdo de recursos numa sociedade complexa
somente pode ser perseguida num contexto politicamente autoritario, e que
nao € possivel a realizacdo da estratégia — de inspiracao trotskista — de fazer
coexistir um sistema econémico planificado a maneira soviética com compe-
ticao politica democrética e pluralista. Pois, ao buscar organizar a sociedade
independentemente do principio do mercado, o sistema precisa justificar
politicamente todas as decisoes, e a inica maneira de fazé-lo, por paradoxal
que parega a primeira vista, é excluindo a disputa do ambito da politica. Ins-
taura-se, portanto, um controle burocratico da politica, através de um par-
tido tinico, que suprime todas as arenas politicas autonomas. O mecanismo
béasico subjacente é o seguinte: inexistindo o critério competitivo para a alo-
cac¢ao dos recursos na economia, todas as demandas tém de ser processadas
por intermédio de decisoes de agentes do estado, ou seja, politicamente; e
para que este processo possa ter pretensao de legitimidade perante todos os
cidadaos, torna-se inadmissivel que posi¢coes com poder de decisao dentro
da burocracia estatal venham a ser ocupadas por pessoas que nao tenham a
pretensdo de representar equanimemente a toda a sociedade, isto €, o esta-
do nao pode mais ser governado por membros de uma faccao partidaria da
sociedade, que eventualmente tenha vencido a tltima eleicdo, mas apenas
por um partido que encarne a “vontade geral” a maneira de Rousseau, que
decida aquilo que for melhor para todos e para o pais — concretamente, por
um partido Gnico que seja a vanguarda do proletariado e que tome em suas
maos o destino histdrico da classe operéria e, quica, de toda a humanidade.
Dai o paradoxo: para politizar tudo na sociedade, é preciso “despolitizar” a
propria politica. Assim, todos os interesses sdo processados no interior do
partido, gerando uma guerra surda que transfere para os bastidores da cena
politica toda a disputa que nao pode ser exibida na ribalta. Se se fizesse de
outra maneira, seria necessario abandonar o objetivo de supressao do prin-
cipio mercantil de organizacao das relagoes sociais.
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ou nio conseguiremos distinguir essa utopia da outra,
representada pela colmeia de Mandeville. Em suma, a
aboli¢do do estado s6 é concebivel na hipétese de se abolir
também a prépria possibilidade da discordancia, na medida
em que, na auséncia de escassez, todos poderdo fazer
tudo o que quiserem em qualquer momento; todos serdo
completamente independentes uns dos outros. A prépria
sociedade terd deixado de existir — porque, efetivamente, a
simples coexisténcia implica escassez.®

O liberalismo ortodoxo ndo cogita da extin¢do do
estado — mas quase. Seu erro crucial é postular a existéncia
de um ftrade-off entre o poder do estado e o funcionamento
do mercado. E comum o problema ser colocado na forma de

88 Também Elster, Making Sense of Marx, p. 458, chega — ao final
de uma discussio sobre o papel do estado e da politica sob o comunismo
(secao 7.3, pp. 446-58) em que persegue temas diferentes dos aqui trata-
dos — a conclusao de que “the underlying question is to what extent there
will be divergent preferences under communism”. G. A. Cohen, por sua vez,
em comunicacdo bastante recente, “A Igualdade como Norma e o (Quase)
Obsoleto Marxismo”, esp. p. 134, igualmente corrobora a afirmacao da exis-
téncia de uma aposta na superacdo da escassez pela utopia marxiana. Uma
reafirmacdo do constrangimento que a simples existéncia da sociedade im-
poe sobre o desfrute de uma liberdade plena aparece também em Wanderley
Guilherme dos Santos, Paradoxos do Liberalismo, pp. 22-3. Em favor de
Marx, é importante reconhecer que, na maturidade, ele abandona a aposta
na extin¢do da divisdo social do trabalho e, portanto, no fim da escraviza-
¢do humana pelo trabalho. No volume III do Capital ele afirma, segundo
McLellan, As Idéias de Marx, p. 78, que por mais que fosse humanizado no
socialismo ainda assim o trabalho continuaria demarcando um “campo de
necessidade”. Mesmo o “verdadeiro reino da liberdade” s6 poderia florescer
com esse campo da necessidade em sua base. Até onde vai meu conheci-
mento, porém, esta constatacido nao o levou a abandonar sua previsao da
extingdo do estado sob o comunismo.
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uma “op¢io” entre estado e mercado. A presungio subjacente
¢ que quanto mais se afirmarem os direitos individuais e
as liberdades basicas do cidadio, menor serd o poder do
estado sobre a coletividade em geral e sobre cada individuo
em particular. E o embarago evidente que todos os grandes
autores liberais do século tiveram de enfrentar foi explicar,
afinal, porque todas as democracias contemporineasinsistiam
em cometer o “erro” de procurar o “caminho da servidao™
a medida que se afirmava a democracia e se expandiam as
liberdades individuais, o poder do estado parecia igualmente
se expandir como nunca, ao invés de murchar como se
esperava. De fato, o estado cresce irresistivelmente tanto em
seu aparato burocratico quanto em sua capacidade coercitiva
— s6 que isto ndo se deve a uma eventual compulsdo servil
das populagoes dos paises democréticos, mas sim ao fato de
que a propria implementacio daquelas liberdades individuais
o requer. Pois — a menos que consideremos “livre” apenas o
super-homem nietzscheano que nio obedece sendo a sua
propria vontade (o que certamente nio é o ponto de vista
liberal, pois isto reduz a justica simplesmente a lei do mais
forte) — a liberdade somente ganha substincia na forma de
direitos, cuja observancia universal é dever do estado impor.
Um direito somente passa a ter vigéncia na presenca de
remédios judiciais para eventuais transgressdes. Assim, cada
novo direito que se afirma traz consigo a vigéncia de um novo
dever — o dever de observar aquele novo direito alheio.”” E

89 Donde decorre a dupla dimensao da cidadania, a0 mesmo tempo “ci-
vil” (no que toca a protecao de prerrogativas individuais contra intromissoes
injustificadas, provenientes sobretudo do estado) e “civica” (naquilo que con-
cerne a observancia obrigatoria de normas compulsorias), tal como observa-
do por George Armstrong Kelly, “Who Needs a Theory of Citizenship?”, apud
F. W. Reis, “Cidadania, Mercado e Sociedade Civil”, pp. 334-6.
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espera-se do estado que ele ndo apenas seja capaz de punir
todas as viola¢oes do direito, mas que seja igualmente capaz
de agir preventivamente e, na medida do possivel, impedir
essas violagdes. O resultado, paradoxal, é que dificilmente
encontraremos na histéria individuo mais constrangido
em sua rotina cotidiana por imposi¢oes legais do poder
publico (e — talvez sobretudo — por normas internalizadas
de controle interior dos préprios impulsos) do que o cidadio
portador de direitos individuais universais das democracias
liberais contemporaneas: vide a compulsdo corrente do
“politicamente correto” nos campi universitdrios norte-
americanos. E a concretizagio da visio kantiana: a mdxima
liberdade ¢ a maxima disciplina — ficil de se constatar no
contraste experimentado por qualquer pessoa que ji tenha
teito viagens internacionais entre as democracias centrais e os
paises do “Terceiro Mundo”, ou mesmo no clarissimo esforgo
de disciplinamento de condutas por que passa qualquer pais
ao longo de um processo de democratizagio.”® A grande

90 De fato, esta constatacao ocupa lugar proeminente no pensamento
moderno. E mesmo o ponto focal da critica nietzscheana a filosofia ociden-
tal, e o seu reconhecimento é compartilhado por autores tao variados como
Sigmund Freud (“O Mal-Estar na Civilizacdo”) ou Emile Durkheim (cf. A.
Giddens, Capitalismo e Moderna Teoria Social, pp. 171-2). Norbert Elias, O
Processo Civilizador, esp. vol. 2, parte II, “Sinopse”, pp. 193-207 e 263-74,
formulou o mesmo argumento com grande clareza e mintcia, descrevendo
o processo civilizador com forte énfase na intensificacdo da interdependén-
cia entre pessoas e no consequentemente crescente autocontrole individual
— estabilizado, por sua vez, pela monopolizacdo do uso legitimo da forca
fisica pelo estado. Bem mais recentemente, Peter Wagner, A Sociology of
Modernity (talvez o melhor trabalho recente de diagnostico do que se vem
convencionando chamar de “crise da modernidade”), recorreu exatamente
a “liberdade e disciplina” para o subtitulo do livro, para apontar as caracte-
risticas fundamentais e o dilema central da modernidade. E claro que isso
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tragédia liberal resulta da obsessdo “esquizofrénica” de
conter dentro de limites “minimos” o mesmo estado que
deve ser capaz de zelar eficazmente pela observancia de
uma gama de direitos jamais desfrutada por popula¢io
alguma anteriormente. O “tamanho” minimo que este
estado pode adotar acaba sendo, necessariamente, muito
“maior” que o de qualquer forma de governo que o
tenha antecedido. E este problema ainda se potencializa
enormemente quando entre os direitos observados se
inclui o de vocalizar preferéncias e dirigir demandas ao
governo, conforme veremos no préximo capitulo (se¢do
3.2), pois isto acaba por provocar uma expansio ainda
maior do aparato estatal. Nao é por acaso que o liberalismo
mais ortodoxo frequentemente se torna autoritdrio, no
que diz respeito aos direitos de participagio politica.”

Uma maneira analiticamente mais ambiciosa de
colocar o problema envolve a identificagio da prépria
natureza da politica e dos desafios que se antepdem a tarefa
mesma de se fazer uma ciéncia da politica, tal como definidos
por Fibio W. Reis.”” Constatada a necessidade do recurso
ao poder — nio apenas para evitar a guerra generalizada

pode nos levar muito longe, e alguém poderia alegar que a experiéncia co-
munista deste século o que fez foi apenas levar ao paroxismo esta relacao
entre liberdade e disciplina. Exigindo de todos total “disciplina” na tentativa
de liberta-los até mesmo da subordinacgao a qualquer necessidade material.
Esta analogia esbarra, porém, no fato de que essa libertacao acabou por nao
se ver consumada — o que pode sugerir a existéncia de limites a disciplina
que se pode esperar obter da populacao (e, consequentemente, a “liberdade”
que se pode almejar?).

91 Para uma critica lticida da visao da politica esbocada nas teses do “ciclo
economico-eleitoral”, ver Brian Barry, “Does Democracy Cause Inflation?”.

92 F. W. Reis, Politica e Racionalidade, pp. 11-5.
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tal como no argumento de Hobbes, mas também como
condi¢do necessdria “de qualquer esfor¢o de coordenagio
das a¢oes ou de organiza¢io que vise a realizagdo de fins
coletivos™ — impde-se a reflexdo sobre a politica ndo apenas
o esforco de conter o exercicio desse poder de maneira a
impedir a sujei¢do arbitriria de certos homens a outros
(“conter ou distribuir o poder”), mas também assegurar que
ele seja capaz de agir com eficdcia, seja na garantia da paz
coletiva, seja na promogao dos fins de qualquer natureza que
a coletividade venha a perseguir (“produzir ou incrementar
[...] o poder”). Trata-se, portanto, da busca de um delicado
equilibrio entre imperativos contraditérios e simultineos
de contengio e eficicia — principalmente se se trata de ser
eficaz na garantia de direitos individuais, pois o estado
tem de ser a um sé tempo atento a direitos individuais e
eficaz na repressio (e mesmo na prevencio) da violagio de
direitos individuais.”* E um complicador adicional aparece a
medida que aumenta o grau de complexidade da sociedade
com que lidamos (tal como ocorre por exemplo ao longo do
processo de modernizagio), pois mais problemdtica se torna
também a prépria atribuicio de “interesse publico”a um fim
qualquer, e consequentemente a defini¢do de fins a serem
perseguidos coletivamente. A preservacio da autoridade
estatal passa, entdo, a requerer mecanismos crescentemente
complexos de tomada de decisdo, 2 medida que se impde ao

93 F. W. Reis, Politica e Racionalidade, p. 13.

94 Também Durkheim, em A Divisao do Trabalho Social (apud An-
thony Giddens, Capitalismo e Moderna Teoria Social, p. 152), afirma que
a emancipacao progressiva do individuo em relagdo a consciéncia coletiva
implica uma expansdo das atividades do estado, pois este é o guardido dos
direitos individuais.
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sistema politico a consideragio de multiplos e contraditérios
interesses de grupos de cidaddos crescentemente variados —
o que impde a ciéncia politica moderna o problema crucial
da “constitui¢io e preservacio da autoridade democrdtica, ou

do cariater democratico do exercicio da autoridade”.””

2.12. Hobbes e Weber: a racionalizacao
como coordenacao de expectativas

No interior da matriz cldssica da sociologia
contempordnea, a contestacio da tese liberal ortodoxa
— que apostava numa progressiva “diluicdo” do poder do
estado em favor de um mecanismo perfeitamente eficiente
de coordenagido de agbes independente das orientacoes
normativas dos atores (“integracio sistémica”) deflagrado
pela agdo racional de individuos que interagem no mercado
— remonta certamente até a critica da economia politica por
Marx (apesar de suas ambiguidades quanto a processos de
integracio e o papel a ser desempenhado pelo estado nesses
processos), bem como 2 critica ao otimismo de Spencer em
relagdo ao mercado por Durkheim em suas consideragoes
sobre o problema da anomia nas sociedades modernas.”

95 F. W. Reis, Politica e Racionalidade, p. 11 (grifo meu). Voltaremos
a este topico no final deste capitulo (subsecao 2.2.4).

96 Um outro aspecto da critica de Durkheim a essa tese € apresentado
por Giddens, Capitalismo e Moderna Teoria Social, pp. 153-4:

“De acordo com a terminologia de Durkheim, uma sociedade é mais
ou menos democratica conforme o grau de comunicagao reciproca que se es-
tabelece entre o estado e os outros niveis da sociedade. Segundo Durkheim,
uma das consequéncias mais importantes de quantas derivam da existéncia
de um sistema democratico é que a conducao da vida social assume um ca-
racter consciente e dirigido. Muitos dos aspectos da vida social que até ai
tinham sido regidos pelo costume ou pelo héabito passam a ser objecto da
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Mas serd na obra de Max Weber que ela encontrard
sua melhor expressio — e a tensa convivéncia entre
liberdade e disciplina acima apontada ganhard contornos
verdadeiramente tragicos.

Isso ocorre porque Weber explicita bastante
claramente certos problemas e tensoes que acompanharam
de maneira comparativamente mais obscura a reflexdo social
moderna pelo menos desde Maquiavel e Hobbes. Estes dois
pensadores, de resto tio diferentes entre si como podem
ser dois pensadores que se dedicam ao mesmo objeto,
disputam o titulo de “pai fundador” da reflexdo politica
moderna precisamente por ser perceptivel na obra de
ambos uma preocupagio comum tipicamente moderna, que
serd compartilhada e desenvolvida por Weber. Pois tanto
Magquiavel quanto Hobbes, ao tomarem o estado como fruto
do artificio humano, e portanto subordinarem sua existéncia
e justificagdo a conveniéncia dos seres humanos sobre os
quais exerce seu poder, respondem a problemas advindos
do surgimento de uma forma complexa de sociedade,
cujos membros se tornam crescentemente “anénimos” uns
em relacio aos outros, reduzindo drasticamente a eficicia
de sangbes morais contra comportamentos desviantes e
multiplicando as oportunidades oferecidas aos individuos
de se comportarem como “caronas” a Olson.”” A percepgao

intervencao do estado. O estado intervém na vida econémica, na adminis-
tracao da justica, na educacao e até na organizacao das artes e das ciéncias.”

97 Douglass North, Institutions, Institutional Change and Economic
Performance, p. 93 (apud R. Putnam, Making Democracy Work, p. 178),
também vé o comportamento “oportunista” como uma estratégia crescen-
temente compensadora, a medida que a sociedade se torna mais complexa.
Quanto a Olson, ele proprio nao recorre a teoria dos jogos em The Logic of
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deste problema pela literatura nao nasce com Durkheim e
sua distin¢do entre solidariedade mecénica e solidariedade
orginica: ja quando escrevem Maquiavel e Hobbes vé-
se ameacada a percep¢do da unidade politica como uma
“‘comunidade” no sentido estabelecido por Ferdinand
Tonnies.”® Com a emergéncia dos estados nacionais, a
lealdade de cada habitante deve se voltar nao mais para uma
determinada coletividade que ele cotidianamente identifica
em contatos face-a-face com seus concidaddos, mas sim
para uma coletividade abstrata que engloba um territério
que ele jamais poderd percorrer inteiramente, habitado e
governado por pessoas que ele jamais podera vir a conhecer
pessoalmente. Perde assim qualquer sentido intuitivo
imediatamente apreensivel pelo “homem comum”a ideia de
sua filiagdo a um “corpo social”.

Collective Action, mas a analogia entre sua descricao da logica da acio cole-
tiva e o “dilema do prisioneiro” é bastante evidente, e é tratada corriqueira-
mente pela literatura.

98 Max Weber, Economia y Sociedad, p. 33 (primeira parte, cap. I, § 9),
assim expoe a distinco entre “comunidade” e “sociedade”

“Llamamos comunidad a una relacién social cuando y en la medida
en que la actitud en la accion social [...] se inspira en el sentimiento subjetivo
(afectivo o tradicional) de los participes de constituir un todo.

“Llamamos sociedad a una relacion social cuando y en la medida en
que la actitud en la accion social se inspira en una compensacién de intereses
por motivos racionales (de fines o de valores) o también en una unién de intere-
ses con igual motivacion. La sociedad, de un modo tipico, puede especialmente
descansar (pero no inicamente) en un acuerdo o pacto racional por declaracion
reciproca.”

Nooriginal em alemao, Weber nao serefere exatamente a “comunidade”
(“Gemeinschaft”) e “sociedade” (“Gesellschaft”), mas, mais precisamente, a “co-
munalizagdo” (“Vergemeinschaftung”) e “socializacao” (“Vergesellschaftung”).
Aqui acompanho a traducio para o espanhol, que preferiu ignorar esta distin-
¢ao.
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Nio ¢ dificil mostrar a presenga desse problema em
autores cldssicos situados na aurora da modernidade. Na
obra de Maquiavel, o individualismo reside sobretudo na
capacidade de ac¢do que ele atribui ao lider “virtuoso” em O
Principe. O estado, suprema “obra de arte”, torna-se fruto
do artificio humano, resultado da acio inteligente de um
individuo em favor dos demais, e nio uma entidade coletiva
com existéncia anterior e independente em relag¢io as pessoas
— o que levou Hannah Arendt a considerar Maquiavel
o “fundador da tradi¢io revoluciondria moderna”.*”” Ja
em Hobbes o individualismo se desdobra em multiplos
aspectos e implicag¢des, alcangando mesmo seu método, pois
a deducio de seu “estado de natureza” inclui a agregacio
de comportamentos individuais atribuiveis a todos os seres
humanos indistintamente.!® Assim, seu “individualismo
metodolégico” supde seu igualitarismo, sua afirmagao de que
somos todos iguais, a comegar por nossa igual capacidade de
nosmatarmosunsaosoutros.Poisesteigualitarismoécondi¢io

99 Arendt, Entre o Passado e o Futuro, p. 183.

100 Isso talvez ajude a explicar o “prestigio” contemporaneo de Hobbes,
expresso nas inimeras controvérsias relevantes que o tomam como foco no
século XX — fato bem mais raramente verificado anteriormente (a respeito
do status menor atribuido a Hobbes no século XIX, ver Norberto Bobbio,
“Breve Historia da Historiografia Hobbesiana”, p. 185). Obras recentes sobre
Hobbes incluem orientagoes bastante dispares — tais como Jean Hampton,
Hobbes and the Social Contract Tradition, e Michael Taylor, The Possibility
of Cooperation (exemplos de obras de autores diretamente associaveis ao
individualismo metodologico), e o dltimo livro de Quentin Skinner, Reason
and Rhetoric in the Philosophy of Hobbes —, mas o tema da racionalidade e
do método invariavelmente ocupa lugar central nas discussoes recentes de
sua obra. Também no Brasil se pode constatar uma manifestacao da énfase
metodologica presente neste interesse recente por Hobbes na tese de douto-
ramento de Luiz Eduardo Soares, A Invencgdo do Sujeito Universal.
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necessdria 4 operagdo de agregacio de comportamentos que,
involuntariamente, conduz os homens a guerra de todos
contra todos, impondo a necessidade do “estado civil” para
a constituicdo de uma instancia normatizadora que atue
sobretudo na coordenagdo de expectativas. A alternativa
seria o summum malum hobbesiano, o mal supremo da guerra
generalizada decorrente da completa imprevisibilidade do
comportamento alheio entrevista por Hobbes na “auséncia de
sociedade” que caracteriza o seu “estado de natureza”.' Num
efeito oposto aquele obtido por Maquiavel, a anterioridade
ontolégica conferida por Hobbes aos individuos frente ao
estado despersonaliza radicalmente o poder. Seu soberano
nao ¢ melhor que nenhum dos miserdveis que sofrem na
“guerra de todos contra todos”. E apenas mais um deles,
encarregado, pelo consentimento alheio (na qualidade de um
“mal menor”), de impor a paz e zelar pela sua manutencio.
E apenas conveniente, sensato, util obedecer-lhe. Na base
do argumento hobbesiano ja temos uma racionaliza¢io da
autoridade doestado,e em termos puramente “instrumentais”.
Ele apenas — na solucfo autoritdria que sugere — deixou de

101 Luiz Eduardo Soares, “A Estrutura do Argumento Contratualista”,
p- 131, descreve de maneira sintética o exercicio da formulacao do estado de
natureza por Hobbes como o esfor¢o de retirar do retrato da coexisténcia
humana qualquer vestigio da existéncia de uma “sociedade”:

“O experimento mental hobbesiano consiste na reunido de respos-
tas a algumas perguntas, tais como: quais os efeitos da aproximacao de seres
humanos entregues inteiramente a sua propria natureza e, portanto, dis-
pondo de liberdade irrestrita para usar seus poderes individuais, segundo
suas respectivas conveniéncias e de acordo com a necessidade de defender
sua sobrevivéncia individual? O que ocorreria aos seres humanos se sub-
traissemos de seu convivio tudo o que resulta da presenca organizada da
sociedade e se extraissemos deles todas as marcas dessa presenca, inclusive
as mais minusculas e despreziveis?”

CAPITULO 2 126 //



levar as ultimas consequéncias a reflexividade fatalmente
envolvida num exercicio de racionaliza¢do voltado para a
coordenagio de expectativas reciprocas (passo que seria dado

por Locke logo depois).

A empreitada de Hobbes, portanto, consiste em
um esfor¢co de fundamentagio da autoridade em uma
coletividade que ndo é mais uma “comunidade”, ou seja, ndo
pode ser identificada cotidianamente por seus membros, e
cuja legitimidade, portanto, ndo pode residir nela mesma
(uma vez que a coletividade em questio ndo passa de
uma abstra¢io), mas na conveniéncia dos individuos que
a integram — a4 maneira da “sociedade” em Max Weber.
Portanto, dada esta anterioridade dos individuos e o fato de
que estes individuos sdo parte de uma multiddo que os torna
virtualmente anénimos uns em relagdo aos outros, entdo o
problema crucial que se coloca ¢ a provisao de mecanismos
que produzam uma coordenagio de expectativas a partir da
imposi¢do de sangdes aos comportamentos cuja generalizagio
possa implicar a decomposi¢io da vida social.’®® Esta
coordenagio de expectativas supde reflexividade, ou seja,
devemos ser capazes de colocarmo-nos no lugar do outro e

102 A propoésito, Brian Barry, Sociologists, Economists and Democra-
cy, p- 172, identificara a propria nogao de “integracao sistémica” com um es-
tado de coisas “in which the expectations of each actor about the behaviour
of others are by and large borne out”, remetendo em seguida a Parsons, The
Social System, pp. 36-9, e Essays in Sociological Theory, p. 231. Tampou-
co a literatura recente sobre transicoes democraticas deixa de referir-se ao
papel das expectativas: “Normality [...] becomes a major characteristic of
political life when those active in politics come to expect each other to play
according to the rules” (Guillermo O’Donnell e Philippe Schmitter, Tran-
sitions from Authoritarian Rule, p. 65; agradeco a Jaqueline Morelo pela
lembranca desta passagem).
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prever com razodvel seguranga o seu comportamento, com
base em valores e costumes compartilhados e, sobretudo,
nas normas comuns a que estamos submetidos.!®
Sob este prisma, o adendo central de Locke a reflexdo
hobbesiana pode ser interpretado como uma ponderagio
de que a coordenagio de expectativas em causa (e,
consequentemente, a reflexividade que a acompanha) deve
necessariamente abranger também o comportamento
do préprio estado. Pois, se o comportamento do estado
permanece completamente imprevisivel e se a soberania
deste estado se estende sobre todos os suditos, entdo nio
se pode falar de “coordenagido de expectativas”, e toda
rotinizagdo da vida é tremendamente preciria. Donde
decorrem os anteparos legais que Locke (e o liberalismo,
que dele descende) impde a agdo do estado.'®*

Ja Hobbes contestava veementemente a possibilidade
de se imporem constrangimentos a a¢do do estado. Para
ele, “soberano” é aquele que nio obedece sendo a prépria
vontade e, assim, qualquer anteparo ao estado significa um

conflito de soberanias e reinstaura o “estado de natureza”.'®®

103 A relagdo entre, de um lado, a dimensao cognitiva do comporta-
mento individual envolvida na idéia de “expectativas” e, do outro, os valores
e normas impostos sobre cada individuo sdo mais complexas do que sugere
a passagem acima, e certamente nao se pode assegurar que cada individuo
agira necessariamente conforme os valores em que acredita ou a que se sub-
mete. Por precaria que seja, porém, essa padronizacao legal das normas e
sang¢des indubitavelmente desempenha papel extremamente relevante na
reducdo da incerteza em qualquer formacao social. (Agradeco ao Prof. Fabio
W. Reis por chamar minha atenc¢ao para esta dificuldade.)

104 A referéncia classica entre os escritos de Locke a respeito é o “Se-
gundo Tratado sobre o Governo”.

105 Hobbes, “Leviata”, esp. cap. XVIII, “Dos direitos dos soberanos por
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Conformava-se, portanto, ao poder absoluto do estado como
um mal menor, frente aquela que ele considerava sua tnica
alternativa — a “guerra de todos contra todos”. Ainda, porém,
que este argumento esteja correto de um ponto de vista
estritamente 16gico, ¢ importante levar em conta que menos
de dez anos apds a morte de Hobbes a Inglaterra ja havia
encaminhado uma “solu¢io” para o seu conflito institucional
oposta aquela por ele prescrita. A razio porque Hobbes
pode ser tio melhor no diagnéstico que na terapia reside
fundamentalmente no fato, apontado por Carl Friedrich,
de que embora tenha angariado com justica a reputacio de
grande filésofo do poder, Hobbes ignorava o problema da
autoridade.’® Se o poder pode se materializar no controle de
meios fisicos de coer¢io, seu exercicio estdvel é condicionado
pela autoridade daquele que o exerce. E o detentor do
poder terd autoridade sobre os demais se encontrar nestes
uma disposi¢do prévia a obediéncia, independentemente
de coer¢do. Hannah Arendt nos lembrava que a autoridade
exclui tanto a violéncia como a persuasio.'” Pois, como
sublinha Friedrich, ela se funda na presungio, por aqueles
sobre os quais o poder é exercido, de que aquele que o
exerce tenha “boas razdes” para evocar se for chamado
a justificar seus atos. Note-se que ndo ¢ necessdrio que
essas “boas razodes” existam de fato, mas apenas que se
acredite na sua existéncia.’® A autoridade é indispensivel

instituicdo”, pp. 107-13.
106 C. Friedrich, An Introduction to Political Theory, pp. 145-6. Ja me

reportei antes a este problema em B. P. W. Reis, “Kant, Burke e os ‘Efeitos
Perversos’, esp. pp. 79-81.

107 Arendt, Entre o Passado e o Futuro, p. 129.
108 Friedrich, An Introduction to Political Theory, pp. 128-30. Tam-
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pelo simples fato de que o poder nio serve a coordenagio
de expectativas se tiver de se impor sempre pela forca —
assim, ¢ crucial que as pessoas exibam predominantemente
uma disposi¢do a priori a obediéncia independentemente
da coer¢io (que deve ser preservada como um recurso a
disposi¢do do estado em udltimo caso), ou o “estado civil”ndo
se pode manter. A lei, portanto, numa sociedade impessoal
(que ndo é mais uma “comunidade”), ndo pode ser vista
como um ato de wontade do soberano, como queria Hobbes
(pois um ato de vontade sé pode possuir autoridade onde
existirem lagos pessoais de lealdade entre os individuos
envolvidos), mas fundamentalmente como um ato de razdo
(pelo menos atribuida), se se quiser que ela tenha eficicia.
Paradoxalmente, portanto, é na “sociedade” (Gese/lschaft) que
consideracdes de conteudo moral se tornam fator crucial a
possibilidade de exercicio do poder politico; a “comunidade”
(Gemeinschaft), ao contririo, permite que a autoridade
repouse sobretudo em vinculos pessoais, “heterénomos”, de
lealdade — na maioria dos casos apoiados sobre hierarquias

sociais de natureza “adscritiva”.'?’

pouco podemos confundir esta presuncdao da existéncia de boas razdes com
a sua demonstracgdao. Neste tltimo caso, teriamos uma relacao de persuasao
entre atores em principio “iguais” (pois qualquer um deles poderia em prin-
cipio persuadir o outro), nao uma relacao de autoridade — necessariamente
assimétrica.

109 Esta visdo encontra forte corroboragdo empirica em Robert Put-
nam, Making Democracy Work, esp. pp. 114-5, onde se mostra, para o caso
da Ttalia, que é nas regides mais industrializadas do Norte (Emilia-Rom-
anha, sobretudo) que se encontrara maior grau de “comunidade civica” en-
tre os seus habitantes, e ndo nos pequenos vilarejos do Sul, a primeira vista
talvez mais propicios a caracterizacdo como “comunidades”, mas na verdade
portadores de estruturas sociais fortemente fragmentadas e hierarquicas —
expressas, por exemplo, no “familismo amoral”, descrito por Edward Ban-

CAPITULO 2 130 //



Mas talvez Hobbes tivesse razao contra Locke em dizer
que isto implica um arranjo de poder inerentemente instavel,
pelo fato de nio se poder apontar uma fonte inequivoca de
poder,claramente soberanano estrito sentido da palavra. Porém,
a reflexividade requerida para se preservar a possibilidade de
validagdo universal do argumento hobbesiano — crucial para
a sua sustenta¢do numa sociedade complexa — nos impée este
dilema, legado pelo processo de racionalizagio da autoridade.
O estado tem de ser tio previsivel (e portanto tdo controldvel)
como qualquer um de nés. O que faz com que a democracia
moderna seja inevitavelmente uma espécie de “acordo de
cavalheiros”, em que todos dao sua palavra de que observario
as regras publicamente estabelecidas.'® Desgragadamente,
isto faz com que a democracia seja um arranjo delicado, tao
tragil como qualquer acordo de cavalheiros. Vulneravel tanto
as varidveis materiais (economicas), ja que ninguém pode se
dar ao luxo de ser um perfeito cavalheiro quando comega a
faltar comida em casa (Aristételes ji havia percebido isso
quando falava da anterioridade do problema da reprodugio
material do oikos em relagdo & participagio na vida da pofis),**
quanto a “ataques carismdticos” que substituam a rotinizagio
que a democracia implica e que pode se tornar indesejada pela
maioria em contextos de crise.

field em The Moral Basis of a Backward Society, citado por Putnam e re-
centemente retomado por Elisa Reis, “Desigualdade e Solidariedade”, para
discutir o caso brasileiro (voltaremos a Putnam abaixo, subsecao 2.2.3).
110 Corrobora este ponto a demonstracao da fragilidade dos funda-
mentos 16gicos do modelo madisoniano da democracia por Robert Dahl, A
Preface to Democratic Theory, cap. 1. Dahl ali demonstra que o esforco de
James Madison em forjar uma teoria democratica que atenda simultanea-
mente aos principios de soberania popular e protecao de minorias fracassa
em seus fundamentos l6gicos, ainda que tenha vindo a ser bem-sucedido na
producao de uma ideologia que vem atravessando os séculos.

111 F. W. Reis, “Para Pensar Transicoes”, p. 77-8.
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E evidente a inspiracio weberiana do raciocinio
desenvolvido até aqui. Ndo apenas no que diz respeito
a distingdo entre “comunidade” e “sociedade” e suas
consequéncias tedricas acima referidas, mas sobretudo pelo
vinculo que estabelece entre uma organizagio social cada vez
mais complexa e a forma de dominagio racional-legal como
a definiu Weber. Pois a subordina¢ao mesma da legitimidade
da ordem coletiva ao melhor interesse de cada um daqueles
que nela vivem é uma caracteristica basica da “sociedade”
em contraste com o sentimento de pertencer a um “todo”
coletivo, tipico da “comunidade”. E ndo escapou a Weber
o fato de que esta subordinagio envolve uma compensagio
de interesses racionalmente motivada — donde decorre
o compromisso reciproco (‘contrato”) em que costuma
repousar a “sociedade”.!?

Ocorre que, da forma como o descreve Weber, o
processo de racionaliza¢do da vida social traz consigo, como
consequéncia ndo intencional, a burocratiza¢do das relagoes
sociais. Pois um dos mecanismos bdsicos do processo de
desenvolvimento do estado moderno e paralela racionaliza¢io
do exercicio da autoridade/dominacido (“Herrschaft”) é a
progressiva “expropriagdo” do corpo administrativo, que
deixa de ser proprietirio dos “meios de administragio’.
Numa apropriagdo em sentido lato da ideia de Marx acerca
do processo de expropriagio do produtor direto (que perde
o controle dos meios de produgio), Weber descreverd a
constitui¢do do estado moderno de maneira andloga, a partir
da “expropriagio [pela agio do principe] dos detentores
autdbnomos e ‘particulares’ do poder administrativo”.!”* Para

112 Weber, Economia y Sociedad, p. 33.
113 Giddens, Capitalismo e Moderna Teoria Social, p. 246.
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levar a cabo com éxito a pretensdo ao monopdlio do uso
legitimo da forga fisica no interior de seu territério, o detentor
do poder precisa controlar certos bens materiais, “just as with
an economic organization” — e, no caso do estado moderno,
dado o processo de centralizagio do poder e consequente
expropriagdo do quadro administrativo de suas préprias fontes
de poder, impde-se uma organizagao hierdrquica centralizada
onde os agentes do estado sdo servidores assalariados, cuja
autoridade decorre de uma delegacio do chefe.”'* Dai que,
como observou Reinhard Bendix, o desenvolvimento de uma
autoridade publica de abrangéncia nacional, e que obedeca
a um padrio administrativo ndo patrimonial, deflagra
inevitavelmente um processo de burocratiza¢io.”” Produz-
se assim um crescimento do estado burocritico que estd,
todavia, ao contririo do que parece indicar o senso comum,
intimamente relacionado com o progresso da democracia
politica. Em linhas gerais, o fendmeno que Weber detecta
situa-se em que o processo de racionalizagio da vida social,
ao impor a “impessoalizacdo” das decisdes politicas a serem
tomadas, requer o estabelecimento de regras universalmente
aceitdveis que venham substituir com sucesso o arbitrio
pessoal e as prerrogativas particulares de potentados locais. A
burocratizagio ¢ apenas o coroldrio inevitdvel deste processo.
Assim, a racionalizagdo da autoridade — imprescindivel a
coordenagio de expectativas em uma coletividade cada vez
menos ‘comunitdria” — implicard crescente burocratizagio.
Foi sobretudo a percep¢io deste problema que impediu
Weber de compartilhar o otimismo de Marx acerca das
perspectivas de “emancipa¢do” humana a partir do avango das

114 Weber, “Politics as a Vocation”, pp. 81-2.
115 Bendix, Nation-Building and Citizenship, p. 3.
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forgas produtivas, e tem sido o grande calcanhar de Aquiles
das utopias modernizadoras dos séculos XVIII e XIX. Weber
foi capaz de perceber que precisamente neste vinculo tio
estreito entre burocratiza¢io e democracia residia um dos
principais focos de tensio da ordem capitalista moderna.
Pois, como nos lembra Giddens, se a expansao da democracia
exige a expansdo da burocracia, a reciproca nio ¢ verdadeira,
e a histéria pode nos mostrar no Antigo Egito ou na Roma
Imperial — para néo falar na Unido Soviética — exemplos de
organizagdes politicas altamente burocratizadas mas nem por
isso democriticas.!®

O complexo desafio da coordenagido de expectativas em
uma sociedade moderna, portanto, nos impde a necessidade de
conviver com formas de autoridade fortemente burocratizadas
constituidas sobre normas impessoais (no limite,democraticas?)
de regulagio da esfera politica — tornando extraordinariamente
complexo o problema da institucionaliza¢io dessas normas
na sociedade moderna.!"’

116 Giddens, Capitalismo e Moderna Teoria Social, pp. 246-7. O pro-
prio Weber (Economia e Sociedade, apud Giddens, Capitalismo e Moderna
Teoria Social, p. 247) nos alerta:

“Neste aspecto, temos de ter em conta que a burocracia em si € um
instrumento de precisdo que pode ser utilizado por interesses muito dife-
rentes, puramente politicos ou puramente econémicos, ou de qualquer ou-
tra espécie. Nao podemos exagerar, portanto, o grau de seu paralelismo com
a democratizacao, por muito tipico que possa ser.”

Também Norberto Bobbio, “O Futuro da Democracia”, pp. 34-5,
reproduz o argumento weberiano e explicita esta tensdo entre democracia
e burocracia ao chamar atencao para o fato de que o aparato burocréatico é
“um aparato de poder ordenado hierarquicamente do vértice a base, e por-
tanto diametralmente oposto ao sistema de poder democratico”.

117 Jon Elster, The Cement of Society, p. 97, ja observou que as normas
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2.1.3. Instituicoes e carisma;
institucionalizacao e autoridade

Talcott Parsons, talvez individualmente o mais
importante herdeiro de Weber na sociologia do século XX,
viria introduzir uma distin¢do analiticamente importante
entre “sistemas sociais” (sistemas organizados de interagio
entreindividuos) e “sistemas culturais”(voltados paraacria¢io
e a manutenc¢do de modelos culturais transmitidos ndo por
hereditariedade, diferentemente do campo da biologia geral,
mas por aprendizagem).'"® Pelo argumento de Parsons, estes
dois se integram e interpenetram pela institucionaliza¢do,
que cumpre o papel de cimentar uma esfera a outra através
da organizagio e rotinizagdo da intera¢do entre individuos
a partir de orientacdes de contetido normativo advindas
de modelos culturais disseminados junto a populagio. No
enorme conjunto das institui¢des, o subsistema politico
se identifica especificamente com aquelas de conteddo
impositivo (ou coercitivo) para o conjunto dos membros do
sistema. O problema da institucionalizagio assim se identifica
com o problema da identificagdo e conservagao de valores
e, logo, de procedimentos, de maneira a gerar e reproduzir
sistemas organizados de intera¢do entre individuos que
respeitem os modelos culturais vigentes e a0 mesmo tempo
sejam capazes de se adaptar continuamente a permanente
atividade de transformacio desses modelos. Invariavelmente
temos, portanto, nas institui¢des o bastido por exceléncia da
coordenagdo de expectativas. A mudanga das institui¢oes

sociais, embora nao possam assegurar a cooperacio entre individuos, ser-
vem efetivamente para coordenar expectativas.

118 Parsons, “An Outline of the Social System”, p. 34.
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¢, caracteristicamente, uma mudan¢ca “na margem’,
relativamente previsivel. Como observa Douglass North,
por mais acelerado que seja nos dias que correm o processo
de transformac¢io das institui¢des, é fato que mudangas
institucionais sio geralmente mudangas incrementais.
Para ele, mesmo as mudangas comparativamente mais
descontinuas, como as revolugdes e as conquistas, nunca sao
totalmente descontinuas, dado que as institui¢des resultam
nio somente de dispositivos legais, mas também de regras
informais de comportamento (costumes, tradi¢oes e cédigos
de conduta) que impdem “limita¢oes culturais” a processos
deliberados de mudanca institucional.'”

Em nitido contraste com o papel desempenhado pelo
plano institucional, na tipologia weberiana das formas de
dominacdo temos no carisma o portador por exceléncia da
mudanc¢a — e da mudanga abrupta, violenta, imprevisivel

120

em seus desdobramentos.'?® Por outro lado — e isto é

119 North, Instituciones, Cambio Institucional y Desempeiio Econé-
mico, p. 17. Embora claramente oriundos de tradi¢Ges intelectuais distintas,
entendo que a visdo parsoniana das instituicoes é compativel com a defini-
¢do oferecida por Douglass North, pelo menos para os propositos do presente
trabalho. Pela apresentagdo feita por Margaret Levi, “A Logic of Institutional
Change”, p. 403, podemos notar como temos no trabalho de North, em certa
medida, uma traducao para a linguagem econdémica de alguns tracos ja men-
cionados neste paragrafo:

“In North’s view, an institution is characterized by its capacity to
delimit choices and its possession of enforcement mechanisms. Institutions,
and this is part of North’s claim, reduce certain transaction costs, that is, the
costs of making and keeping a contract, while raising others. Institutions
reduce the uncertainty that arises from otherwise unpredictable behavior
and, therefore, make it easier to identify appropriate trading partners and
to write contracts that take into account most eventualities [...].”

120 H4 uma passagem do proprio Weber em Economia e Sociedade
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muito importante —, o desafio basico que se impde ao lider
carismdtico é o problema da institucionaliza¢io dos mesmos
valores de que se constituiu em porta-voz, e que foram a
fonte tltima de seu préprio carisma. Pois a mera existéncia
de um sistema simbdlico nio ¢é suficiente para canalizar a
dindmica dos interesses (materiais ou ideais), pelo menos
numa sociedade complexa.'* E a esfera institucional que faz
essa mediagdo entre as idéias e os interesses, o que torna
necessaria a institucionalizagio de uma visao de mundo, para
que se possam especificar os meios através dos quais os bens
materiais e ideais selecionados por uma dada coletividade
— ou personificados por um lider carismitico, o que em
termos praticos dd no mesmo — podem ser legitimamente
atingidos.mEnecessério,portanto,evitarumacontraposigﬁo
radical entre as dimensdes ordindria e extraordindria da vida
social (as quais podemos fazer corresponder as institui¢des
e o carisma pessoal, respectivamente). O préprio Weber
fala de “carisma institucional”, e Schluchter nos remete aos

trabalhos pioneiros de Edward Shils e S. N. Eisenstadt,

que alertavam para o fato de que o carisma ¢ ele préprio

que é particularmente clara a respeito: “O verdadeiro profeta, tal como o
verdadeiro chefe militar ou todo o verdadeiro chefe nesta acepcio da pala-
vra, prega, cria ou impoe novas obrigacoes...” (apud Giddens, Capitalismo
e Moderna Teoria Social, p. 224).

121 Para uma rapida distin¢do entre interesses materiais e interesses
ideais, na forma como a eles se referia Max Weber, pode-se recorrer a Wolf-
gang Schluchter, The Rise of Western Rationalism, p. 25: “The material
interests concern the ‘happiness’ of human beings, their well-being, health
and longevity. Ideal interests concern their search for meaning, primarily

> »

for ‘salvation’.

122 W. Schluchter, The Rise of Western Rationalism, pp. 25-7. Neste
tema o trabalho de Schluchter é um guia extraordinario para o pensamento
de Weber.
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“um elemento constitutivo da construgio institucional”.’?

Assim,nem a lideranga carismadtica pode eximir-se da tarefa
de dar consequéncia institucional aos valores que encarna,
nem uma ordem institucional pode sobreviver desprovida
de carisma, ou seja, desprovida da presuncio generalizada
de que ela incorpora um conjunto de valores socialmente
reconhecidos.

De fato, 0 que temos em jogo aqui, segundo Schluchter, é
o grau em que as institui¢cdes vigentes conseguem dar expressao

124 O carisma

aos valores éticos que prevalecem na sociedade.
estaria, segundo esta visdo, vinculado aos valores que uma dada
coletividade gostaria de ver concretizados. Dai constituir-se,
a0 mesmo tempo, em condi¢do necessdria a autoridade de um
conjunto de institui¢cdes, e principal ameaca a sua sobrevivéncia.
Como aprendemos com Parsons que as instituicoes
desempenham precisamente o papel de mediacdo entre os
valores (“sistema cultural”) e a interagio (“sistema social”),
assegurando a promocio rotineira de principios culturalmente
compartilhados, ¢ natural que o carisma desempenhe um papel
crucial na institucionalizagdo. Lembremo-nos de que Friedrich
associa a autoridade do sistema politico a atribui¢io, pelos
governados,de “boas razdes”aos atos dos governantes (ver acima,
subsecio 2.1.2). E essas “boas razdes” sdo, € claro, culturalmente
definidas, de maneira a serem a priori atribuidas ao governante
— ou, mais raramente (embora necessariamente, no caso de
sociedades democriticas), ao sistema de governo — se por algum

123 Schluchter, The Rise of Western Rationalism, pp. 36-7, se refere a
Shils, “Charisma, Order and Status”, e Eisenstadt, Max Weber: On Charis-
ma and Institution Building.

124 Schluchter, The Rise of Western Rationalism, pp. 36-8.
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motivo a popula¢do entende estarem ali incorporados valores
que lhe sejam caros. A forga peculiar do carisma resulta de que
ele é ndo apenas um tipo especial de dominag¢io mas também
um elemento constitutivo de toda sociedade, cumprindo na
obra de Weber um papel anilogo ao “caréter sagrado de uma
realidade moral coletiva” encontrado na obra de Durkheim.!?
Como assinala Schluchter, na medida em que ideais de justica
estao ligados a essa dimensio “extraordindria” da vida social,
entdo toda sociedade se atribui uma “missao”.’** O que faz com
que todo sistema institucional seja,em maior ou menor medida,
vulnerdvel a um eventual “ataque” carismadtico, conforme se
avalie momentaneamente o seu desempenho no cumprimento
dessa “missdo”— ou, mais precisamente, na realiza¢io de valores

socialmente predominantes. Nas palavras de Eisenstadt:

“Um sistema institucional nunca ¢ inteiramente
[§ A ) . . . . .
homogeéneo’ no sentido de ser inteiramente aceito ou aceito
no mesmo grau por todos aqueles que nele participam, e
estas orientacoes diferentes para com as esferas simbdlicas
centrais podem todas se tornar focos de conflito e de mudanca
institucional potencial.”*

125 Schluchter, The Rise of Western Rationalism, p. 37. Schluchter (n.
21) nos lembra que ja em 1937 Parsons (The Structure of Social Action, pp.
658ss. € 669ss.) apontava o paralelo existente entre o conceito durkheimiano
do “sagrado” e o conceito weberiano do “extraordinario”. Nao tem escapado
a compéndios recentes a particular importancia da distin¢gdo durkheimiana
entre “sagrado” e “profano” para o problema da legitimacao do poder do
estado. Ver, por exemplo, Martin Hollis, The Philosophy of Social Science,
p. 105. Sobre o mesmo tema, pode-se também recorrer a Gianfranco Poggi,
“The Place of Religion in Durkheim’s Theory of Institutions”.

126 Schluchter, The Rise of Western Rationalism, p. 38.

127 Eisenstadt, “Carisma, Edificacao Institucional e Transformacao
Social”, p. 69.
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Para usar uma férmula expressiva, trata-se portanto
de produzir “instituicées carismdticas”, tanto quanto
possivel — ou, por outra, trata-se de levar a efeito certa
“sacralizagdo” das institui¢des. A tarefa — que jd é delicada em
qualquer circunstancia em fun¢io do fato simples de que a
institucionaliza¢do mesma implica a rotinizag¢do do carisma, e,
muito provavelmente,emalgumamedida,aprogressivadilui¢ao
deste carisma — torna-se, na modernidade, particularmente
drdua, pois a progressiva racionaliza¢do das relagoes sociais (e
a consequente diferenciacao estrutural entre as diversas esferas
valorativas de que se compde a sociedade) que acompanha
a moderniza¢do produz um crescente reconhecimento da
irredutibilidade dos conflitos de valores a qualquer critério
universal externo de avaliagio e, consequentemente, crescente
laiciza¢do da sociedade, reduzindo-se cada vez mais o espaco
do que ¢ tido coletivamente como “sagrado”. Esta, em ultima
andlise, a fonte do desconforto de Hannah Arendt, que
a levou a anunciar, talvez um tanto exageradamente, que
nossa época assistia ao “fim da autoridade”.'”® Mas, de fato, o
espago do “sagrado”vai progressivamente tendo de abandonar
contetdos substantivos ou “missoes” especificas, para ater-se

128 O fim da autoridade no mundo contemporaneo é um dos temas
centrais de H. Arendt, Entre o Passado e o Futuro. Um outro caminho dedu-
tivo pelo qual podemos antever problemas para a afirmagio da autoridade
no mundo moderno esta implicada numa afirmacio de Harry Eckstein, “A
Theory of Stable Democracy”, p. 187, segundo a qual a autoridade existe “in
any set of social relations which, in the not too happy jargon of social psy-
chology, is ‘cooperatively interdependent’ — that is, very simply, not compe-
titive.” Isto redunda em afirmar que, onde quer que nao exista competicao,
havera forgosamente a aplicacio de critérios de autoridade para a organi-
zacdo da coexisténcia. Talvez se possa, a partir disso, argumentar também
no sentido contrario: quanto mais competitiva uma sociedade, maiores as
dificuldades para a afirmacao da autoridade.
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cada vez mais aos procedimentos e a determinados principios
de convivéncia. Sob um certo prisma, as instituicdes parecem
cada vez mais vulneraveis 2 medida que temos de abandonar
qualquer compromisso com feitos especificos para atermo-
nos ao respeito a procedimentos e regras de convivéncia.
Abandonar o compromisso com fins substantivos para
prendermo-nos a determinados meios considerados aceitdveis
— que, embora necessariamente incorporem um dado conjunto
de valores, nem sempre estardo a promover realizages
substantivas, pela incerteza mesma dos resultados a serem

129 Porém, esse contraste

obtidos no processo democratico.
entre fins e meios é certamente mais complexo do que sugere
a passagem acima. Basta lembrar que esta énfase nos “meios”,
se bem entendida, deve redundar na aceita¢ao do imperativo
kantiano de se tomar a cada ser humano como um fim em
si mesmo.”*® Concretamente, este aparente deslocamento
apenas representa o fato de que progressivamente ganha
centralidade politica a questdo dos procedimentos a serem
seguidos, precisamente em virtude da crescente relevancia
moral adquirida pelos direitos e desejos de cada individuo
em relacio a coletividade tomada como um todo, o que
faz com que a “missdo” que uma sociedade plenamente
racionalizada pode se propor diga respeito sobretudo a
realiza¢do e a universaliza¢io de determinadas formas de
tratamento entre as pessoas.™!

129 Este tema sera retomado no préximo capitulo, no inicio da se¢io 3.3.

130 “Age de tal maneira que uses a humanidade, tanto na tua pessoa
como na de qualquer outro, sempre e simultaneamente como fim e nunca
como meio.” (Immanuel Kant, “Fundamentacdo da Metafisica dos Costu-

mes”, p. 135.)
131 Os dilemas morais centrais da modernidade sdo analisados de ma-
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Por outro lado, Weber chama atengio para o fato de
que “a fully developed bureaucracy implements a system of
authority relationships that is practically indestructible”.
Pois, em primeiro lugar, a especializagio profissional
torna o burocrata inteiramente dependente do “aparelho”;
segundo, a populagdo governada por uma burocracia, por
sua vez, ndo pode dispensi-la ou substitui-la. Num estado
moderno, portanto, podem ocorrer mudangas no controle
sobre o sistema burocritico, mas ndo a sua destrui¢do.'*
Assim, a politica moderna depara-se com um paradoxo
basico. De um lado, diante da democratiza¢do do poder, e da
consequente burocratiza¢io da autoridade, enfrentamos o
desafio de constituir lealdade para com entidades impessoais
— 0 que nos faz presumir uma lealdade comparativamente
fragil, posto que ndo derivada da interagio face-a-face que
tende a produzir o sentimento de “honra” pessoal entre dois
individuos.’* Por outro lado, a especializa¢do funcional
envolvida na forma burocritica de dominagio produz elos
de dependéncia reciproca entre os diversos componentes do
sistema politico que tornam sua completa remog¢do muito

mais dificil de consumar-se.

neira filosoficamente mais ambiciosa, mas sob inspiracio analoga, em Luc
Ferry, L’'Homme-Dieu (apud S. P. Rouanet, “O Sentido da Vida”).

132 Reinhard Bendix, Max Weber: An Intellectual Portrait, p. 430.

133 Recentemente, Michael Walzer, Thick and Thin, dirigiu-se a este
topico ao tratar dos problemas associados a dimensao politica da interna-
cionalizagdo, a seu ver problemética em virtude do fato de que é da intera-
¢ao face-a-face que se conformam “thick moralities”, por contraste com a
“thin morality” que se pode esperar derivar de sentimentos universalistas
de amor a humanidade etc.
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2.2. A politica nas sociedades
modernas: desenvolvimento politico?

“In fact, modernity breeds stability, but modernization

breeds instability.”

Samuel P. Huntington,
Political Order in Changing Societies (1968), p. 41.

Nesta se¢do se tratard mais diretamente da
contribui¢do da ciéncia politica ao tema geral da politica
na sociedade moderna ou em processo de modernizagao.
Preliminarmente, na subsecio 2.2.1 serdo rapidamente
descritas as “crises” associadas pela literatura ao processo de
construcdo do estado nacional moderno, bem como alguns
problemas atribuidos a esse tipo de andlise e suas relagdes
com a ‘tapability analysis” elaborada por Gabriel Almond.
Em seguida, na subse¢do 2.2.2 poderemos constatar como
a literatura académica sobre institucionaliza¢do politica
(Kornhauser, Huntington) é claramente tributiria da
“armadura” weberiana apresentada na se¢io anterior, bem
como as razdes porque aquele problema se apresenta
de maneira mais dramdtica nos paises de modernizacio
retardatdria. Este dltimo tdpico, por sua vez, constitui o
ponto de partida da subse¢io seguinte, 2.2.3, que se debruga
sobre as condi¢bes necessirias a emergéncia de solugdes
cooperativas para o problema de agio coletiva envolvido na
instaura¢do da ordem politica. Afirma-se ali que a solucgdo
de Putnam para o problema do desempenho institucional é
perfeitamente andloga a solug¢do cooperativa de Axelrod para
o “dilema do prisioneiro”, e em suas linhas gerais corrobora
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a tese pluralista sobre os efeitos benéficos das “afiliacoes
multiplas”. Por fim, a se¢do 2.2.4 busca recuperar uma nogao
manejavel de “desenvolvimento politico” que possa servir
como norte na andlise comparativa de diferentes sistemas
politicos, e seja a0 mesmo tempo isenta das contaminagdes
etnocentristas mais comuns na literatura.

2.2.1. Estado nacional e “crises”; sistema
politico e capabilities

Talvez o esfor¢o analitico mais fecundo, na esfera da
ciéncia politica, do processo pelo qual vém a se formar as
comunidades politicas que se constituirio nos modernos
estados nacionais encontre-se na literatura acerca das virias
“crises” associadas ao processo de “desenvolvimento politico”
(penetragio, integragio,identidade, legitimidade, participagio,
distribui¢do) em pesquisa dirigida por Lucian Pye nos anos
60, sob os auspicios do Social Science Research Council.™**
As crises de penetragdo e de integragdo constituem, grosso
modo, 0 que usualmente se chama o problema da “construgio
do estado” (state-building). Trata-se dos desafios estruturais
bésicos, tais como a constitui¢do da burocracia, do exército

134 Para esta consolidacdo das “crises” em seis, em que se apdia fre-
quentemente a literatura sobre o tema, ver Stein Rokkan, “Models and Me-
thods in the Comparative Study of Nation-Building”, pp. 63-5. Uma apresen-
tacdo bastante breve pode-se encontrar também em Gianfranco Pasquino,
“Modernizacao”, p. 769. Um volume-sintese da pesquisa é Leonard Binder
et alii, Crises and Sequences in Political Development (onde, todavia, nao
se toma a integracdo como uma “crise” a parte, e especificam-se apenas
cinco crises). Para uma categorizacio diferente, ver Dankwart Rustow, A
World of Nations, pp. 35-6, onde o autor sintetiza essas diversas crises em
trés requisitos fundamentais ao funcionamento do estado-na¢ao moderno:
identidade (essencial a nacdo), autoridade (essencial ao estado) e igualdade
(essencial a modernidade).
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e da policia, a instalagdo de mecanismos de administragio
da arrecadagio e de sua fiscalizacio, a unificagio do padrio
monetdrio e a monopolizagdo de sua emissdo, além de certas
realiza¢oes infraestruturais, como a edificagio de uma rede de
comunicagdes, de transportes etc. Jd as crises de identidade e
de legitimidade dizem respeito sobretudo a certos desafios,
por assim dizer, “culturais” comumente associados a tarefa de
“construcdo da nagdo” (nation-building). Em sua dimensio
“horizontal”, trata-se de forjar uma “identidade nacional” pelo
recurso a simbolos comuns (heréis, mitos, hinos, bandeiras),
assim como pelo estabelecimento de certos critérios de
tratamento de diferentes grupos sociais que possam vir a ser
aceitos como “justos” ou “naturais” por toda a populagio. Em
sua dimensdo “vertical”, trata-se de obter “legitimidade” para
o conjunto de institui¢coes politicas adotado, de maneira a
tazer reconhecer pela populagio a autoridade do poder central
constituido, ou seja, produzir nos habitantes a disposi¢do
a obediéncia: a presungdo de que o governo constituido
tem o direito de governar. A crise de participagio, por sua
vez, diz respeito ao problema da incorporagdo politica dos
diversos grupos sociais que venham a se formar no interior da
comunidade politica. Trata-se basicamente do reconhecimento
oficial dos direitos politicos, tais como o de votar e ser votado,
ou vocalizar preferéncias e encaminhar demandas junto ao
estado; o de associar-se livremente, o direito de organizar
oposi¢do ao governo etc. Finalmente, a crise de distribui¢do
resulta da busca da implementac¢ao do principio da igualdade
de oportunidades, e concretiza-se no reconhecimento legal de
uma série de “direitos sociais” (direitos trabalhistas, tributa¢do
progressiva etc.) assegurados, em principio, pela interveng¢io
do governo no conflito distributivo.
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Naturalmente, os diversos tipos de respostas possiveis a
esses desafios serdo fortemente influenciados por multiplos
fatores, tais como o tipo de estruturas politicas e costumes
tradicionais, o momento histérico do inicio do processo
em cada localidade, ou o tipo de lideranga modernizadora.
Outro fator relevante é a sequéncia em que aparecem as
diversas crises.”® A presun¢io dominante na literatura ¢é
a de que cada um desses grupos de problemas tende a se
concentrar no tempo — daf a ideia de “crise”. Além disso,
presume-se também que tipicamente essas crises se dardo
numa sequéncia especifica (aproximadamente aquela em que
foram apresentadas aqui), e que quanto mais rapidamente
essas crises aparecerem, sobrepondo-se umas as outras,
maiores os riscos envolvidos no processo de modernizagdo
politica como um todo (maior propensdo a instabilidade,
golpes de estado, violéncia politica etc.) — donde decorre a
maior turbuléncia politica verificada nos paises “periféricos”,
nos quais o processo de modernizagio é muitas vezes
deflagrado exogenamente e invariavelmente adota um
ritmo mais acelerado que aquele historicamente observado
nos paises “centrais”’. Deve-se admitir, porém, que essas
crises nio apenas podem se apresentar simultaneamente,
mas que também podem ocorrer recorrentemente. Assim,
crises aparentemente ji “solucionadas” ha virias geragbes
podem, em determinadas circunstincias, subitamente voltar
a ocupar lugar central na pauta politica de determinada
coletividade. Charles Tilly, acompanhando Sidney Verba,
observa que os problemas bdsicos que acompanham os
processos de state-building e nation-building sio mais ou
menos continuos (e nio localizados em momentos histéricos

135 Pasquino, “Modernizac¢io”, p. 770.
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especificos), e que qualquer tentativa de se colocarem esses
problemas ou processos numa sequéncia-padrio enfrentard
fatalmente graves dificuldades empiricas.’*® Minha
impressdo é a de que, embora em principio parega existir
uma sequéncia aproximada provivel (é razodvel esperar
que um pais se depare com questdes relativas as crises de
penetracdo e integracido antes de se ocupar com a maioria
dos temas tipicos da crise de distribui¢do, por exemplo),
certamente nio se podem descartar possiveis “anomalias”,
especialmente nos casos de modernizagido retardatdria,
nos quais o efeito de imitacdo dos paises centrais produz
fatalmente um certo “embaralhamento” da agenda politica
que pode muito bem colocar no centro da arena politica
local a crise de distribuicdo sem que sequer tenham sido
encaminhadas satisfatoriamente as crises de penetragio, de
integragdo, ou de legitimidade (ou entdo ao mesmo tempo
em que estas sao ‘reabertas”, por efeito mesmo da tentativa
de encaminhamento da pauta redistributiva). Veremos que,
em boa medida, é este um problema crucial em que estd
metido o Brasil hoje, juntamente com a maioria dos paises
“periféricos” (ver adiante, esp. se¢io 4.3).

Tendo em vista as dificuldades que enfrentam as
tentativas de se generalizarem sequéncias histdricas tipicas
para o processo de construc¢do do estado nacional, torna-se

. . ~ . « ° . »
bem-vinda a apropria¢io mais abertamente “funcionalista
que Gabriel Almond faz do tema.’ Pois, adotando um

136 Verba, “Sequences and Development”, p. 297, apud Tilly, “Western
State-Making and Theories of Political Transformation”, p. 610. Também
Wanderley Guilherme dos Santos, Razoes da Desordem, p. 17, subscreve a
visdo de Sidney Verba.

137 E numerosa a bibliografia relevante produzida por Almond, sendo
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marco parsoniano de referéncia teérica geral, Almond relega
a segundo plano consideragoes histéricas (diacronicas) para
deter-se sobre as condi¢bes hipotéticas de operagio do
subsistema politico no interior da sociedade como um todo.
Aqui, mais que sua descri¢ido do “interior” do sistema politico
por suas “func¢ées de conversio” de inputs em outputs,"*
interessam-nos suas considera¢oes sobre o desempenho do
sistema politico em seu ambiente a partir da distin¢do entre
cinco “capacidades” (capabilities) a serem desenvolvidas
pelo sistema: extrativa, reguladora, distributiva, simbdlica
e responsiva. Excetuada a capacidade responsiva, que
se define pela relagdo entre outputs do sistema e os inputs
recebidos de seu ambiente, as outras quatro “capacidades”
relativas ao desempenho do sistema politico dizem respeito
especificamente a outpuss.” Como seria de se esperar, essas
“capacidades” correspondem em larga medida as “crises” do
desenvolvimento politico identificadas na colaboragio com
Pye nas pesquisas do Social Science Research Council. Mas
a elaboragdo particular de Almond nos permite manejar
mais facilmente determinadas relagdes légicas entre os

particularmente célebre seu livro Comparative Politics, escrito em co-auto-
ria com Bingham Powell. Aqui me apdio, todavia, em G. Almond, “A Deve-
lopmental Approach to Political Systems”, em que se apresentam resumida-
mente alguns dos temas centrais daquele livro.

138 Almond, “A Developmental Approach to Political Systems”, p. 104,
sugere uma classificacao das funcoes de conversao em seis tipos:

“(1) the articulation of interests or demands, (2) the aggregation or combi-
nation of interests into policy proposals, (3) the conversion of policy proposals into
authoritative rules, (4) the application of general rules to particular cases, (5) the ad-
judication of rules in individual cases, and (6) the transmission of information about
these events within the political system from structure to structure and between the

political system and its social and international environments”.

139 Almond, “A Developmental Approach to Political Systems”, p. 109.
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componentes analiticos do sistema, livres de considera¢oes
muito detalhadas — necessariamente em alguma medida
arbitrarias — sobre “crises” ou “sequéncias” histéricas
efetivamente ocorridas aqui ou ali (ainda que Almond
pretenda,sim, estabelecer uma sequéncia de desenvolvimento
tipica). Assim, a sequéncia das crises que se encontra
idealmente — ainda que um tanto forcadamente — esbo¢ada
nos trabalhos da série do SSRC sobre desenvolvimento
politico pode encontrar nos trabalhos de Almond uma
correspondéncia mais fundamentada em consideragoes
sobre a maneira como a capacidade do sistema politico de
desempenhar determinadas fun¢ées condiciona ou nio sua
capacidade de cumprir outras fun¢des. Assim, por exemplo,
Almond pode substituir a sequéncia das “crises” pela
postula¢do da anterioridade 16gica da capacidade extrativa
frente as demais (ou, melhor dizendo, pela postulagio da
dependéncia de todas as demais capacidades em relagio a
extrativa), bem como condicionar a capacidade distributiva
a capacidade reguladora.

“What we have said about political capabilities
suggests a logic of capability analysis. An extractive
capability implies some regulation and distribution,
though these consequences may be unintended. A
regulative capability implies an extractive capability, if
only to gain the resources essential to regulation; and it
is difhicult to conceive a regulative capability which would
not in some way affect the distribution of values and
opportunities. They are not only logically related. They
suggest an order of development. Thus political systems
which are primarily extractive in character would appear
to be the simplest ones of all. They do not require the
degree of role differentiation and specialized orientations
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that extractive-regulative systems or extractive-regulative-
distributive ones do. Regulative systems cannot develop
without extractive capabilities; thus the development of the
one implies the development of the other. Increasing the
extractive capability implies an increase in the regulative
capability, as when, for example, political systems move
from intermittent collection of tribute or raids to some
form of regularized taxation. Similarly, a distributive system
implies an extractive capability, and obviously can reach a
higher distributive level if it is associated with a regulative
7140

capability as well.

Masalém das“capacidades”relacionadasao desempenho
do sistema, ¢ igualmente relevante sua capacidade de gerar
apoio, que Almond chama ‘the support aspect of capability’.
Almond ndo o afirma nesses termos, mas a capacidade de
gerar apoio caracteriza-se, inversamente as demais capacidades,
como um output da populagdo em resposta a inputs fornecidos
pelo sistema politico. Pela relagio entre o que o sistema politico
efetivamente ob#ém comparativamente aquilo que ele demanda
da populagio.’”" Constituindo, segundo Almond, uma
“reserva’ de autoridade do sistema, pode ser tomada como base
empirica da nog¢do de “cultura politica”, caracterizada a partir
das diferentes propensdes de diversos estratos da populacio a
apoiarem seu sistema politico (‘Support propensities”).'*

140 Almond, “A Developmental Approach to Political Systems”, p. 108.

141 Nas palavras de Almond, “A Developmental Approach to Political
Systems”, p. 111:

“The support aspect of capability has to be measured [...] in terms of the
resources delivered in relation to the resources levied, the obedience accorded in
proportion to the obedience required, the allocations accepted in relation to the
allocations imposed, the responsiveness of the population to symbolic outputs in

relation to that which is expected.”

142 Almond, “A Developmental Approach to Political Systems”, pp. 111-2.
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Para Almond, a andlise das “capacidades” do sistema
politico poderia ajudar a preencher o hiato existente entre os
estudos “cientificos” e os normativos do sistema politico, ao
acrescentar o “what” ao “who” e a0 “how” tipicos da ciéncia
politica do século XX — ou seja, a0 acrescentar “substincia” as
discussoes de procedimento que ocuparam o niicleo daciéncia
politica contemporanea. Ao fazer isso, o sistema de Almond
incorpora uma inequivoca dimensio normativa a analise,sem
renunciar a investigagdo empirica das condi¢oes praticas de
funcionamento do sistema politico. E aqui Almond parece
tocar rapidamente num ponto que pode ter implicagoes
importantes para o presente trabalho. A especificagio de
um elenco de tarefas a serem desempenhadas pelo sistema
politico a partir de uma defini¢do, mais abrangente, da
prépria “funcgao politica” coloca-nos diante da necessidade
de reconhecer que alguns sistemas desempenhardo suas
fun¢bes de maneira mais eficaz que outros. E isto nos
permitird, em principio, estabelecer uma conceituagio
universalmente vélida de “desenvolvimento politico”, que
possa funcionar como referéncia normativa, sem estar atada
a presungio de que este desenvolvimento necessariamente se
dé. Persistiria o risco de fracasso do sistema, de incapacidade
de desempenhar suas fung¢des, de decadéncia politica —
enfim, da sucessdo relativamente imprevisivel de eventos
histéricos. Mas disporiamos de um critério teoricamente
informado para a anilise (e, inevitavelmente, avaliacio)
comparativa de diferentes casos empiricos. Voltaremos a este
tépico no final do capitulo. Antes, porém, devemos discutir
um pouco mais detalhadamente os problemas associados ao
processo de institucionalizagdo politica em sociedades sob
modernizag¢io acelerada.
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2.2.2. Democracia e autoritarismo em
sociedades complexas: modernizacao
acelerada e instabilidade institucional

No interior da descri¢io da modernizacio feita por
C. E. Black, uma constata¢do elementar tem implica¢oes
relevantes para a andlise politica comparada. E que no bojo do
vertiginoso processo de transformagio social desencadeado
pela modernizagdo, um problema particularmente delicado
(talvez mesmo o mais dramitico) é a adaptagio das
institui¢oes as novas fung¢des inapelavelmente reclamadas por
uma sociedade em permanente mudanga.'* Inerentemente
associadas as idéias de permanéncia e estabilidade (ver acima,
subse¢do 2.1.3), institui¢des se transformam num desafio
complexo quando tém de se adaptar a uma sociedade cuja
propria natureza é a mudanca. Trata-se de produzir normas
que ndo apenas permitam a mudanga, digamos, “social” (ou
no plano do “substrato”, como diria Lockwood), mas que
sejam capazes também de processar institucionalmente a
prépria mudanga institucional.

Vimos no capitulo anterior como a modernizagio se
apbia num processo de urbanizagdo associado a expansao da
esfera da troca. Essa expansio das trocas impoe uma crescente
subordina¢ido da sobrevivéncia individual a disciplina do
mercado, que, por sua vez, promove crescente mobilidade
social, acompanhada de natural elevacdo de expectativas
de ascensdo social e conforto material junto ao grosso da
populagio. Sua contrapartida muito provavel é o crescimento
do grau de frustragio relativa dessa mesma populagio, que
provocard contestagdo e, no limite, instabilidade politica.

143 Black, The Dynamics of Modernization, p. 8.
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Diante da massifica¢io social que acompanha esse processo,
o encaminhamento do problema da produ¢io de fontes
estaveis de autoridade passa a depender do estabelecimento
de regras impessoais de tomada de decis@do. Em outras
palavras, de institui¢cdes politicas estdveis que contemplem
a igualdade juridica de todos os cidaddos. Temos, assim, a
paradoxal afirmac¢io paulatina de uma forma de sociedade
que, 2 medida mesma que se torna sempre mais igualitiria
(pela erosdo progressiva de barreiras “adscritivas”, de
natureza estamental, a mobilidade social), torna-se,
potencialmente, cada vez mais violenta. E esse é o preco
da equaliza¢do de status: a dilui¢do dos estamentos expde
a todos a inseguranca econémica resultante da competi¢io
mercantil, e esta — na auséncia de disposi¢do unianime de se
acatarem as normas da disputa — pode sempre degenerar em
conflito. Nio tera sido por mero acaso que Hobbes, situado
na aurora da sociedade moderna, caracterizou os homens
como fundamentalmente iguais, e divisou a coexisténcia
nio regulada como a “guerra de todos contra todos”. E o
estado de escassez — hipédtese implicita desse quadro — ndo
se pode esperar superar tecnologicamente, pelo simples fato
de que, em principio, um homem pode querer qualquer coisa,
a qualquer momento, em qualquer circunstancia (o “super-
homem” de Nietzsche, que nio obedece senio a sua prépria
vontade, é sempre uma possibilidade).

A constatagio da complexidade desse desafio de se
criarem fontes consensuais de autoridade que permitissem
o exercicio estivel do poder politico dentro de sociedades
modernas foi, como vimos na se¢io 2.1, um trago
caracteristico da andlise de todos os grandes tedricos da
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sociedade moderna,desde a intui¢io fundamental de Hobbes
até a ciéncia politica contemporanea, sendo bastante visivel
sobretudo nas visdes de alguns ancestrais ou fundadores da
moderna sociologia, como Burke, Tocqueville, Durkheim
e Weber. Em todos eles transparece a preocupagio com a
necessidade de se recriar um sistema de valores comum — e
esse problema ird ganhar contornos dramdticos a partir do
reconhecimento, por Weber, da irredutibilidade dos conflitos
de valores,'** que resulta na rentincia a possibilidade dessa
recriagdo, impondo particulares dificuldades ao problema da
“sacraliza¢do” de uma ordem racional-legal.

A percepgio difusa deste problema, a partir sobretudo
dos acontecimentos que tiveram lugar durante a Revolugio
Francesa, deu origem ao tema da incompatibilidade entre
igualdade e liberdade, um dos favoritos do pensamento
conservador nos ultimos séculos, e que constitui o pano de
fundo e a inspiragdo basica de toda a vasta literatura dedicada
a “sociedade de massas”no inicio deste século — e que em seus
aspectos politicos fundamentais encontrard uma sintese no
trabalho de William Kornhauser, que distingue duas criticas
opostas a sociedade de massas: uma aristocritica, como a
de Ortega y Gasset (temerosa quanto a “hiperdemocracia”)
e outra democritica, como a de Hannah Arendt (temerosa
em relagdo a “tirania ilimitada”).!® Partindo da descri¢do
da “sociedade de massas” como caracterizada por alta
acessibilidade das posi¢oes de elite e, igualmente, alta

144 Schluchter, The Rise of Western Rationalism, pp. 19-24.

145 Ver Kornhauser, The Politics of Mass Society, p. 31, para as referén-
cias a Ortega, The Revolt of the Masses, e Arendt, The Origins of Totalitar-
ianism.
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disponibilidade das nao-elites para eventual manipulac¢io
como recurso de poder (quadro 2.1), a primeira critica —
aristocratica — se concentraria, segundo Kornhauser, na alta
acessibilidade das posi¢coes de elite para explicar a natureza
conflituosa e instdvel da sociedade de massas, deixando de
fazer distingdo entre esta e a “sociedade pluralista’, que se
caracterizaria por alta acessibilidade das elites, mas com baixa
disponibilidade das ndo-elites. A critica democritica, por
sua vez, preocupa-se sobretudo com os efeitos nefastos que a
eventual fragilidade dos lagos associativos intermedirios —
tipica da sociedade de massas —venha a produzir no que tange
a disponibilidade das ndo-elites. Aqui, para Kornhauser,
deixa-se de distinguir a sociedade de massas da “sociedade
totalitaria”, caracterizada por alta disponibilidade das nao-

elites, mas daixa acessibilidade das elites.

Quadro 2.1
Baixa Alta
Disponibilidade | Disponibilidade
das Nao-Elites das Nao-Elites
Baixa
Sociedad Sociedad
Acessibilidade ocredace oeiedace
. comunal totalitaria
das Elites
Alta
Sociedad Sociedade d
das Elites P

Fonte: W. Kornhauser, 7he Politics of Mass Society, p. 40.
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Mesmo que se admita a presenca de alguma dose de
inevitdvel esquematismo nesse quadro, ele tem o mérito
de explicitar uma ldgica subjacente a importincia do
associativismo auténomo no adequado funcionamento
da democracia moderna, por ajudar a manter baixa a
disponibilidade das nao-elites no que toca a mobilizagdes
orientadas “de cima” — ou, como se costuma dizer,
“orquestradas” por elites. Diferentemente da visao usual da
critica “aristocratica’, para Kornhauser a alta acessibilidade
das posi¢des de elite ndo é condigdo suficiente (embora seja
necessdria) para a emergéncia da “politica de massas” — seria
igualmente necessaria a alta disponibilidade das nao-elites.'*
Assim, com Kornhauser obtemos, mediante a f6rmula “alta
acessibilidade das elites e baixa disponibilidade das nao-
elites”, um guia para uma politica pluralista que tente evitar
os males da massifica¢do na sociedade moderna.'*

Quase dez anos depois, Samuel Huntington, elegendo
a sincronia entre a expansdo da participagdo politica e a
“arte da associagdo” como a varidvel explicativa crucial da

estabilidade politica,**®

recolocaria, em termos um pouco
modificados, fundamentalmente a mesma problematica

que havia ocupado Kornhauser. Nao obstante, sua énfase

146 Similarmente, ao contrario do que se depreende da “critica demo-
cratica”, uma alta disponibilidade das nao-elites nao seria suficiente para
caracterizar uma sociedade totalitaria, que requereria igualmente uma bai-
xa acessibilidade das posig¢oes de elite. Kornhauser, The Politics of Mass So-
ciety, pp. 34-5.

147 Veremos abaixo (subsec¢ao 2.2.3) como o trabalho recente de Robert
Putnam, Making Democracy Work, produz uma impressionante corrobora-
¢do empirica das conclus6es de Kornhauser no que concerne a este topico.

148 Huntington, Political Order in Changing Societies, p. 5.
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no processo de “institucionaliza¢do” lhe conferiria marca
distintiva e tem mesmo propiciado uma “redescoberta’
de sua obra nos ultimos anos, estimulada pelos estudos
contemporaneos sobre a transi¢io democritica na América
Latina e no Leste Europeu.

Em Huntington, os problemas da politica numa
sociedade que se moderniza aparecem de maneira bastante
semelhante ao formato weberiano com que foram aqui
expostos (se¢do 2.1) —embora, curiosamente,o préprio Weber
nio apareca no indice remissivo do livro de Huntington. Este
parentesco estd evidente em vdrias passagens de Huntington.
Uma das mais emblemadticas afirma que “the problem is
not to hold elections but to create organizations”.!* Em
seguida, ele associa claramente a necessidade da edificagio
de institui¢ces politicas com o processo de aumento da
complexidade do tecido social:

“In a society in which all belong to the same social
force, conflicts are limited and are resolved through the
structure of the social force. No clearly distinct political
institutions are necessary. [...] The isolated family, clan,
tribe, or village may achieve community with relative little
conscious effort. They are, in a sense, natural communities.
As societies become larger in membership, more
complicated in structure, and more diverse in activities, the
achievement or maintenance of a high level of community
becomes increasingly dependent upon political institutions.
[...] Historically, political institutions have emerged out
of the interaction among and disagreement among social
forces, and the gradual development of procedures and
organizational devices for resolving those disagreements.”"

149 Huntington, Political Order in Changing Societies, p. 7.
150 Huntington, Political Order in Changing Societies, pp. 9-11.
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O conjunto desses “procedimentos e dispositivos
organizacionais” destinados a resolu¢ido de desacordos no
interiorde comunidades cadavez mais complexasserd tanto
mais eficaz quanto maior for o nivel de institucionalizacéo
desses procedimentos (“institucionalizagdo politica”). Essa
institucionalizac¢@o, por sua vez, encontrard seus quatro
indicadores bdsicos na adaptabilidade, na complexidade,
na autonomia e na coesio de suas organizagdes e
procedimentos.” A adaptabilidade é vista por Huntington
como uma caracteristica organizacional adquirida, em
fun¢do do tempo e dos desafios de seu ambiente. Além
de se vincular aos problemas de sucessdo na lideranca
da organizagio, a adaptabilidade diz respeito também
a mudangas no contexto e a capacidade da organizacio
de sobreviver 2 medida que mudam mesmo as fungdes
que ela deve desempenhar. Assim, diz Huntington,
“functional adaptability, not functional specificity, is
the true measure of a highly developed organization”.??
A institucionalizagio supde, em alguma medida, que a
organiza¢do deixe de ser apenas um instrumento de
consecu¢do de um fim, para transformar-se num fim
em si mesmo. O que em Michels era um problema a ser
evitado, em Huntington passa a ser um objetivo que deve
ser conscientemente buscado, um requisito importante da
“coordenacio de expectativas” envolvida no processo de
institucionaliza¢io. Jd a complexidade do sistema politico
terd, segundo Huntington, como principal mérito o fato
de favorecer a adaptabilidade do sistema. Quanto mais
simples o sistema, maior a sua dificuldade em adaptar-se

151 Huntington, Political Order in Changing Societies, p. 12.
152 Huntington, Political Order in Changing Societies, p. 15.
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a novas circunstancias. Huntington recorre a Aristételes
para lembrar que todas as tiranias tém vida curta: o
sistema politico mais simples (aquele que depende de um
Unico individuo) serd também o menos estivel.'>3

A autonomia das organizagdes politicas frente ao
“impacto de grupos e procedimentos nao-politicos” é
o terceiro indicador da institucionalizag¢io. Crucial no
processo de “impessoalizacdo” dos sistemas de tomada de
decisoes, a autonomizagio do sistema politico frente aos
diversos interesses existentes na sociedade é um indicador
central do grau de “neutralidade” que o estado chega a
alcangar como drbitro final dos desacordos existentes no
interior da estrutura social. Como diz Huntington, se o
estado numa sociedade capitalista ndo passa mesmo de um
“comité executivo dos interesses da burguesia”, entio ele ndo
pode pretender ser institucionalmente muito relevante.'
A corrupgio seria o sintoma por exceléncia de autonomia
insuficiente,e a complexidade do sistema,uma caracteristica
importante a contribuir para a sua autonomia — tanto por
forcar a socializa¢do prévia no interior do sistema aqueles
que pretendam ocupar as posi¢oes de lideranga quanto por
reduzir a autonomia deciséria das diversas subunidades
em relacdo ao sistema politico como um todo. E disto se
segue imediatamente a importancia da coesdo do sistema
politico para a sua institucionaliza¢do. Quanto mais coesa

153 Huntington, Political Order in Changing Societies, pp. 17-20.

154 De modo analogo, Rueschemeyer, Stephens e Stephens, Capitalist
Development and Democracy, p. 42, ressaltam a importancia do impacto
“of the social and economic power structure on political decision-making”
como obstaculo para o adequado funcionamento da democracia. Numa pa-
lavra, falta de autonomia institucional.
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a organizacdo, tanto melhor ela serd capaz de impor uma
disciplina interna e defender sua autonomia.'>

Aleiturade Huntington corroboraahipétese de Lipset
sobre desenvolvimento econdémico e democratizagio, que
condiciona o exercicio estivel da democracia a obten¢do de
algum nivel minimo (nfo muito precisamente especificado)
de desenvolvimento.””® Huntington ndo sé compartilha a
posicdo de Lipset quanto aos resultados politicos de longo
prazo do desenvolvimento econémico e da modernizagio
(uma tendéncia rumo a democracia moderna), mas também
identifica fortes turbuléncias ao longo do percurso, que
fazem com que as sociedades em processo de modernizagio
se mostrem particularmente instiveis e violentas. Assim,
dentro do grupo das sociedades periféricas — todas em franco
processo de modernizagdo —, serdo as mais ricas as que,
aquela altura dos anos 60, apresentario maior probabilidade
de violéncia politica, e ndo as mais pobres.”” A velocidade do
processo de modernizagdo também afetard negativamente a
estabilidade politica, por for¢ar o enfrentamento simultineo
das diversas “crises” associadas ao processo de construgio
do estado nacional moderno (centralizagio da autoridade,
integracdo nacional, mobilizagdo social, desenvolvimento

econdémico, participagdo politica e bem-estar social).'”®

155 Huntington, Political Order in Changing Societies, pp. 20-4.

156 S. M. Lipset, Political Man, cap. 2, “Economic Development and De-
mocracy”, pp. 27-63. Voltaremos a este tema no proéximo capitulo, secao 3.3.
157 Huntington, Political Order in Changing Societies, pp. 41-5.

158 Huntington, Political Order in Changing Societies, pp. 45-6. Tam-
bém Lipset, Political Man, pp. 53-8, afirma que — muito embora o desenvol-
vimento econémico favoreca a democracia — o desenvolvimento econémico
rapido (que tenha introduzido “sharp discontinuities between the pre-in-
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Diante da dificuldade de se estabelecer alguma correla¢io
universalmentevélidaentreataxade crescimento econdémicoe
ainstabilidade politica, e tendo constatado que “a mobiliza¢io
social é muito mais desestabilizadora que o desenvolvimento
econémico”’, Huntington ird propor aquilo que chamou
de “hipétese do hiato” (“the gap hypothesis’), que medird o
impacto da modernizagio sobre a instabilidade politica pelo
hiato existente entre mobiliza¢io e desenvolvimento. A
presuncio subjacente é que nas “sociedades em transi¢do”,
o desenvolvimento econdmico se dard mais lentamente que
a mobiliza¢io social, resultando em relativa incapacidade
de satisfazer as novas aspira¢des despertadas pelo processo
de mobilizagio social — e, logo, em frustra¢do social. Esta
frustragdo, se nio se fizer acompanhar pela existéncia de
oportunidades nio politicas de mobilidade social, estimulara
a participagio politica — que gerard instabilidade se nio
houver o devido grau de institucionalizacio politica.’® E

dustrial and industrial situation”, p. 54) favorece o extremismo.

159 Huntington, Political Order in Changing Societies, pp. 53-5. Nao
obstante sua plausibilidade légica, é evidente que essas relacoes de Hun-
tington sdo bastante esquematicas, e seu proprio autor tende a fazer delas
um uso um tanto “livre”. Logo na p. 56, por exemplo, Huntington confunde
“participacdo politica” com “mobilizagdo social” ao declarar que “sharp in-
creases in participation produce instability unless they are accompanied by
corresponding shifts in the level of economic well-being”, numa flagrante
violacdo das relagdes estabelecidas apenas uma pagina antes, ja que ali se
afirmava que a instabilidade seria fun¢ao do hiato entre participacio e ins-
titucionalizacgdo, e nao desenvolvimento ou bem-estar. Este seria relevan-
te na determinacdo do grau de frustracao social, que por sua vez ajudaria
a determinar o nivel de participacdo politica. Desta maneira, se tomarmos
rigorosamente a “hipotese do hiato” de Huntington, o nivel de bem-estar
social teria efeito positivo sobre a estabilidade politica ndo por um impacto
favoravel direto, mas por produzir ele mesmo — ceteris paribus — uma redu-
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importante observar que o crucial para Huntington, portanto,
é o grau de institucionalizagio alcangado comparativamente
ao nivel de participagdo politica existente. Assim, uma
sociedade com baixo nivel tanto de institucionalizagio
quanto de participagdo politica podera ser mais estivel que
uma sociedade mais institucionalizada que todavia conviva
com niveis de participagdo politica ainda mais elevados.'®
Tomando-se, porém, o incremento da participagdo politica
como um dado, traco inevitivel (¢ mesmo, em ultima
andlise, desejivel) do processo de modernizagdo, pode-se
seguramente tomar a institucionalizagdo como a varidvel
central da analise de Huntington.

Finalmente, algumas consideragoes adicionais talvez
se fagcam desejar sobre o tema dos movimentos sociais,
que o ponto das relacdes entre a participa¢do popular e as
institui¢oes politicas traz consigo a pauta. Nao obstante a
indiscutivel relevancia do estudo dos movimentos populares
para a ciéncia politica contemporinea (e mesmo, mais
substantivamente, da prépria afuacdo de muitos desses
movimentos para a promo¢io de importantes conquistas
democriticas), creio que ndo seria injusto afirmar que a
literatura sobre o tema frequentemente incorpora fortes
idealizages sobre o potencial socialmente transformador
de seu objeto — e isto se di de maneira particularmente
persistente na andlise da atua¢io dos chamados “novos”
movimentos, que ocasionalmente tende a fazer um elogio
apressado de quaisquer iniciativas que pare¢am se dar — como
num texto de Tilman Evers de alguns anos atrds — “de costas

¢ao do nivel de participacdo, ao diminuir a frustracao social.

160 Huntington, Political Order in Changing Societies, pp. 79.
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para o estado”.' Sem querer me alongar demasiadamente
neste ponto, € necessario constatar que nem sempre
temos tido a devida cautela ao analisar as perspectivas
“democratizantes” de tais iniciativas. Naturalmente, novas
circunstancias colocam sempre novos problemas que podem
eventualmente ser mais adequadamente respondidos por
novos instrumentos e estratégias de a¢do politica que nio
haviam sido acionados anteriormente. Todavia, como
lembra Renato Boschi, embora muitos pensem nos novos
movimentos sociais como um desafio a “politica tradicional”,
eles ndo s6 podem perfeitamente atuar como reforgo (e nio
concorrentes) dos partidos existentes,®?
se pode esquecer que também sobre eles pesa a “lei de
terro da oligarquia”, a partir do imperativo organizacional

como tampouco

que, inevitavelmente, a partir de determinado momento se
impde. Afinal de contas, os movimentos sociais, como canal
alternativo de participagdo politica, existiram regularmente
na Inglaterra desde o século XVIII, e vé-los como “um corte
radical com a esfera das institui¢oes democriticas liberais” é
esquecer que ‘o impacto dos movimentos sociais, sobretudo
a longo prazo, sé se concretizard se houver algum tipo de
mediagdo institucional” — o que se torna particularmente
relevante no caso dos paises periféricos, quando o que
estd em jogo € quase sempre a incorporagdo ao sistema
politico de nucleos de interesses até entdo excluidos. Assim,

161 Evers, “De Costas para o Estado, Longe do Parlamento”.

162 Boschi, A Arte da Associacdo, pp. 28-9, observa que tanto a ex-
periéncia do movimento ecoldgico europeu quanto a do caso especifico do
Brasil ilustram a tendéncia de partidarizacdo dos movimentos: no Brasil,
houve enorme superposicao entre a participagdo nos movimentos sociais e a
militancia partidaria.
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a maioria dos movimentos sociais formula demandas que
apelam diretamente a producido de legislagdo regulatéria
(caso notério dos movimentos ecoldgicos), sem falar nos
que apelam a garantia de direitos civis universais, como o
movimento negro ou o feminista — tornando problematico
o alegado cardter “anti-estado” desses movimentos.'** Outro
aspecto importante ¢ destacado por Renato Lessa, que
chama aten¢do para pelo menos dois riscos associados a
dissemina¢do de movimentos sociais ao largo da “politica
oficial”.’** O primeiro estd associado ao cldssico argumento
de Robert Dahl a respeito dos “caminhos” possiveis para se
alcancar a poliarquia.'® Entre os vetores de incorporagio
politica da populagdo e de institucionalizagio das regras de
competicdo politica, Dahlalega queaincorporagio sem prévia
institucionalizagdo — receita bésica subjacente ao elogio dos
movimentos sociais — no é o bom caminho da poliarquia,
sendo mais provavelmente conducente a um estado tal como
o descrito por Huntington no “pretorianismo de massas”. O
caminho oposto teria sido seguido, por exemplo, pela Gra-
Bretanha e pelos Estados Unidos. O segundo risco — na
verdade a contraface do primeiro — tem a ver precisamente
com um possivel desdobramento “pretoriano” ou caudilhesco
da disseminagdo de uma cultura politica participatéria
mas “despolitizada” (seguindo o uso que o préprio Lessa
faz do termo), que pode levar a aspira¢io de acesso direto
a participa¢do em arenas governamentais, dispensando os
mecanismos cldssicos de representacdo. Naturalmente, é
possivel a coexisténcia de ambas as formas de representagio

163 Boschi, A Arte da Associacgao, pp. 23-30.
164 Lessa, “Reflexoes sobre a Génese de uma Democracia Banal”, pp. 162-4.

165 Dahl, Polyarchy, esp. pp. 5-9.
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de interesses, mas podemos também ter uma sociedade em
moldes autoritirios, mobilizada na base, mas com os canais
oficiais de representagio suspensos.'®®

Crucial, portanto, ¢é a institucionalizagio de
procedimentos politicos. E importante lembrar, todavia, o
paradoxo contido no presumivel efeito desmobilizador da
institucionaliza¢do democraitica. Um pais que segue a risca
uma rotina democritica hd virias geracdes ird fatalmente
permitir aos cidadaos que se ocupem sobretudo de sua
vida privada, e eleicdes serdo um evento corriqueiro que
nio tenderd a suscitar paixdes. No extremo oposto, um
pais em guerra civil, por exemplo, a ninguém permitird
ficar indiferente ou alheio aos assuntos publicos enquanto
a prépria vida de cada um estiver permanentemente
ameagada. Por outro lado, aquela “rotina democratica”
deverd certamente incluir elevado grau de confianca
mutua entre os atores de modo a favorecer a existéncia de
“‘redes de cooperac¢do” no interior da sociedade. Sob este
aspecto, talvez tenhamos, na disposi¢o favoravel com que
costumam ser recebidos os movimentos participatdrios
mais espontineos e extrainstitucionais, uma ilustra¢do do
argumento de Edward Tiryakian sobre a importincia dos
subprocessos de “desdiferenciacdo” estrutural que correm
paralelos a diferenciagio tipica da modernizac¢do.'*” Dadas
as estruturas crescentemente hierdrquicas geradas pelo
processo de diferencia¢do, propiciadoras de patologias

166 O proprio Tilman Evers, “De Costas para o Estado, Longe do Parla-
mento”, p. 39, ndo deixa de perceber que “muitos elementos presentes nos
atuais movimentos alternativos tiveram precursor na época da Republica
de Weimar, antes de 1933”.

167 Tiryakian, “Dialectics of Modernity”, pp. 89-94.
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(expressas com particular clareza no problema weberiano
da burocratiza¢io) que impedem que se assegure a plena
integracdo das estruturas funcionais do sistema social, a
desdiferenciagio é vista otimisticamente por Tiryakian —
assim como os subprocessos de “reencantamento do mundo”
— como a forma por exceléncia de se amolecerem as grades
da “jaula de ferro” weberiana. Permanece a desdiferenciagio,
de todo modo, como um processo subsididrio, propenso a
manifestagoes episédicas — ainda que indispensiveis. Ela
propicia, sim, certa “regeneracdo e rejuvenescimento de
estruturas’, tornando-se um complemento necessirio da
diferenciagio, visivel tanto nos grandes movimentos de
massa que ddo origem as revolu¢bes como em pequenas
iniciativas de “oxigenacdo” de estruturas locais — tais como,
por exemplo, o experimento do “orcamento participativo”,
levado a cabo em alguns municipios do Brasil. Mas nio
“reinventa’ a politica.

2.2.3. Normas e o problema da cooperacao

O problema da institucionaliza¢do politica parece
comparativamente menos virulento se se trata de um
processo de modernizagdo endégeno, tal como o ocorrido
nos paises da Europa Ocidental onde se originaram os
primeiros processos de moderniza¢io (¢ mesmo ai o
processo foi acentuadamente violento: ndo precisamos
lembrar apenas as guilhotinas francesas, mas também a
longa guerra civil inglesa de mais de um século antes).
Nos processos deflagrados mais tardiamente, porém,
quase sempre exégenos (ou pelo menos apressados pela
existéncia de modelos externos a serem inevitavelmente
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copiados em alguma medida), essa “adaptagio institucional”
tem de ser feita de maneira bastante mais abrupta — com
pesados 6nus tanto no que diz respeito a violéncia fisica
do processo quanto (e sobretudo) no que concerne as
préprias perspectivas de consolida¢do e durabilidade do
novo conjunto de institui¢coes. Apresentam-se nesses casos
com particular complexidade os “dois problemas da ordem
social”, tais como definidos por Jon Elster: a coordenagio de
expectativas e a produ¢io de cooperagio.'® As mudangas
sdo rapidas demais para que se possa estabelecer consenso
quanto a regras ou procedimentos impessoais de decisdo
politica; e, em virtude da incerteza do cenirio de longo
prazo, os agentes nio podem se dar ao luxo de abrir mao
de vantagens imediatas, e a cooperagio ¢ dificultada.

Estas considera¢ées nos levam ao outro lado do
problema da institucionalizagdo, ou seja, aquele que
corresponde ao confexto em que operam essas instituigoes.
Que condi¢bes favorecem a operacio eficaz das normas
legais e das institui¢oes politicas? Quais sdo as circunstincias
sociais que favorecerdo, afinal, a disposi¢do espontinea a
obediéncia generalizada pelo publico, que caracteriza, em
ultima analise, a autoridade do sistema politico junto ao seu
publico, e que — ao favorecer a coordenagio de expectativas
e a cooperagio entre os individuos — lhe permite o exercicio
estavel do poder, com bom desempenho das institui¢oes?

Este tema roca o das “condig¢des sociais da
democracia”, que havia recebido sua formulagio classica no

trabalho de S. M. Lipset no final dos anos 50, e que em 1971

168 Elster, The Cement of Society, “Introduction: the two problems of
social order”, pp. 1-16.

// 167 MODERNIZACAO, MERCADO E DEMOCRACIA



encontrou nas maos de Robert Dahl uma dltima formulagio
vigorosa em muitos anos, tendo ficado razoavelmente
“adormecido” desde entdo.'®” Em parte pelo motivo bastante
prosaico de que as pessoas envolvidas nos processos de
transi¢io democritica em curso desde meados dos anos 70
mostraram-se, compreensivelmente, pouco interessadas no
tema: estavam empenhadas, afinal, em construir regimes
democriticos independentemente ou apesar de eventuais
condi¢des iniciais desfavordveis.'”® Sob outro prisma,
certamente nio terd deixado de ter sua importincia o
ataque vigoroso desferido por Brian Barry contra as teorias
“sociolégicas” ou “culturais” da democracia em voga nos anos
60, particularmente a teoria da “cultura civica” de Almond e
Verba, a “teoria da congruéncia” de Eckstein, e a associa¢do
entre “valores” e “institui¢cdes” presente ao longo da obra
de Lipset.'" Em linhas gerais, a critica de Barry apéia-se
na falta de precisio analitica das proposi¢des ali avangadas,
bem como alguns descuidos relativamente graves quanto a
estrutura 16gica de argumentos importantes. Todos os trés
tém dificuldades, por exemplo, com o caso da Alemanha,
particularmente no que diz respeito ao contraste entre a
instabilidade (constatada ex-post facto) da Republica de
Weimar e a estabilidade (presumida) da Republica Federal,

quando menos de duas décadas separam a derrocada de

169 O trabalho de Dahl a que me refiro é Polyarchy, esp. caps. 4 € 5, pp.
48-8o0.

170 Adam Przeworski, Democracy and the Market, pp. 95-9, refere-
-se a este problema e ilustra esta atitude na énfase conferida por Guillermo
O’Donnell e Philippe Schmitter, Transitions from Authoritarian Rule, aos
atores e suas estratégias.

171 Barry, Sociologists, Economists and Democracy, cap. 111, “Values
and Stable Democracy: Three Theories”, pp. 47-74.
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uma e a edificacdo da outra. Esta é apenas a ilustracdo mais
notéria da dificuldade com que se deparam explicacoes
“culturalistas” quando se observam mudangas drésticas no
contexto politico.'”? Para Barry, um dos problemas légicos
envolvidos naquela literatura € o de se inferir um nexo causal a
partir da constata¢do de uma relagdo entre dois fendmenos.
Assim, tanto pode ser verdade que o parlamento britanico
funciona adequadamente devido a sua correspondéncia
com alguns costumes tipicamente ingleses (como quereria
Eckstein), quanto se pode afirmar que alguns costumes
tipicos da vida publica inglesa derivam sua disseminagdo
do prestigio do parlamento como institui¢do.'”® Jd Lipset
afirma que a crencga na legitimidade e a crenga na eficiéncia
de um regime politico seriam as suas duas fontes basicas de
apoio, e logo de estabilidade, mas nio procura especificar
se sdo condi¢des necessirias ou suficientes da estabilidade
politica, além de nio enfrentar em detalhe o fato de que
as duas condig¢des sdo logicamente independentes uma da
outra.Segundo ainterpretagio de Barry, Lipset parece supor
que as duas condi¢des fendem a andar juntas, e que cada
uma delas seria uma condi¢do suficiente da estabilidade
e, logo, nenhuma delas necessaria, isoladamente. Como a
eficiéncia tende inevitavelmente a oscilar no tempo, ao sabor
dos ciclos econémicos, a variavel crucial para a explicagdo

172 Elisa Reis, “Elites Agrarias, State-Building e Autoritarismo”, p.
333, ja observou que

“explicagdes de tipo cultural tendem a tomar como ‘dados’ aspectos da re-
alidade que merecem eles préprios explicagio cuidadosa. Tais explicagdes frequen-
temente negligenciam o fato de que a prépria persisténcia de tragos culturais é con-
stantemente recriada e que, nesse sentido, a continuidade de valores, atitudes etc.

merece tanto esfor¢o de explicagio quanto a mudanga dos mesmos.”

173 Barry, Sociologists, Economists and Democracy, pp. 62-3.
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da estabilidade democritica no longo prazo tem de ser
a existéncia de uma crenca difundida na /legitimidade do
regime. Aos olhos de Barry, a teoria fica assim defensivel,
mas ndo nos leva muito longe. Ao contririo, aproxima-se
perigosamente da tautologia: é condi¢do suficiente para
a estabilidade de um regime politico que nenhum grupo
com o poder de remové-lo acredite que ele seja ilegitimo.'”
A questdo 6bvia — e muito mais dificil — que se segue é:
o que produz a crenca de que um regime ¢ legitimo? E
aqui as consideracoes de Lipset acabam redundando em
elaboragcdes um tanto obscuras em torno da necessidade
de se preservar um senso de legitimidade tradicional, ou
“adscritiva” (“ascriptive legitimacy”, na expressio de Lipset),
nio muito distante das consideragdes acima tecidas
(subsegdo 2.1.3) sobre a importéncia de certa sacralizagio
tradicional das institui¢es, mas que o levam a superestimar
claramente a importancia da monarquia para a estabilidade
das democracias de seu tempo — tomando aqui claramente
o efeito pela causa.'”

Efetivamente, uma das poucas coisas que as tltimas
décadas parecem ter mostrado nessa drea é que a longa
rivalidade académica existente entre abordagens do problema
apoiadas no individualismo metodolégico e no principio da
“escolharacional”,de umlado, e outra,digamos, “culturalista”,
ou referida a “valores”, tem impedido a ambas de exprimirem
todo o seu potencial analitico — como o préprio Barry
concluia ji em 1970.7¢ Pelo menos desde a publicagio, em

174 Barry, Sociologists, Economists and Democracy, pp. 65-7.
175 Barry, Sociologists, Economists and Democracy, pp. 67-73.

176 Barry, Sociologists, Economists and Democracy, esp. cap. VIII,
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1965, de The Logic of Collective Action, de Mancur Olson,
mas com impulso redobrado a partir dos anos 80, o tema
da cooperagio e da agdo coletiva passou a ser objeto de uma
vasta e fecunda literatura apoiada sobre as premissas da
“escolha racional”. Nesta literatura, sobretudo a redescrigio
do “problema hobbesiano” como um “problema olsoniano”
de agdo coletiva comegou a ganhar ares de matéria canénica,
tornando-se um lugar comum mencionado muitas vezes en
passant por autores bastante variados.'”” Contudo, durante a
maior parte deste tempo, o recurso & rational choice foi visto
frequentemente com muita desconfianca pelos adeptos de
uma abordagem mais convencionalmente “sociolégica” da
politica — e, naturalmente, a reciproca também tendeu a ser
verdadeira. Apenas a partir de meados dos anos 80 é que
posicdes mais ecléticas comegam a se generalizar.

O fato é que os anos 90 —depois da aparente saturagao
do debate “micro-macro” que ocupou posi¢do expressiva
na agenda das décadas anteriores — vém testemunhando
relativa convergéncia rumo a uma utilizagdo mais
“integrada” desses planos analiticos, ou seja, uma disposi¢do
a utilizar as conclusées deriviveis de modelos “micro” de
intera¢@o individual no ataque a questdes tedricas “macro”
que integraram o cdnone da ciéncia politica em qualquer
tempo, paralelamente ao recurso a diagndsticos “macro”
(macro-histéricos, inclusive) para fundamentar a utiliza¢ao

“Conclusion”, pp. 165-83.

177 Apenas para dar dois exemplos entre importantes obras bastan-
te recentes, podem-se mencionar Douglass North, Instituciones, Cambio
Institucional y Desemperio Econdémico, cap. II, “Cooperacion: El Problema
Tebrico”, pp. 23-30; e Robert Putnam, Making Democracy Work, cap. 6,
“Social Capital and Institutional Success”, esp. pp. 163-7.
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analitica deste ou daquele modelo de intera¢do individual.
Este animo pode ser percebido em muitos dos trabalhos
identificados sob o rétulo do “novo institucionalismo”,
dentre os quais certamente tem encontrado certo destaque
a obra do historiador econémico Douglass North, mas
também estd presente de maneira bastante clara na
empreitada — sob virios outros aspectos diversa — de Robert
Putnam em Making Democracy Work.

A pergunta bésica a que Putnam se dirige é: o que
faz as institui¢des politicas funcionarem melhor em alguns
lugares que em outros? E o campo de provas que ele utiliza
para enfrentar a questdo ¢ a Itlia, que ha um quarto de
século instituiu governos regionais simultaneamente em
todo o pais, dotados das mesmas prerrogativas e encargos, e
que ndo obstante testemunhou desempenhos institucionais
bastante diferenciados entre os diversos governos regionais:
o pior na Caldbria, ao sul, e o melhor na Emilia-Romanha,
ao norte de Roma. Controlando estatisticamente seus
resultados, Putnam encontra a varidvel explicativa deste
desempenho diferenciado na presenca de longa tradi¢do
de comunidade civica no norte da Itdlia, tradi¢do esta que
remontaria a comunidades existentes ja na Alta Idade
Média, num marcante contraste com a organizacio politica
despética encontrada na parte sul da peninsula, que perdurou
durante os séculos de existéncia do Reino das Duas Sicilias.
Putnam, cuidadoso, trata de testar e refutar a contestagio
6bvia segundo a qual a comunidade civica poderia ser ela
prépria um subproduto, resultado de niveis presumivelmente
mais elevados de dinamismo econémico no norte. Todavia,
se o Norte ¢ hoje mais rico, nem sempre o foi, e a correlagio
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do desempenho institucional com alguns indicadores
do grau de “comunidade civica” é consistentemente mais
elevada que com os indicadores de desenvolvimento
economico. Ademais, além de nem sempre o Norte ter sido
o mais rico, os dados nio corroboram sequer a hipétese de
que o desempenho econdmico num tempo £, qualquer seja
relevante na determinagdo do nivel de envolvimento civico
da populagdo num momento posterior #,: pelo contrario, é
o grau de civicness no passado que parece relacionar-se mais
fortemente com o desempenho econémico posterior.'”®

Mas um mérito importante do trabalho de Putnam,
a meu ver, estd em que ele nio se satisfaz ao constatar essa
relagdo, mas procura, no ultimo capitulo, esbocar em termos
dedutivos as razoes pelas quais ela se da — a /ggica situacional
subjacente. E isto ¢ feito — de maneira talvez surpreendente
para alguns habituados a contraposi¢cbes frontais entre
explicagdes “culturalistas” e outras “individualistas” — pelo
recurso, ainda que um tanto impressionistico, a raciocinios
proprios da rational choice, incorporando sobretudo a
légica da agdo coletiva tal como descrita por Olson. Muito
resumidamente, Putnam aponta duas dindmicas tipicas
para o problema: uma que ele chama o “circulo vicioso
autoritdrio” e a outra, por contraste, o “circulo virtuoso
democritico”. Na primeira, o estado (ou seus aliados,
potentados locais privados) garante a ordem de maneira
precipuamente coercitiva, através do medo e da repressio,
deixando em segundo plano a construcdo de qualquer
relagio de confianga mitua disseminada entre os habitantes.
Na segunda, investe-se no estabelecimento de regras

178 Putnam, Making Democracy Work, cap. 5, esp. pp. 152-62.
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impessoais que devem, em principio, ser seguidas por todos,
economicamente poderosos ou nio. Esta dltima depende,
para sua consecugido eficaz, da generalizagio da disposi¢io
de firmar compromissos e abrir mao de ganhos imediatos
em favor de compensagdes futuras, na presunc¢io de que a
observancia universal de determinadas regras rendera frutos
no longo prazo. O arranjo autoritirio ¢ um “circulo vicioso”
porque o precedente da afirmagio violenta do poder inibe
a disseminag¢do de comportamentos mais cooperativos
no interior da popula¢io. A vontade do poderoso de
plantdo prevalece em dltima instincia, dificultando o
estabelecimento de lagos “horizontais” de confianga mdtua,
e tornando intteis, por pouco confidveis, compromissos que
envolvam compensagdes futuras. A democracia, por sua vez,
constituiria um “circulo virtuoso” em virtude do fato de que
o acatamento de regras impessoais de solu¢do de disputas,
uma vez estabelecido, pode gerar um estado de coisas no
qual a violagdo dessas regras, mesmo que imediatamente
proveitosa, pode se tornar onerosa para aquele que a pratica,
em virtude da retaliacio dos demais.!”’

O argumento ¢é perfeitamente andlogo a solugdo
do dilema do prisioneiro pela reitera¢do infinita do jogo
com base num comportamento tit-for-fat, tal como
originariamente descrita por Robert Axelrod em 7ke

179 Putnam, Making Democracy Work, cap. 6, “Social Capital and In-
stitutional Success”, pp. 163-85. De maneira analoga, Wanderley Guilherme
dos Santos, Razoes da Desordem, pp. 105-6, se refere a um “jogo de espe-
lhos” para descrever o comportamento do “conjunto de expectativas que os
individuos tém quanto ao governo, quanto aos seus concidadaos e quanto a
si proprios” (grifo meu), expectativas essas que comporiam, grosso modo, a
“cultura civica” local.
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Evolution of Cooperation, de 1984. Nesse caso, os atores
seriam induzidos a4 cooperagio por medo da retaliagdo de
seu adversario: se cada “jogador” tem motivos para esperar
que seu oponente se comporte da mesma maneira que ele
préprio,entdo pode ser racional cooperar, se cada um valorizar
suficientemente seus resultados futuros. Se, todavia, se parte
da situagdo descrita pela teoria dos jogos como “egoismo
universal”, ou seja, uma situagdo em que todos adotam a
estratégia inicial de ndo cooperar, entdo a cooperagdo nio
emergird espontaneamente, exceto sob a condigdo — bastante
restritiva — de que uma populagio em equilibrio nao-
cooperativo se veja “invadida” por um c/uster internamente
cooperativo, que mantenha pouco contato com a populagio
majoritdria (ndo-cooperativa), e que nestes poucos contatos
se disponha a adotar uma politica de retaliacio (“sir-for-tat’)
em relagdo aos ndo-cooperativos.’™ Além disso, se os atores
encontram-se imersos num ambiente onde as regras nio
costumam ser estaveis, tornando plausivel a possibilidade
de que o “jogo” seja interrompido a qualquer momento,
entdo — mesmo que se parta da cooperagio universal — todos
serdo induzidos a abandonar a estratégia cooperativa antes
que seu oponente o faca, ji que existe a possibilidade de
a retaliacdo ser impossibilitada pela interrup¢io abrupta
do “jogo”, pela suspensio das regras vigentes e imposicdo
arbitraria de novas regras. E por isso que Putnam afirma que
a “solu¢do hobbesiana” — isto é, o circulo vicioso autoritdrio
— ¢ ndo s6 um equilibrio estivel (ou ndo seria um “circulo
vicioso”), mas também mais estdvel que a solu¢do cooperativa

180 Para uma exposicao sucinta dos resultados de Axelrod, assim como
outros, bastante semelhantes, obtidos por Michael Taylor em Anarchy and
Cooperation, pode-se recorrer a Frank Zagare, Game Theory, pp. 58-62.
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do “circulo virtuoso democritico”.’® Pois a generalizagio
da estratégia da nido-cooperagio incondicional permanece
sempre como uma possibilidade de comportamento estavel
a longo prazo, uma vez alcan¢ada — ao contrario da solu¢io
cooperativa, que dependera sempre de uma taxa de desconto
suficientemente baixa na preferéncia temporal dos atores, de
forma a permitir que eles abram mao da possibilidade de
um ganho imediato que seria propiciado pelo abandono da
estratégia cooperativa, em nome de se evitar um equilibrio
pior no futuro (ou seja, a cooperagio universal é, na melhor
das hipéteses, um equilibrio condicional). Mais importante
ainda, no que interessa ao presente trabalho: o contexto em
que estdo imersos os atores deverd permitir-lhes abrir mao de
ganhos imediatos com alguma seguranca de que néo serdo
impedidos de desfrutar de seus ganhos esperados no futuro.'®
Assim, a interpretagio que Putnam empresta a seus dados
corrobora perfeitamente a andlise do dilema do prisioneiro
realizada por Axelrod. De um lado, a existéncia de lagos
de confian¢a mutua refor¢a os mecanismos de cooperagio
entre os habitantes e favorece o desempenho das institui¢oes
politicas; e esse mesmo desempenho institucional eficiente
atua positivamente sobre o contexto, reduzindo a incerteza e
reforcando ainda mais o nivel de confianga e cooperagio no
interior da populagdo — esse o circulo virtuoso democratico.
Do outro lado, na auséncia de formas espontineas de

181 Putnam, Making Democracy Work, p. 181.

182 Barbara Geddes, Politician’s Dilemma, pp. 29-30, também apon-
ta os efeitos deletérios da incerteza sobre as possibilidades de cooperagao,
sublinhando o fato de que contextos instaveis como os que costumam vi-
ger no Terceiro Mundo tendem a elevar significativamente o desconto de
payoffs futuros.
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coopera¢io, a ordem se impde por uma organiza¢io
hierarquica vertical da autoridade e — onerosamente — pela
forca. As instituigdes, subordinadas a vontade dos poderosos
do momento, funcionam precariamente (quando nio
mudam constantemente), submergindo os atores em um
elevado grau de incerteza quanto ao futuro, e inviabilizando
qualquer disposi¢cao de se abrir mao de ganhos imediatos
com apoio em uma presun¢io de reciprocidade futura. O
mau desempenho institucional reafirma e reforca, assim,
os tracos de desconfianca mutua disseminados entre a
populacdo, completando a légica do chamado “circulo
vicioso autoritdrio”.!3

183 A aproximacao aqui efetuada entre Putnam e Axelrod é compativel
com a importancia atribuida por Margaret Levi, “A Logic of Institutional
Change”, pp. 407-10, a vigéncia do que ela chama de “consentimento con-
tingente” (contingent consent) na estabilidade de uma instituicao qualquer.
Ali, Levi ajunta a coercdo, aos “pagamentos paralelos” (side payments) e
as normas um quarto mecanismo de inducado a obediéncia: a obtencao de
um consentimento apoiado numa norma de fairness (acompanho aqui as
razdes apontadas pelo tradutor do trabalho quando de sua publicagdo na
revista Dados, Prof. Fabiano G. M. Santos, para manter a expressao no ori-
ginal — ver Levi, “Uma Loégica da Mudanca Institucional”, p. 85, N.T.). Se-
gundo a exposic¢ao de Levi, “A Logic of Institutional Change”, pp. 409-10,

“[...] part of contingent consent is conditional cooperation [...] in which
low discount rates, repeated interactions, knowledge of others and reciprocity over
time permit the emergence of rational decisions to comply. In the case of formal
institutions, an individual’s cooperation or compliance is conditional upon the pro-
vision of promised benefits by institutional managers and personnel and upon the
continued compliance of others. No one wants to be a sucker. Thus, any particular
individual’s decision to comply is based on confidence that others are doing their
share.”

Estas condigdes sdo praticamente as mesmas exigidas em Axelrod para a
cooperagio espontinea. Ndo ¢ por mera coincidéncia que Levi remete esta funda-
mentagdo a Michael Taylor, The Possibility of Cooperation, onde se produz uma solu-

¢do cooperativa do dilema do prisioneiro sob muitos aspectos idéntica a de Axelrod.
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Efetivamente, visto sob certo prisma, o argumento
de Putnam resulta na reafirmacio de um argumento de
longa tradi¢do na ciéncia politica moderna, mediante a
provisido de uma bem-fundamentada corroboragio empirica.
Lembremo-nos, afinal, de que Huntington apresenta seu
argumento sobre a importancia da institucionalizago a partir
da constatagio de um problema derivado da expansio da
igualdade da participagdo politica quando esta se dd sem a
concomitante expansio da “arte da associagio’, contrariando
a maxima de Tocqueville segundo a qual esta deve crescer
na mesma propor¢io em que se expande a “igualdade de
condi¢des”.’®* O livro de Huntington parte precisamente
da constatacdo empirica de que nos paises periféricos, de
modernizagio tardia, a igualdade politica (expressa no direito
4 participa¢io) desenvolveu-se muito mais rapidamente
que as instituicdes politicas — o que explica seu foco sobre o
problema da “institucionaliza¢io”. A diferenca evidente entre
Putnam e Huntington é muito mais formal que substantiva.
Pois enquanto Putnam se pergunta o gue faz as instituicoes
funcionarem e encontra resposta na “arte da associa¢do”
(para usar a expressio de Tocqueville), estabelecendo nexo
causal entre “comunidade civica” e desempenho institucional,
Huntington se pergunta como fazer instituicbes que
funcionem, e nas primeiras paginas de seu livro praticamente
identifica, implicitamente, a auséncia da “arte da associa¢ao’
com a fragilidade das institui¢des. Sob o enquadramento
de Huntington, associar-se ¢ institucionalizar. O raciocinio
implicito é que, ao se estabelecerem multiplas associagbes
“horizontais” no seio da populagdo, multiplicam-se os lagos de
interdependéncia reciproca entre os habitantes, fundamentais

184 Huntington, Political Order in Changing Societies, pp. 4-5.
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na producio da coordenacio de expectativas necessdria para
se assegurar alguma previsibilidade no comportamento alheio
— numa palavra, criam-se as organizagdes, que Huntington
julgou mais importantes que a realizagio de elei¢des.’> A
propésito, convém lembrar que também em Kornhauser
(que igualmente se ocupou da problemidtica legada por
Tocqueville) era a baixa disponibilidade das ndo-elites que
distinguia a sociedade pluralista da sociedade de massa, ou
seja, a sociedade verdadeiramente democritica daquela que,
embora mobilizada, se queda a mercé da condugio do seu
lider (ver quadro 2.1, acima).

Tanto Huntington como Kornhauser seguem de perto,
nesse ponto, a melhor tradi¢do pluralista da ciéncia politica
norte-americana, do elogio as multiple affiliations. Nessa
configura¢do social, serd incumbéncia do governo atuar,
através do monopoélio do uso legitimo da for¢a, como fiador
em ultima instincia dos acordos, costumes e valores oriundos
da livre interagdo e cooperacio — e, naturalmente, também dos
conflitos — entre os individuos na sociedade. Ele permanece
sendo, de qualquer maneira, ator crucial para o funcionamento
das institui¢cdes, isoladamente de longe o mais importante,
poderosamente capaz de influencid-las — para melhor ou pior —
tanto no seu formato quanto no seudesempenho.Pois é somente
ao constituir a forma legal que lhe permitird desempenhar seu

185 Huntington, Political Order in Changing Societies, p. 7 (ver acima,
subsecdo 2.2.2). Observe-se que ndo afirmo aqui que “toda associacao é uma
instituicao”. O que afirmei é que “associar-se é institucionalizar”, ou seja,
deflagrar um processo de institucionalizacio, que, todavia, pode vir ou nao
a se consumar. Isto €, uma associacdo — uma vez criada — pode vir ou nao a
se transformar numa organizaciao adaptavel, complexa, auténoma e coesa
(para usar os indicadores do proprio Huntington).
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papel de fiador dos acordos firmados no interior da sociedade
que o governo propriamente institucionaliza esses acordos;
transforma acordos circunstanciais ou formas momentineas
de cooperagio em instituigdes propriamente ditas.

Umltimoaspecto da contribui¢io de Putnam me parece
merecer destaque. Se retomarmos a andlise de capacidades
proposta por Almond (ver acima, subse¢io 2.2.1), poderemos
constatar que, em termos analiticos, o que faz Putnam ¢é
identificar na existéncia de uma “comunidade civica” e na
disseminagdo da cooperagio e da confian¢a mitua no interior
da populagio o mais eficaz e importante componente daquilo
que Almond chamou de “the support aspects of capability”, que
configurariam uma espécie de “reserva’ do sistema politico,
ao determinar o seu “potencial de apoio” (‘Support potential’).
Putnam identificou, sob o rétulo da “iwic community’,
um conjunto de caracteristicas mensuraveis, presentes na
sociedade, capaz de expandir formidavelmente o pofencial de
apoio de um sistema politico, de expandir o “retorno” esperdvel
pelo sistema a partir de suas préprias iniciativas. Efetivamente,
as preocupacoes de Putnam dirigem-se precisamente para a
agenda de pesquisa que Almond propos entio:

“The system reserve component of capability is an
aspect of political culture, the ‘support propensities’ which
are distributed among the various strata of the population,
and the various roles of the political system. We have to
estimate the content of this reserve, its magnitude, and its
mobility, if we are going to be able to explain and predict
political performance.” %

186 Almond, “A Developmental Approach to Political Systems”, p. 112.
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Claramente Almond esperava ter proporcionado,
a partir do seu esquema conceitual, uma base empirico-
analitica para se manejar o sempre escorregadio conceito de
“cultura politica”. E Putnam € certamente um passo relevante
nessa direcdo. Infelizmente (se Putnam estiver correto),
talvez a magnitude dessa “reserva” seja mais rigida no tempo
do que se esperaria nos anos 60. De qualquer modo, tendo
em vista o marcante conteido simultaneamente empirico e
normativo do trabalho de Putnam (e independentemente
da avaliagio que se faga quanto as perspectivas da
pesquisa futura em torno do tema da cultura politica), as
afinidades aqui esbogadas entre Putnam e Almond tornam
particularmente persuasivaarapida mengio feita por Almond
as possibilidades de preenchimento do hiato entre estudos
normativos e “cientificos” da politica a partir do estudo das
capabilities — tema que produz alguns desdobramentos que
pretendo abordar na préxima subsecio, particularmente em
suas conexdes com a ideia de “desenvolvimento politico”.

2.2.4. “Desenvolvimento politico”

Nos dias de hoje, o simples ato de falar em
“desenvolvimento politico” soa como uma temeridade.
Efetivamente, muitas impropriedades relativamente graves
foram cometidas no uso da expressio, que acabaram por
produzir um justificado ceticismo quanto a sua utilidade.
O préprio Samuel Huntington, célebre usudrio, renegou-a
abertamente—endosemalgumaveeméncia—em1971 (embora
isso n@o o tenha impedido de a ela retornar ocasionalmente,
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anos depois).'”® Naquela ocasido, Huntington associou o
recurso a nog¢io de “desenvolvimento politico” a uma defesa
velada do status guo nos paises avangados: sendo sociedades
“modernas”, com sistemas politicos “desenvolvidos”, estes
paises simplesmente delineavam aquilo que os demais
deveriam se tornar, se tudo desse certo.'®® Ademais, o
conceito incorporava, conforme o autor que o empregasse,
multiplas acepg¢des, algumas contraditérias entre si, e tendia
a acompanhar de maneira um tanto “s6frega” o curso dos
acontecimentos nos paises periféricos, de modo a incorporar
0 que quer que acontecesse nesses paises. Huntington,
cético quanto a utilidade analitica que se poderia esperar
do “desenvolvimento politico”, sugere que nos atenhamos
aos conceitos sociolégicos classicos de “diferenciagao”,
“autonomia de subsistemas” e “seculariza¢do”, se queremos
nos debrugar sobre os efeitos do processo de modernizagio.
E se, alternativamente, desenvolvimento politico ¢ igual a
institucionalizagido — como talvez se poderia inferir da sua
prépria obra —, qual seria a vantagem, pergunta Huntington,
de chamarmos a institucionaliza¢io de desenvolvimento
politicor Huntington propde que se desloque a énfase
para a ideia de “mudanca politica” tour-court, abdicando de
especulagdes sobre padroes, tendéncias, direcoes etc.'®

A maior parte desses problemas, porém, decorre do fato
de que o tema do “desenvolvimento politico” tendeu — numa

187 O ataque de Huntington ao “desenvolvimento politico” encontra-se
em “The Change to Change”. Ele retorna a expressao pelo menos no volume
Understanding Political Development, de 1987, por ele organizado junta-
mente com Myron Weiner.

188 Huntington, “The Change to Change”, pp. 292-3.
189 Huntington, “The Change to Change”, pp. 302-4.
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apropriagdo, ai sim, etnocéntrica — a transformar-se no tema
da “politica nos paises em desenvolvimento”. Implicita nessa
apropriagio estd, obviamente, a ideia de que a politica nos paises
avancados ¢ “desenvolvida” (e nio apenas mais desenvolvida
do que nos paises periféricos, note-se bem), e por isso nio se
aplicariam a ela problemas de “desenvolvimento politico”. E
bastante evidente o forte etnocentrismo dessa posigdo, que
imediatamente exclui a ideia de que as democracias centrais
contemporaneas tenham qualquer problema politico-
institucional por resolver. Essa apropriagio do tema exclui
também qualquer possibilidade de universaliza¢do do conceito,
privando-o de seu interesse teérico, independentemente da
indiscutivel relevancia do estudo das caracteristicas especificas
da politica nos paises periféricos.

Para escapar a esse vezo etnocentrista, o conceito de
desenvolvimento politico tem necessariamente de ser aplicavel
a toda e qualquer coletividade humana que apresente um
conjunto diferenciado de estruturas destinadas a desempenhar
a fungdo politica, de modo a tornar possivel a andlise
comparativa de qualquer conjunto de institui¢es politicas. Isto
certamente nos conduz a uma concepg¢io de desenvolvimento
politico formulada em elevado nivel de abstrago. Todavia, se
queremos ser capazes de emitir juizos e avaliar o desempenho
de qualquer sistema politico, é inevitivel recorrer — ainda que
de maneira implicita —a uma ideia de desenvolvimento politico
que informe esse julgamento, mesmo que nos abstenhamos de
tazer especulagdes sobre cursos “necessarios” da histéria.

A tarefa que, sim, somos obrigados a enfrentar é a de
estabelecer qual seria o elenco de tarefas que constituiria
« ~ 74" » . . .

a “funcdo politica” universalmente compreendida — isto
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é, valida para qualquer forma de manifestacio do poder
politico —, de maneira a permitir que o conceito de
desenvolvimento politico dela derivado possa ter validade
geral. Se podemos definir universalmente uma “funcio
politica” no interior dos sistemas sociais, entdo ¢ claro
que podemos também nos referir aqueles sistemas que
melhor desempenham essa fun¢io como relativamente
“desenvolvidos” politicamente, e vice-versa. Assim, um
forte pendor normativo deriva inevitavelmente de qualquer
referéncia a desenvolvimento politico: trata-se de cumprir
bem ou cumprir mal determinadas fungbes tidas como
desejdveis ou necessarias. Mas é necessirio também que essa
“funcio politica” seja definida de tal maneira que se torne
possivel formular um juizo empiricamente fundamentado
sobre a medida em que as diversas coletividades conseguem,
em diferentes momentos, desempenha-la. E o tratamento
empirico da qualidade do desempenho dessa “func¢do” devera
envolver fatalmente o seu desdobramento em algumas
capabilities especificas — talvez da maneira especificada por
Almond, que ji atribuia & capability analysis a caracteristica
de fornecer um meio possivel de se preencher o hiato entre
estudos normativos e empiricos.

O investimento mais consistente na elabora¢io de
um conceito de desenvolvimento politico foi realizado por
Fabio Wanderley Reis. Preliminarmente, ele parte da prépria
defini¢do da politica como uma “economia da coexisténcia”,

segundo a qual
“o que caracteriza a politica enquanto distinta [...]

do campo geral da ciéncia econdmica [...] é o fato de que
a escassez politica, ou a forma politicamente relevante
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da escassez, tem a ver com a interferéncia dos objetivos
(ou preferéncias, ou interesses) de uma pluralidade de
individuos ou grupos entre si. Assim, enquanto podemos
com propriedade falar de um aspecto econdémico do
comportamento do solitirio Robinson Crusoé em sua
ilha, somente temos um problema politico quando Sexta-
Feira entra em cena, e na medida em que os interesses ou
objetivos de cada qual tém agora, de alguma forma, que
levar em conta os do outro.”**

Essa visdo redunda no reconhecimento do recurso ao
poder politico — pela institucionaliza¢do de procedimentos de
tomada de decis@o coletiva de acatamento compulsério por
toda a populagio—como uma necessidade que se impoe a toda
coletividade para a simples organizagao da coexisténcia de
seus diversos membros, seja para impedir a sujei¢io violenta
de umas pessoas a outras na forma entrevista por Hobbes,
seja para se alcangar a coordenagio de agdes necessiria para
a persecucdo de quaisquer fins coletivos que a comunidade
se proponha. Dai decorre — tal como constatamos acima,
no final da subse¢do 2.1.1 — a necessidade simultinea de se
“produzir” poder (institucionalizar, talvez concentrar poder)
de modo a permitir que se desempenhem aquelas tarefas, e
ao mesmo tempo se “distribuir” o poder, conté-lo, em nome
de um imperativo democritico que decorre do fato de que

os “fins coletivos” ndo sdo dados, como veremos a seguir.'

Isso explica a centralidade permanente do problema da
legitimidadedaautoridade (contemporaneamentesubsumido
sob o tema geral da “democracia”) em toda a histéria da

190 F. W. Reis, “Politica e Politicas”, pp. 173-4.
191 F. W. Reis, Politica e Racionalidade, pp. 13-4.
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reflexdo sobre a politica, desde os seus primérdios. E por isso
que, como vimos no inicio deste capitulo (subsegio 2.1.1),
“o problema da politica e da ciéncia politica ¢ o problema
da democracia”:'*? a reflexdo politica nasce da necessidade
de se controlar o poder e impedir que este seja exercido de
maneira despética. Pois, bem ou mal, de fato o poder é
exercido. Os governantes nio precisam ter lido O Principe
para exercerem “maquiavelicamente” o poder (donde decorre
o cardter a0 mesmo tempo persuasivo — pela sua evidente
veracidade — e teoricamente inconsequente do pequeno
grande “manual” renascentista: parece claro que Maquiavel
descreve adequadamente a légica que preside o exercicio
do poder politico, mas mesmo assim nds nunca sabemos
exatamente o que fazer com aquele livro). Precisamos, sim,
de reflexdo, mas para aprendermos a conviver de maneira
harmoniosa com o poder politico, esse “mal necessario”, essa
espada sobre nossas cabecas a nos tolher os movimentos.
Para conté-lo, porém sem comprometer o desempenho de
suas inaliendveis fun¢des. Para tornar possivel, em suma, o
cariter democratico do inapeldvel exercicio da autoridade.
Decorre dai o contetdo utépico ou critico que Fabio W.
Reis identifica como inerente a prépria defini¢do da ciéncia
politica, que por isso ndo tem como se desfazer de sua
dimensio normativa ou doutrinaria.

Essa caracteristica paradoxal do poder politico
— autorizado, em ultima instancia, a recorrer a violéncia
para assegurar que as pessoas coexistam em paz — fez do
estudo da politica uma presa ficil de certa perplexidade
constitutiva da prépria disciplina, que oscila de maneira

192 F. W. Reis, Politica e Racionalidade, p. 11.
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aparentemente irremedidvel entre duas metdforas polares:
sob um certo prisma, o reino da politica confunde-se com
a guerra, o jogo do poder, a realpolitik, a “atividade de
associar e defender os amigos e de desagregar e combater os
inimigos™”?
do puro “interesse”; do outro lado, seguindo a tradi¢do

— em suma com a afirma¢io miope e imediata

aristotélica recentemente retomada por Hannah Arendt,
encontraremos o reino da politica identificado com uma
idealizacdo da dgora ateniense, com a fala e a comunicagio,
a interacdo de idéias livre de pressdes e constrangimentos
externos, a pura ‘solidariedade” na busca do bem
comum.” Essa tensdo, constitutiva da politica, entre
solidariedade e interesse se deixava entrever ji em Platdo,
que — preocupado, segundo a interpretacio de Popper,
com o desmantelamento da ordem tribal tradicional e a
emergéncia do individualismo moral expresso, ainda que
incipientemente, nas institui¢ées democraticas da Atenas
de seu tempo — propods a primeira sintese: o Rei-Filésofo,
que,conhecedor do que ¢ justo, neutralizaria o faccionalismo
resultante do livre jogo de interesses parciais em nome da
promogio da justica, identificada com o melhor interesse
da polis tomada como um todo.'”* Trata-se, contudo, de uma

193 Norberto Bobbio, “Politica”, p. 959, referindo-se a célebre formula
adotada por Carl Schmitt em O Conceito do Politico.

194 F. W. Reis, “Para Pensar Transi¢oes”, p. 76-9.

195 A justica é o tema geral do didlogo platdnico A Reptiblica. A leitura
que faz Popper da filosofia platonica encontra-se no primeiro tomo de A So-
ciedade Aberta e Seus Inimigos. A tese de Popper segundo a qual a solugao
platonica se mostrava deslocada ja na Atenas de seu tempo é corroborada
por Jean-Pierre Vernant, As Origens do Pensamento Grego, esp. cap. V,
“A Crise da Cidade. Os Primeiros Sabios”, pp. 48-57, quando este afirma
que, cada vez mais “urbana”, a sociedade ateniense do século V a.C. torna-se
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falsa sintese: em termos praticos, a concentracdo do poder
nas maos do “déspota esclarecido” — que saiba reconhecer a
justica e assim, supostamente, promover o “bem comum” -
resulta fatalmente numa falsa solidariedade, imposta, que
mal oculta em si mesma, em termos praticos, um disfarcado
predominio de certos interesses em detrimento de outros.
Descartada, num contexto de escassez (ver acima, se¢io
1.1),a pura “sintese” dos interesses de todos num presumivel
“interesse geral”, o sistema politico lida, inevitavelmente,
com o processamento de interesses particulares (materiais
ou ideais) — o que o pde, de maneira bastante cristalina,
diante de uma opg¢io irrecusdvel: ou bem ha canais para a
expressdo e defesa de todos os interesses particulares, que
terdo de ser considerados como legitimos em si mesmos, ou
entdo suprime-se a vocalizagdo de determinados interesses
particulares e, nesse caso, estaremos diante da promogio
de outros interesses, tdo particulares como os primeiros,
ainda que se alegue a promogio do “interesse geral”, ou do
“interesse nacional”.

Entre a anomia implicada na defesa miope e
intransigente — e, no limite, beligerante — do interesse
individual imediato, e a opressio derivada da imposi¢io
de salvaguardas inexpugndveis a um principio artificial de
solidariedade universal, F. W. Reis estabelece, como alvo
ideal de um sistema politico plenamente desenvolvido, um
estado de coisas em que a livre perseguicdo de interesses
individuais é tornada possivel precisamente pela afirmagio

cada vez mais uma associacao entre “iguais”, portadores de direitos e prer-
rogativas que ndo podem mais ser distribuidos segundo o sangue, mas por
critérios relativamente impessoais, universais.
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de marcos de solidariedade tdo s6lidos e abrangentes quanto
possivel.’” Apoiando-se na apreensio weberiana do conceito
de “mercado”, identifica ali a forma de socializagdo por
exceléncia que é simultaneamente interessada (“societal”) e
soliddria (“comunal”): no mercado, h4 um reconhecimento
evidente de que todos podem legitimamente perseguir o seu
préprio interesse individual, e a forma de interagdo tipica —
a troca — pode perfeitamente se dar sem que nenhum dos
participantes se preocupe por um instante sequer com o
bem-estar do outro; nio obstante, nio menos importante
na configuracio da relagdo de mercado é o reconhecimento
universal de que cada um é um portador de direitos que nao
podem em hipédtese alguma ser violados — caso contrario,
ndo ha a troca, mas a rapina, a predagio, o roubo, o crime.
E por isso que Weber afirmou que o mercado ¢ a forma de
socializagdo possivel entre inimigos (ou entre estranhos)."’
Reconhece-se,de saida,que os dois participantes de uma troca
nio precisam se importar minimamente um com o outro,
mas ainda assim é uma forma de socializa¢io, porque todos
os dois reconhecem tacitamente que sdo, ambos, portadores
de um determinado elenco de direitos comuns, e esperam
do outro a observancia desses direitos — pertencendo ambos,
portanto, a alguma forma de comunidade. Diz Weber:

196 F. W. Reis, “Solidariedade, Interesses e Desenvolvimento Politico”,
pp. 22-3.

197 M. Weber, Economia y Sociedad, p. 496. Na formulacido de Hayek,
“The Principles of a Liberal Social Order”, p. 168, § 29, a primeira troca efe-
tuada entre membros de duas tribos distintas marca o inicio da passagem
da organizacao tribal “to the spontaneous order of the Open Society”, pois
é o primeiro ato que atende a propdsitos reciprocos sem atender a nenhum
propdsito comum.
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“La comunidad de mercado, en cuanto tal, es la
relacién prictica de vida mds impersonal en la que los
hombres pueden entrar. No porque el mercado suponga una
lucha entre los participes. Toda relacién humana [...] puede
significar una lucha con el compaiiero [...]. Sino porque es
especificamente objetivo, orientado exclusivamente por el
interés en los bienes de cambio.”?®

Nio passou desapercebida a Weber a repugnincia
provocada em muitos de seus contemporineos (ele menciona
elogiosamente a Sombart) pela frieza e impessoalidade
do mercado. Ele reconhece que o mercado ¢, efetivamente,
“estranho a toda confraternizagio”. Mas é, a0 mesmo tempo,
“a Unica relagdo formalmente pacifica” entre estranhos. Logo,
talvez possamos inferir que uma sociedade crescentemente
complexa (ou “abstrata’, na expressio de Popper), ou ¢é
cada vez mais mercantil, ou cada vez mais violenta. Como
observa Weber, “la expansién relativa de las relaciones de
cambio en todas partes corre paralela con una pacificacién
relativa”.’”” Mas essa ordem crescentemente pacificada serd —
de maneira aparentemente inevitivel — cada vez mais “fria”,

ou “impessoal”.?

198 M. Weber, Economia y Sociedad, p. 494.
199 M. Weber, Economia y Sociedad, p. 497.

200 Talvez precisamente por reacao a este processo € que se explique
a longa persisténcia do romantismo como movimento culturalmente rele-
vante durante toda a modernidade — “perhaps the most important Western
cultural movement of the modern period”, como diz Edward Tiryakian,
“Dialectics of Modernity”, pp. 84-5, que o caracteriza como instancia de um
processo de “reencantamento”, paralelo ao “desencantamento” identificado
por Weber, e alimentado mesmo por este tltimo.
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Fibio W. Reis, eu dizia, apropria-se daquela
interpretagdo weberiana e, transpondo-a integralmente
para a politica entendida como “economia da coexisténcia’,
forja no conceito de “mercado politico” o critério decisivo do
desenvolvimento politico: um sistema politico serd tanto mais
desenvolvido quanto mais plenamente se afirmar a operagio
de um “mercado” na politica — ou seja, quanto mais livremente
puderem ser vocalizados e perseguidos os multiplos interesses
existentes, ¢ (num segundo requisito que mantém uma
relagio de dependéncia reciproca com o primeiro) quanto
mais universalmente se afirmarem e se reconhecerem,
solidariamente, direitos iguais para todos.? Isto nos defronta
com o coroldrio paradoxal — mas logicamente irrecusivel —
segundo o qual amaximiza¢io do “puro”confronto deinteresses

201 F. W. Reis, “Para Pensar Transicoes”, pp. 79-80. Para a exposicao
original do argumento, bastante mais detalhada, ver F. W. Reis, “Solida-
riedade, Interesses e Desenvolvimento Politico”, esp. pp. 16-26. Antes de
prosseguir com qualquer consideracao adicional, é extremamente impor-
tante para a clareza do argumento distinguir enfaticamente este emprego da
expressao “mercado politico” do seu sentido metaférico mais banal, iden-
tificado frouxamente a “arena politica”, e em certa medida inspirado pelo
importante trabalho de Anthony Downs, An Economic Theory of Democra-
cy, onde se descreve o funcionamento da democracia contemporanea por
analogia com os conceitos fundamentais da microeconomia neoclassica: os
partidos desempenham o papel das firmas; os chefes politicos, o dos em-
presarios; o eleitor é o consumidor; a ideologia desempenha a funcao da
publicidade etc. Contrariamente a Downs, que com o recurso ao aparato
analitico da microeconomia pretendia ter em maos uma ferramenta isenta
de maiores contaminacoes normativas para a analise da democracia con-
temporanea, aplicando a analogia do mercado a qualquer regime compe-
titivo contemporaneo, aqui o “mercado politico” funciona, na expressao do
proprio F. W. Reis, como “utopia realista” (“Para Pensar Transicoes”, p. 79),
idéia normativa apenas idealmente alcancavel, critério final de uma nocao
pretensamente universal de desenvolvimento politico.
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coincide com a maximiza¢do do 4mbito da solidariedade.?*

E como a afirmagio da dimensio “comunal” da interagio
mercantil segundo Weber (e logo da “solidariedade”no modelo
do mercado politico aqui em consideracio) se dd sobretudo a
partir do reconhecimento mutuo de direitos, torna-se variavel
crucial no processo de desenvolvimento politico a existéncia
e agéncias capazes de implementar a existéncia de uma
d d 1 t t d
norma igual para todos, de modo a permitir a cada um a livre
perseguicdo de seus interesses.””® E aqui nos reencontramos
com os temas tratados nas subsecdes anteriores, sobretudo por
untington e Putnam, pois o processo de institucionaliza¢ao
Huntingt Putnam, de institucional
politica eficaz torna-se varidvel decisiva no processo de
esenvolvimento politico — ja que serdo elas, as instituicoes
d | to polit ja q las, tituic
politicas, as fiadoras em dltima instincia das normas, de modo
que os direitos somente terdo vigéncia plena com o respaldo
e instituicoes em pleno funcionamento.
de instit leno f t

202 F. W. Reis, “Solidariedade, Interesses e Desenvolvimento Politico”,
p- 19. Nas paginas seguintes (pp. 21-2), Reis evoca um classico estudo de
Alessandro Pizzorno, “Introduzione Allo Studio della Partecipazione Poli-
tica”, pp. 252-3, para corroborar sua interpretacao das relacoes entre “soli-
dariedade” e “interesse”. Segundo a exposicao ali realizada, Pizzorno sugere
que o interesse de um ator significa

“a acdo pela qual ele se distingue de outros atores, visando a melhorar
sua posicdo relativa no confronto com estes. [...] Para que tal a¢do seja possivel é
necessirio que seus resultados sejam mensurdveis — isto ¢, passiveis de serem avalia-
dos em termos de melhor ou pior, de mais ou menos— e que o critério de mensuragio
seja comum ao ator e aqueles com respeito aos quais o ator pretende melhorar sua
posigdo. [...] Um sistema de interesses comporta, portanto, um sistema de avaliagdes
comuns que servem a um conjunto de atores...” (tradugio de F. W. Reis)

Féabio W. Reis completa, imediatamente: “— ou seja, ele requer um
sistema de solidariedade subjacente”.

203 F. W. Reis, “Solidariedade, Interesses e Desenvolvimento Politico”,
pp- 26-7.
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No processo de desenvolvimento politico assim
descrito, sdo identificados trés grandes estddios: a politica
pré-ideoldgica, a politica ideolégica e a politica pos-
ideolégica. A “politica pré-ideolégica’ caracteriza-se
basicamente pela centralidade dos problemas de integragao
territorial e state-building, os canais de solidariedade sao
estreitos, de curto alcance, e tendem a constituir-se através
de relagdes hierdrquicas de dependéncia entre patrdes e
clientes, semelhantes ao “coronelismo” brasileiro, ou as
do Mezzogiorno italiano tal como o descreve Putnam, ou
véarias outras formas semelhantes de subordinagio pessoal.
A “politica ideoldgica” encontra ainda presentes marcadas
desigualdades sociais, mas ji vé avancados os processos
de mobilizagdo social e integracdo territorial; lagos de
natureza universalistica (relativos sobretudo as posi¢oes
de classe na maior parte dos casos) ji preponderam na
determina¢io dos focos de solidariedade relevantes no
processo politico; doutrinas relativamente abrangentes
(ideologias) tendem a definir as linhas de antagonismo,
e o poder ¢ institucionalizado. Finalmente, a “politica
pés-ideoldgica” descreve uma situagdo de solidariedade
territorial plena, com a igualdade e a “intercambiabilidade”
dos atores elevadas a um grau maximo; plena operagio do
“mercado politico” e do livre jogo de interesses; completa
institucionalizagido da autoridade.*® Sua plena vigéncia
supde a inexisténcia nio s6 de compartimentalizacdo
social de natureza estamental, mas também a extin¢do
mesmo das classes sociais, em virtude da desigualdade das
“chances vitais” de cada individuo que a existéncia delas

204 F. W. Reis, “Solidariedade, Interesses e Desenvolvimento Politico”,
pp. 42-4.
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acarreta por defini¢do, na cldssica visio weberiana.? Pois

“desenvolver-se politicamente significard, para uma
sociedade dada, avangar no processo de eliminac¢do da relevincia
social de qualquer condi¢do — & excegdo da representada pela
prépria sociedade — de que o individuo participe a revelia de
sua prépria vontade e deliberagio e que possa apresentar-se
aos seus olhos como um objeto ‘dado’ e ‘natural’ de lealdade ou
solidariedade.”

205 A definicdo weberiana de “classe” refere-se explicitamente as “opor-
tunidades de vida”, e pode ser encontrada em M. Weber, “Class, Status, Par-
ty”, p. 181:

“We may speak of a ‘class’ when (1) a number of people have in common
a specific causal component of their life chances, in so far as (2) this component is
represented exclusively by economic interests in the possession of goods and oppor-
tunities for income, and (3) is represented under the conditions of the commodity
or labor markets.” (Grifo meu.)

Schluchter, The Rise of Western Rationalism, p. 80, critica a distin-
¢do cabal entre classe (referida a posi¢ao de mercado) e estamento (referido
a cddigos de conduta, a honra) e a substitui pela descricio de um processo
em que a diferenciacio estrutural crescente muda o critério decisivo de es-
tratificacdo, do nascimento (estamento) para a propriedade (classe), e dai
para a posicao ocupacional. Esse processo é compativel com a concepc¢ao
de desenvolvimento politico de F. W. Reis, pela adscri¢ao decrescente, em-
bora muitos autores vejam nele um processo perverso de “desestruturagio”
social. Por exemplo, Claus Offe, “A Democracia contra o Estado do Bem-
-Estar?”, esp. pp. 307-9, identifica esse mesmo fen6meno como agente da
erosao de solidariedades mais abrangentes (de classe, sobretudo), gerando
uma atmosfera individualista competitiva e egoista que abre importantes
oportunidades eleitorais para partidos de direita. Contudo, mesmo que es-
ses efeitos desagregadores efetivamente se verifiquem em alguma medida,
creio que é importante lembrar que esse processo de “auto-afirmacio”, a li-
vre elei¢do dos nossos focos de solidariedade, é sinal inequivoco de liberda-
de, de menores constrangimentos “adscritivos” sobre destinos individuais.
E um valor iluminista irrecusavel, que gera, sim, incerteza e conflitos em
diversas esferas da vida social, como ja foi abundantemente admitido no
presente trabalho, mas cuja rejeicdo nos obrigaria a aceitar integralmente a
solucdo platonica para o problema da ordem.

206 F. W. Reis, “Solidariedade, Interesses e Desenvolvimento Politico”, p. 35.

CAPITULO 2 194 //



A ideia mestra que preside a distin¢do dos estddios,
portanto, é o grau da expansio do mercado politico,
facilitada ou entravada pelas formas de solidariedade
prevalecentes: “desenvolvimento politico ¢ a eliminagio
das barreiras de qualquer tipo ao estrito jogo de interesses,
o que implica expansio da solidariedade”.?”” Esse critério
normativo tedrico, abstratamente definido, permite que se
situem os paises avan¢ados num estddio intermedidrio de
desenvolvimento politico (a “politica ideoldgica”) — ficando
os paises periféricos no primeiro estddio, ou entdo na
transicao do primeiro para o segundo. Independentemente
da acuidade da avaliagio que facamos deste ou daquele
caso num momento especifico da histéria, a classificagdo
tem o mérito de evitar aquela contaminag@o etnocentrista
da compreensdo mais usual de desenvolvimento politico,
sem perder a possibilidade de se avaliar o funcionamento
de diferentes sistemas politicos: qualquer pessoa sensata
hda de reconhecer, por exemplo, que o sistema politico
tem funcionado melhor (e ndo apenas diferentemente),
por exemplo, na Suécia que, digamos, em Ruanda — o
que nio deve contudo implicar a conclusio de que a
Suécia ndo tem mais qualquer desafio a enfrentar no que
concerne ao seu préprio desenvolvimento politico. O tema
do desenvolvimento politico deixa de referir-se apenas aos
problemas da politica nos paises em desenvolvimento no
momento em que se formulaumanog¢io de desenvolvimento
politico que parte de uma defini¢do da prépria “funcio
politica”’, genericamente formulada, e — ao oferecer aos
proprios paises desenvolvidos um parimetro em que se

207 F. W. Reis, “Solidariedade, Interesses e Desenvolvimento Po-
litico”, p. 47.
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possa medir o seu desempenho — deixa de avaliar os paises
periféricos apenas por contraposi¢do aos paises centrais.**®

Resta, todavia, tratar o cldssico problema da tensao
entre a eficiéncia deciséria do sistema politico e o imperativo
de democratizagdo do processo decisério — acima referido
(a0 final da subsec¢do 2.1.1) pela constata¢do da dificuldade
de, simultaneamente, “produzir” e “distribuir” poder. Este
¢ um problema particularmente relevante no que toca
a administragio de politicas publicas, sendo bastante
conhecido o argumento segundo o qual a necessidade da
consulta a diversos interesses muitas vezes contraditérios
compromete a eficiéncia do processo decisério em regimes
democriticos — podendo ainda prejudicar a consisténcia
das decisdes penosamente tomadas. Naturalmente, atender
a esses dois imperativos seria um trago indispensivel a um
sistema politico “desenvolvido”.

Huntington, buscando adotar uma postura “realista’,
admitiu que sistemas autoritdrios (ou seja, que apenas
“produzissem” poder, sem “distribui-lo”) poderiam ser
politicamente desenvolvidos — seu exemplo mais importante
era, sem duvida, a Unido Soviética. Entretanto hoje — menos
de trés décadas depois — a URSS simplesmente ja deixou
de existir, e patentes problemas de autoridade se antepdem
a estabilizacdo de regimes autoritirios em diversas partes
do globo.?”” Torna-se licito perguntar se é possivel governar

208 Claus Offe, “The Utopia of the Zero Option”, p. 5, adota perspectiva
semelhante ao se perguntar sobre as possibilidades “for a further modern-
ization of the structures of modernity itself — that is, for an application of the
principle of modernization to its own structures”.

209 Em favor da caracterizacdo da URSS como relativamente “desen-

CAPITULO 2 196 //



autoritariamente — de modo bem-sucedido a longo prazo
— uma sociedade moderna, inserida numa economia
internacional em acelerado processo de “globaliza¢do”, na
qual agentes econdmicos relevantes desfrutam de certas
“liberdades” comerciais tecnologicamente dadas, e que
portanto escapam necessariamente ao controle dos governos
— vide o problema da volatilidade do capital financeiro
especulativo, que tanta preocupagio tem causado a diversos
governos. Tenho a impressdo de que, embora seja inegavel a
existéncia de uma tensio entre a “producao” e a “distribuicao”
de poder (e a histéria da América Latina no século XX ¢é
uma corroboragio dramdtica da tese), muitas vezes a énfase
no trade-off entre democracia e eficiéncia negligencia
o problema da eficicia da implementa¢io (talvez mais
importante que a eficiéncia deciséria) — e esse foi um erro
comum nos primeiros trabalhos da literatura da public choice,
por exemplo. Numa sociedade complexa, a implementagio
escapa, em grande medida, 2 mera capacidade de decisio
rapida e de enforcement violento de que governos autoritarios
(ou “insulados”) presumivelmente dispdem em maior
medida que os democriticos. Nas sociedades modernas
¢ decisiva uma disposi¢do prévia a obediéncia associada a
presuncio geral de que o governo tem o direito de governar,
e o faz razoavelmente. Em outras palavras, é decisivo o
reconhecimento da autoridade, da legitimidade do governo
junto a populagdo, para que se instale alguma confianga
de que ¢é possivel cooperar, ji que outros também estardo

volvida” politicamente, observe-se, porém, como tudo se passou de forma
pacifica. Enquanto a URSS existiu, todas as mudancas se deram de manei-
ra estritamente institucional. Este ponto foi observado por Fabio W. Reis,
“Para Pensar Transic¢oes”, pp. 95-6.
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cooperando. Em suma, é na “coordenacdo de expectativas’
que a democracia abriu seu caminho na modernidade: como
uma férmula engenhosa de se produzir previsibilidade
institucional numa sociedade complexa que depende do
mercado para a sua integracdo sistémica. De posse desta
conclusio, podemos avangar para o préximo capitulo.
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PARTE Ii
ECONOMIAE

POLITICA:
INSTITUICOES
E DESEMPENHO
ECONOMICO



“Basta um conflito das Malvinas e logo se vé onde estd o
auténtico estado forte [...].”

José Guilherme Merquior,
preficio a edigdo brasileira de Rousseau e Weber (1989), p. xvii.
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CAPITULO 3

O MERCADO E A NORMA:
O ESTADO MODERNOE A
INTERVENGCAO PUBLICA
NA ECONOMIA

Se na parte I deste estudo lidamos com processos que
aparentemente tém origem sobretudo no plano do substrato
material da vida social e seus efeitos na arena politica, agora
nos debrugcamos sobre a dire¢do causal inversa, num plano
mais especificamente contextualizado, para investigar
os efeitos que os problemas politicos analisados até aqui
produzem sobre adindmicaeconémicae, mais precisamente,
sobre a condugio politica do funcionamento da economia
em sociedades modernas. Na sec¢do 3.1, discutem-se com
algum detalhe as relacées do mercado com a moderna
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sociedade complexa tipificada na parte I deste trabalho. Na
secdo 3.2, discutem-se os efeitos produzidos pela operagao
e progressiva afirmacio e preeminéncia do mercado na
sociedade moderna sobre o funcionamento do estado
moderno e sua progressiva expansio sobre diversas esferas
da vida social. Finalmente, na se¢do 3.3, sdo discutidas as
consequéncias dessa expansio sobre a dinimica economica,
em especial o tépico dos efeitos da democracia moderna
sobre a economia.

3.1. O lugar do mercado

“[...] originariamente el mercado es una socializacién
entre individuos que no son compaieros, es decir, entre
enemigos [...].”

Max Weber,
Economia y Sociedad (1922), p. 496.

A discussio sobre “mercado politico” realizada
no final do capitulo anterior prové um ponto de partida
adequado para o presente capitulo. Pois a anilise dos
atributos e fun¢des do mercado ocupa, naturalmente, lugar
proeminente no tratamento das relacdes entre politica e
economia de que nos ocuparemos daqui por diante. Assim,
num primeiro momento (subse¢io 3.1.1) serdo brevemente
analisadas as relacoes que se pode teoricamente estabelecer
entre a forma de sociedade que resulta do processo de
modernizagio e o sistema mercantil de alocagio de recursos
e contingéncias sociais diversas; em seguida (subsecdo
3.1.2), passaremos a discussio dos vinculos existentes
entre a progressiva centralidade do mercado e o processo
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de paulatina afirmacgio do sistema democritico de governo,
para, finalmente (subse¢io 3.1.3), analisar em que sentido
se pode afirmar que se complementam ou se contrapdem as
operagdes paralelas do mercado e do estado.

3.1.1. Sociedade moderna e mercado

Do que se tratou até aqui sobre o processo de
modernizagio e seus desdobramentos no ambito da politica,
pode-se seguramente constatar que o advento de formas
complexas de sociedade acarretado pela modernizagio
— com a continua massifica¢io e “impessoalizacio” das
formas de socializa¢do produzidas ao longo do processo —
acaba por atribuir a0 mercado uma centralidade inusitada
em formagdes sociais anteriores, em virtude precisamente
de sua peculiar caracteristica, apontada por Weber, de
constituir a forma possivel de socializa¢do entre estranhos
(ver acima, subse¢io 2.2.4).

Se acompanhamos Wanderley Guilherme dos Santos
e definimos o mercado como um “conjunto [especifico]
de regras, escritas ou consuetudindrias, que ordenam o
conflito sobre a distribui¢io das contingéncias sociais, ou
sobre as préprias regras de distribui¢do”,?!’ entdo estamos

210 W. G. dos Santos, Paradoxos do Liberalismo, p. 24. A qualifica-
¢do (“especifico”) ao conjunto de regras foi introduzida por mim, mas en-
tendo que ela ndo altera substantivamente a abordagem de Santos, e evita
confusoes, ja que o mercado nao pode ser identificado em todo e qualquer
conjunto de regras distributivas. Por exemplo, o sistema de castas da India
é um conjunto de regras consuetudinarias que, entre outras coisas, ordena
“o conflito sobre a distribuicao das contingéncias sociais”, mas nem por isso
configura um sistema de mercado. H4 regras especificas, proprias de uma
configuracao mercantil, que incluem, por exemplo, direitos individuais uni-
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comprometidos com a posi¢do de somente reconhecermos
a existéncia do mercado em sociedades onde houver ou
“conflito sobre a distribuicdo das contingéncias sociais”,
ou “conflito sobre as regras de distribui¢do”, ou ambos. De
maneira consistente, Santos ird sustentara classica proposi¢ao
de Karl Polanyi (contra uma relativa “naturalizacio” da
operag¢io do mercado, comum entre autores liberais) segundo
a qual a regulacdo da vida social pelo mercado depende da
vigéncia de valores e institui¢cdes especificos e, portanto, nao
pode ser considerada, em nenhum sentido, “natural”. Para
Polanyi, nenhuma economia havia sido, até o nosso tempo,
controlada por mercados.’* Sem querer entrar no drduo
problema de se definir de maneira empiricamente referida
o que podemos entender por uma economia “controlada”
ou nio pelo mercado (tenho a impressio de que Hayek ou
Friedman, por exemplo, assim como os “libertdrios” norte-
americanos dos dias de hoje, estariam prontos a duvidar
de que mesmo a economia do século XX fosse controlada
pelo mercado), eu gostaria de observar que, ao descrever
minuciosamente o processo de construgdo institucional
que acompanhou a afirmagdo da economia de mercado na
Europa moderna, Polanyi nao se dirige ao problema teérico
fundamental, que nos ocupa aqui: ele parece nio se perguntar
por que, afinal, esta estrutura — para ele tdo peculiar — emerge
naquele contexto especifico. Ja que nunca existira antes, seria
natural indagar qual a peculiaridade da nossa época que faz

versais como a propriedade privada, competicao entre agentes econdmicos
e precos relativamente livres etc., de maneira a configurarem um sistema
competitivo, comparativamente mais atomizado e imprevisivel de alocagao
de recursos.

211 K. Polanyi, The Great Transformation, p. 43.
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emergir e disseminar-se tdo vigorosamente essa estrutura
historicamente sui gemeris — a economia de mercado.
Polanyi nio se ocupa disso, mas se queremos compreender
nossa época nao podemos fugir totalmente a essa questao.
Descartada a hipétese de uma grande conspira¢do mundial
pré-mercado, uma possibilidade alternativa é o recurso
(sempre temerdrio, embora eventualmente aceitdvel) a uma
estrutura interpretativa francamente funcionalista segundo
a qual a sociedade complexa (“abstrata”), crescentemente
impossibilitada, no longo prazo, de se constituir
numa sociedade precipuamente “adscritiva’, requer o
preenchimento pelo mercado da necessidade funcional de
provisao relativamente rdpida, atomizada e descentralizada
de alocagdo de recursos e informagdo. Fernand Braudel ja se
referiu ao mercado como “o primeiro computador posto ao
servico dos homens”—embora ressaltasse que sua capacidade
reguladora é apenas parcial, ndo podendo abarcar a totalidade
da “vida material”.** Nio devera surpreender, portanto, a

212 F. Braudel, A Dinamica do Capitalismo, pp. 40-1. O conceito de

“vida material” tem um significado peculiar em Braudel, que, em A Dindmica
do Capitalismo, pp. 13-4, 0 exp0s da seguinte maneira:

“Parti do cotidiano, daquilo que, na vida, se encarrega de nés sem que o saiba-
mos sequer: o hdbito — melhor, a rotina — mil gestos que florescem, se concluem por
si mesmos e em face dos quais ninguém tem que tomar uma decisdo, que se passam,
na verdade, fora de nossa plena consciéncia. Creio que a humanidade estd pela metade
enterrada no cotidiano. Inumeréveis gestos herdados, acumulados a esmo, repetidos
infinitamente até chegarem a nds, ajudam-nos a viver, aprisionam-nos, decidem por
nés ao longo da existéncia. Sdo incitagdes, pulsées, modelos, modos ou obrigagées de
agir que, por vezes, e mais frequentemente do que se supde, remontam ao mais remoto
tundo dos tempos. Muito antigo e sempre vivo, um passado multissecular desemboca
no tempo presente como o Amazonas projeta no Atlantico a massa enorme de suas
dguas agitadas.

“Foi tudo isso que tentei captar sob o nome cémodo — mas inexato, como
todas as palavras de significagdo excessivamente ampla — de vida material. Bem en-
tendido, trata-se de uma parte apenas da vida ativa dos homens, tdo profundamente
inventores quanto rotineiros.”
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constata¢do de um claro #rade-off histérico entre adscrigao e
mercado, mecanismo por exceléncia de estratificagdo social
competitiva. Observe-se que em todas as sociedades agricolas
anteriores a0 Ocidente moderno o componente “adscritivo”
da estratificagio social foi maior que neste dltimo (por mais
que estejamos longe da completa extin¢do de qualquer traco
“adscritivo” na estratificagio social no Ocidente, ou mesmo
da completa instaura¢io de uma economia plenamente
mercantil).?"3 Ndo precisamos, portanto, abandonar a tese (de
resto, pelo menos tio antiga quanto Karl Marx) que Polanyi
chama de “the outstanding discovery of recent historical and
anthropological research [...] that man’s economy, as a rule,

214

is submerged in his social relationships para constatar

Na introdugio ao primeiro volume de Civilizagdo Material, Economia e Cap-
italismo (p. 12), Braudel completa:

“[...] uma zona de opacidade, muitas vezes dificil de observar por falta
de documentacao historica suficiente, se estende sob o mercado: é a atividade
elementar de base que se encontra por toda a parte e cujo volume € simples-
mente fantastico. A falta de termo melhor, designei essa zona espessa, rente
ao chao, de vida material ou civilizagdo material.”

213 Digo sociedades agricolas porque, de acordo com o trabalho etno-
l6gico de Stanley Udy, The Organization of Work (apud F. W. Reis, “Brasil:
‘Estado e Sociedade’ em Perspectiva”, pp. 44-5), a adscricao vem junto com
o sedentarismo acarretado pela agricultura — diferentemente do que se da
em sociedades tribais de cagadores, usualmente némades, nas quais “o pro-
blema da utilizacao 6tima dos recursos materiais e humanos se coloca com
agudeza”, o que faz com que prevalecam formas de organizacao do trabalho
que “tendem a caracterizar-se por tragos tais como especificidade quanto a
divisao do trabalho [e] énfase no desempenho ao invés de em qualidades

299

‘adscritivas’™. Ao contrario, a sociedade camponesa de agricultura sedenta-
ria poderia arcar com um declinio da eficiéncia que presumivelmente resul-
ta do predominio de formas “adscritivas” de organizacao do trabalho, em
virtude da relativa seguranca econémica propiciada pela atividade agricola

sedentaria.

214 Polanyi, The Great Transformation, p. 46.
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que a contextualiza¢do histérica que o mesmo Polanyi faz
do homo economicus procede do seguinte: quanto maior o
grau de adscri¢do social, menos o homem se vera compelido
a maximizar — ou, se se preferir, mais ele se verd impedido
de fazé-lo. Nio hd economia de mercado em sociedades
agrarias primitivas porque as relagdes sociais fortemente
“adscritivas” invariavelmente vigentes naqueles contextos
impoem obsticulos a mobilidade social e, consequentemente,
nio oferecem qualquer incentivo a competi¢do — antes
a excluem a priori. Com efeito, mais do que uma relagio
causal, a exclusdo mutua entre mercado e adscri¢do é matéria
de defini¢do e implicagdo: com adscri¢do, nao ha /fiberdade
(autonomia) para competir, maximizar ou mesmo, em geral,
para se envolver em transagdes.’® Ademais, somente em
sociedades altamente complexas os contatos pessoais com
“estranhos” tornam-se suficientemente frequentes para
permitir ao mercado sobrepor-se a formas, digamos, mais
“calidas” de interagdo. E ndo apenas permitir, mas antes exigir
do mercado que — apesar de todas as conhecidas deficiéncias
que exibe nessa tarefa — desempenhe um papel de “cimento”
social que jamais, em sociedades menos complexas, teria
sido necessirio que exercesse.

Podemos esbogar, assim, dois arquétipos sociais: de
um lado, a solugdo de Platdo na Repuiblica, adscri¢io plena,
em que para produzir a justica temos de nos conformar
a uma ordem em que cada um conhece o seu lugar e se
contenta com ele; do outro lado, o reino do liberalismo
econémico ortodoxo, puro achievement, onde hi plena
mobilidade, mas ao prego do risco do fracasso, que pode

215 Devo a Fabio W. Reis a adverténcia para este ponto.
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resultar na prépria incapacidade de sobrevivéncia2'6 E
seguro afirmar que jamais vird a existir sociedade alguma
que reproduza fielmente qualquer destes extremos. A esta
altura da exposi¢do, porém, uma questdo crucial se impde:
diante da constata¢do do advento de formas extremamente
complexas de sociedade no bojo da modernizagdo, seria
razodavel esperar construir uma sociedade platonica, de
“lugares marcados” Numa sociedade complexa, como
ja observou Douglass North (ver acima, subsegio 2.1.2),
multiplicam-se exponencialmente situagbes como as
descritas por Olson em 7he Logic of Collective Action,em que
cada individuo — virtualmente an6nimo em diversas arenas
— vé-se estimulado a comportar-se como “carona’, tornando
fortemente implausivel a presuncdo de que todos poderdo
introjetar as nog¢des de dever implicadas por papéis sociais
fortemente personalizados (que supdem intensa interacdo
face a face), negligenciando oportunidades de recompensas
topicas individuais. E o coroldrio l6gico de uma sociedade
cada vez mais complexa acaba sendo a admissdo de que a
sociedade serd crescentemente competitiva. Como ressaltou
Weber, o mercado ¢ originariamente a forma de socializagao
possivel entre estranhos, entre “inimigos”, e um traco saliente
que a moderna sociedade complexa possui a distingui-la das
demais reside precisamente no fato de que se trata de uma
sociedade entre “estranhos”.*'” Assim, pode-se prever que,

216 Era seguramente com base numa contraposicao analoga a essa que
Hayek costumava qualificar o socialismo como “uma nostalgia da sociedade
arcaica, da solidariedade tribal” (ver Guy Sorman, Os Verdadeiros Pensado-
res de Nosso Tempo, p. 192).

217 Weber, Economia y Sociedad, p. 496. Na mesma linha, Popper, A
Sociedade Aberta e Seus Inimigos, tomo 1, pp. 189-91, qualifica a sociedade
contemporanea como crescentemente “abstrata”.
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excetuada a hipdtese de uma hecatombe nuclear ou alimentar,
e se portanto aceitamos a sociedade complexa como um
dado da realidade com a qual doravante conviveremos,
entdo estamos condenados a reservar ao mercado um papel
extremamente relevante na configuracio de qualquer mundo
futuro que concebamos. Mesmo que admitamos que ele nem
sempre tenha exercido este papel (como nos alerta Polanyi),
ou mesmo que reconhe¢amos que ele nao podera ser o tnico
principio organizador da sociedade e que formas variadas de
hierarquizagio e introjecio de valores estario seguramente
presentes (como nos faz ver Durkheim). A propdsito, este
¢ um aspecto extremamente relevante de nosso problema:
a afirmagdo aparentemente inevitdvel de uma organizacio
social mais e mais competitiva nio deve nos autorizar a
esperar a abolicdo de toda e qualquer estratificagio ou
hierarquia. Pois achievement e competicdo implicam e
supem hierarquia, explicitando dramaticamente o que ha
de contraditério no principio do mercado — em que todos
devem ser igualmente capazes de competir, e todos devem
ser vistos como legitimos competidores, mas ao mesmo
tempo o émulo basico da competi¢do ¢ a afirmagido de si, a
distingdo, a reprodugio de desigualdades, a hierarquizagao.

3.1.2. Mercado e democracia

Com a imprevisibilidade tipica das “sociedades
comerciais” no que concerne as possibilidades de acumulagio
de riqueza (logo, 2 multiplicagdo das fontes potenciais de
poder na sociedade), bem como a atomizagio deciséria
induzida pelo principio mercantil,impde-se cedo ou tarde um
relativo igualitarismo politico, como forma de incorporar de
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modo rotineiro os relativamente imprevisiveis deslocamentos
das fontes de poder em uma economia de mercado. Este
igualitarismo poderd se manifestar ou — na melhor hipétese
— pelo estabelecimento de normas constitucionais em
alguma medida “democriticas”, ou entdo — precariamente
— pela violéncia intermitente, tipica do pretorianismo
militar, que de todo modo tende a ser antitradicionalista
e antiaristocratico. Mas o fato é que com as oscilagdes da
fortuna a que todos os atores estdo idealmente submetidos
numa economia de mercado, torna-se impossivel — a longo
prazo — acomodar os interesses relevantes num sistema
de atribuicdo exclusivamente “adscritiva” e aristocratica
de status politico. Se se quiser preservar um sistema como
esse, serd imprescindivel impor severos limites a drea
que se mantém aberta 4 competicdo mercantil.?® E, na
eventualidade de expansio continuada da opera¢io do
mercado, se se quiser evitar a instabilidade institucional
recorrente, provavelmente violenta, serd imperiosa a
configuragido de um andlogo politico-institucional — ainda
que precario — da imprevisibilidade, da competicio e da
agregacdo atomizada de preferéncias que se observa no
mercado. Na auséncia da aceitagio pacifica de uma rigida

218 O caso da América Latina me parece ilustrar perfeitamente o pon-
to. Do México a Argentina, o continente atravessou a maior parte do sécu-
lo submetido a regimes politicos que combinavam autoritarismo e exclu-
sdo social com retérica demagogica anti-mercado, exercitada em nome da
protecao social. Dados os resultados obtidos, é dificil crer que essa postura
oficial tenha sido motivada por genuina preocupacao com os efeitos da ope-
racao do mercado sobre as massas. Antes, parece mais plausivel a hipdtese
de sistemas politicos precéarios que nao conseguem se autonomizar institu-
cionalmente frente aos interesses privados mais poderosos, e procuram ao
mesmo tempo capitalizar politicamente sua irremediavel capitulacdo sob o
pretexto da sensibilidade social.
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hierarquia social e sua necessiria complementa¢ido na
introjecdo de papéis sociais hierarquicamente definidos,
nio hd como evitar, cedo ou tarde, a generalizacio da
reivindica¢io do direito a voz na arena politica.*”

Dito desta maneira simples, contudo, este argumento
talvez dé a entender uma trajetéria “suave” de afirmagio
universal de direitos politicos igualitirios,democraticamente
compartilhados por todos — quase como uma postula¢do
de implica¢do mutua entre capitalismo e democracia, a ser
constatada empiricamente em qualquer caso histérico que
se analisasse. E claro, porém, que a relagdo acima postulada
nio impede que o préprio processo de modernizagio — tanto
em sua dimensio material quanto em seus desdobramentos
politicos — se dé de maneira conflituosa e mesmo
predominantemente violenta, produzindo desdobramentos

especificos em variados contextos histéricos.

219 E evidente o parentesco existente entre este argumento e a teoria
pluralista da democracia, que talvez encontre sua formulacao mais acabada
em Robert Dahl, Polyarchy. Na visdo de Dahl, € crucial para a democracia
que nenhum grupo social isoladamente tenha acesso exclusivo a qualquer
recurso de poder (visao esta que — como lembra Fernando Limongi em seu
prefacio a edicao brasileira do livro, p. 19, n. 12 — é tributaria direta de Mon-
tesquieu, Madison e Tocqueville). Com efeito, é exatamente este o argumen-
to subjacente a grande visao de Tocqueville sobre o irresistivel movimento
do mundo contemporaneo rumo a democracia. Logo na introducao de “A
Democracia na América”, p. 185, ele o enuncia, em seu estilo:

“Desde que os cidadaos comecaram a possuir a terra através de mo-
dalidades estranhas a propriedade feudal, e quando a riqueza mobiliaria,
tornando-se conhecida, pdde, por sua vez, proporcionar influéncia e dar po-
der, nao se fizeram descobertas nas artes, nao se introduziram mais aper-
feicoamentos no comércio e na industria, sem criar niimero equivalente de
elementos novos de igualdade entre os homens.”
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Apoiados, portanto, em abundante evidéncia histérica
de coexisténcia entre uma organizagdo capitalista da
economia e regimes politicamente repressivos, muitos
autores contestardo a relacio entre democracia e mercado.
Um exemplo recente dessa postura pode ser encontrado
em Rueschemeyer, Stephens e Stephens, que atribuem o
avango da causa democritica nio ao mercado, mas antes
as proprias “contradi¢des” do capitalismo, expressas no
fortalecimento gradativo das classes operdrias e médias,
que tem lugar concomitantemente a um enfraquecimento
da classe proprietiria de terras a medida que avanga o
capitalismo.**® Nio pretendo negar que esta aproximagio do
problema tenha, de fato, sua relevincia empirica, servindo
para descrever com maior proximidade histérica o drama dos
acontecimentos efetivamente verificados em alguns (vérios)
casos importantes de afirmacio de regimes democraticos.
Dadas todas as intmeras ditaduras capitalistas que ja
existiram e que continuario a existir num futuro visivel,
bem como a evidente resisténcia a democracia movida pelas
classes dominantes, a movimentagio dos atores na ribalta
das disputas politicas acaba fazendo com que a “afinidade
eletiva” entre democracia e mercado parega se dar tio “em
ultima instancia” que perderia qualquer acuidade prospectiva.
Por outro lado, este ponto de vista desconsidera o fato de
que as classes dominantes nos paises periféricos costumam
resistir nao apenas a democracia, mas igualmente a operagio
do préprio mercado. Tendo isto em vista, o argumento
de Rueschemeyer, Stephens e Stephens parece-me antes
contornar a afinidade entre democracia e mercado, mais do

220 Rueschemeyer, Stephens e Stephens, Capitalist Development and
Democracy, p. 7
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que propriamente contestd-la. Pois, de maneira andloga a o
que ocorre com Polanyi, eles parecem nio se perguntar mais
detidamente sobre os motivos pelos quais ocorre em tantos
lugares, durante os ultimos séculos, aquele fortalecimento
das classes operdrias e médias, que se d paralelamente a um
enfraquecimento da classe proprietaria de terras. Com efeito,
a existéncia de uma classe proprietaria de terras poderosa é
a fonte histérica por exceléncia da adscri¢io social:**
se enfraquece, isto por si s6 ja é um sintoma de afirmagio
de uma sociedade mais competitiva — em alguma medida,

se ela

mercantil, portanto, se se trata de uma sociedade complexa.
E o enfraquecimento dessa classe aparece como condi¢io
relevante do avango da causa democrética na interpreta¢io
de Rueschemeyer, Stephens e Stephens.

Ademais, parece-me evidente que tanto a competi¢io
no mercado econémico quanto a democracia repousam
sobre os mesmos principios de legitimidade, os mesmos
postulados morais. E isto tem importincia na medida em
que se pode ter constituido num trunfo relevante nas maos
dos trabalhadores em sua luta pela democracia. Assim
como slogans comunistas puderam ser apropriados pela
oposicao ao regime no Leste Europeu, o liberalismo teria
servido também aos adversirios da burguesia. Mas, mais
fundamentalmente, hd sutilezas importantes na relacio entre
capitalismo e mercado em que Rueschemeyer e os Stephens
ndo tocam, aceitando simplesmente a identifica¢do entre um

221 Reporto-me novamente a Stanley Udy, The Organization of Work
(apud F. W. Reis, “Brasil: ‘Estado e Sociedade’ em Perspectiva”, pp. 44-5),
que analisa a maneira como a adscri¢do vem junto com o sedentarismo acar-
retado pela agricultura, em contraste com a “€nfase no desempenho” comu-
mente observada em sociedades de cacadores (ver acima, n. 4).
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e outro. Sob este prisma, pode-se perguntar até que ponto
tem vigéncia o principio do mercado numa sociedade em
que uma oligarquia se apodera dos recursos repressivos do
estado em proveito préprio. Por defini¢do, ndo tem vigéncia
na esfera da politica, e portanto nio opera o “mercado
politico” tal como concebido por F. W. Reis. E dificilmente
operard na esfera econdmica um principio competitivo de
alocagdo de recursos, ja que o poder coercitivo do estado serd
empregado para assegurar uma posi¢do monopolistica aos
membros da oligarquia (e, como diz Braudel, o monopélio é
o “contramercado”, e é usualmente desfrutado pelos “amigos
do principe, aliados ou exploradores do estado”).?*

Todavia, como ji disse, ndio quero dar a entender
aqui que presumo um processo ‘suave” ou historicamente
“linear” em qualquer sentido. Se entendo que o papel
central desempenhado pelo mercado na moderna sociedade
complexa induz alguma competicdo também na esfera da
politica, isto ndo pode ser entendido como uma afirmagio
de que o processo de constitui¢do do estado nacional tenha
de se pautar invariavelmente por principios competitivos,
ou “democriticos”. Pelo contririo, como sublinhou Charles
Tilly, originariamente a concentragio da autoridade no
“centro” administrativo dos estados nacionais se deu
claramente a expensas dos (parcos) direitos politicos da

maioria dos habitantes.?%3

Mas isto nao exclui a hipétese de
que a crescente centralidade do principio competitivo do

mercado na estruturagio das relagées sociais (que, segundo

222 F. Braudel, A Dindmica do Capitalismo, pp. 45-50.

223 Tilly, “Western State-Making and Theories of Political Transforma-
tion”, p. 613.
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Polanyi, s6 vai realmente tornar-se preponderante nos
ultimos dois séculos) imponha, sim, a presenga de critérios
meritocraticos em principio universalistas na atribui¢do de
poder pelo sistema politico. Nao pela conversio dos atores
relevantes ao dogma das virtudes da competi¢io, mas
simplesmente pela possibilidade inextirpavel de o sucesso
econémico no mercado produzir focos de poder externos
a qualquer elite previamente delimitada, a modernizagio
corréi, efetivamente, a viabilidade de qualquer critério
ostensivamente “adscritivo”, aristocrdtico, de atribui¢io de
poder politico. O desafio crucial aqui ¢, como vimos no
final do capitulo anterior (subse¢do 2.2.4), criar condigdes
que permitam que a livre afirmacio de interesses tipica do
mercado se dé dentro de marcos globais de solidariedade
tdo abrangentes quanto for possivel, de maneira a se evitar
tanto o continuo perigo hobbesiano de fragmentagio social
e confrontacdo belicosa daqueles interesses individuais
quanto o chauvinismo paroquial e nacionalista — que, nos
momentos iniciais do processo de constituicio do estado
nacional, parece se mostrar inevitavel.

3.1.3. O mercado contra o estado?

Sob este prisma, podemos analisar por um novo
angulo os claros limites da contraposicao frontal entre
a extensio do poder do estado e a franca operagio do
mercado — comum entre liberais ortodoxos, defensores
do “estado minimo” —, a0 mesmo tempo em que podemos
identificar o sentido especifico em que esta contraposi¢do
se torna compreensivel. J4 nos referimos a elaboragio
weberiana, em que o mercado aparece como instidncia
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simultaneamente “societal” e comunal, € como esta
dimensdo comunal se expressa no reconhecimento mutuo
de direitos compartilhados, para além do qual cessa toda
confraternizagio entre os participantes na troca. Se é assim, a
protecdo a direitos individuais é condi¢do indispensével para
a simples existéncia da troca — e, como vimos na primeira
metade do capitulo anterior (se¢do 2.1), s6 haverd protecio
adequada dos direitos individuais numa sociedade complexa
onde houver estado em condigdes de impor de maneira
eficaz a vigéncia das normas envolvidas na troca. E certo
que a garantia da atuagido dessas normas nio pode se dar
de maneira estritamente coercitiva, e tanto Putnam, num
plano mais empirico, quanto Axelrod, num plano analitico-
dedutivo, argumentaram de maneira persuasiva em favor da
importancia de um ambiente onde recompensas e puni¢oes
reciprocas sejam exercidas de modo rotineiro e disseminado,
de maneira a induzir comportamentos cooperativos
“espontineos”a partir da expectativa da retaliacdo dos demais
ao comportamento desviante. Evidentemente, semelhante
ambiente favorece o desempenho eficaz das institui¢des, pois
simplesmente desonera o estado de parcela importante do
“custo de fiscaliza¢do” (e repressdo) em que necessariamente
incorre. Se o estado pode contar com a adesao da populagio
as normas vigentes, de maneira nio sé6 a cumpri-las
rotineiramente, mas também a punir os recalcitrantes — ou
ao menos denuncid-los as autoridades competentes — entdo
é claro que se pode esperar um desempenho mais eficiente
das institui¢oes politicas. Mas o estado permanece sendo o
fiador em dultima instincia de qualquer norma legal, escrita
ou consuetudindria, vigente numa coletividade politica — e
tem nio apenas a faculdade, mas mesmo o dever de, quando
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necessario, recorrer a coer¢io fisica para assegurar-se da
observancia dessas normas. E ndo hd motivo para presumir
que as normas necessarias a operac¢io rotineira do mercado
sejam apenas aquelas destinadas a prote¢do da propriedade
privada e da integridade fisica dos participantes. Como
mostra Abram De Swaan, saide e educagio, por exemplo,
podem serbens tio piblicos quanto aseguranga.?** Epidemias
podem, em principio, devastar uma economia, sem permitir
as pessoas que se defendam “privadamente”; em outro plano,
o componente ‘comunal” da interagio mercantil requerera
a devida socializa¢ao dos agentes, sob pena de inviabilizar
o mecanismo de trocas. Ademais, como ji observou Claus
Offe, estratégias que podem ser individualmente racionais
para os agentes no mercado levam frequentemente (na
auséncia de constrangimentos externos ao estrito interesse
imediato dos agentes envolvidos na competi¢do) ao colapso
econémico materializado nas crises de superproducio,
ou entdo simplesmente ao “fechamento” do mercado, por
intermédio de privilégios corporativos e barreiras diversas
a livre movimentagio do capital e — sobretudo — da méo de

obra.?®

E interessante, a propdsito, sublinhar o paradoxo de
que o mercado sai da situagdo de concorréncia perfeita a partir

do momento em quc os atores passam a agir racionalmente

224 De Swaan, In Care of the State, esp. introduc¢ao, pp. 1-12.

225 Offe, “O Futuro do Mercado de Trabalho”, pp. 78-80. Ja Marx e En-
gels haviam se referido a regulamentacdes legais tanto do trabalho quanto
de mecanismos do mercado como formas de “proteger os capitalistas de si
proprios”. Na Ideologia Alema (apud Jon Elster, Marx Hoje, p. 148), eles
falam com clareza do problema da “carona” (free-rider):

“A atitude do burgués para com as institui¢des de seu regime é a mesma do
judeu para com a lei; ele a evita quando isso € possivel em cada caso individual, mas

quer que todos os outros a observem.”
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em fun¢io de seus interesses e tentam construir — usando
em proveito préprio os diferenciais de poder que o
resultado mesmo da competi¢do no mercado lhes confere
— monopolios ou oligopdlios que lhes garantam vantagens
estratégicas em sua competi¢cdo com os demais agentes no
mercado. Segue-se a conclusio de que, excluida uma agio
normatizadora externa, um mercado em concorréncia
perfeita é logicamente incompativel, no longo prazo, com a
suposic¢do de agentes maximizadores. Enfim, somente existe
a operacio plena do mercado onde ha livre perseguicio de
interesses particulares sob a égide de normas e costumes muito
especificos, ¢ onde o estado — pelo adequado funcionamento
de suas instituicdes — é capaz de comparecer como fiador
eficaz dessas normas junto ao publico.

Mas eu dizia que se pode também depreender daqui a
raiz da contraposi¢ao simplificadora entre estado e mercado,
e delimitar a problematica especifica a que se reporta. Vimos
no capitulo anterior (subseg¢io 2.1.2) como a provisio da
necessaria “coordenacido de expectativas” numa sociedade
complexa — onde comecam a se inviabilizar tradicionais
mecanismos de controle moral do comportamento de
cada membro do grupo — impde a burocratizagio das
relagdes sociais. Igualmente inexoravel, porém, se apresenta
a expansio do papel do mercado como um paradoxal
“disciplinador automdtico”da conduta social numa sociedade
de “estranhos”, como é em larga medida a moderna sociedade
complexa. Isto produz uma peculiar simbiose entre o
estado e o mercado, uma complementaridade reciproca entre
competicdo e burocracia que faz uma depender da outra
para a sua plena operagdo. Assim, se o mercado depende
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da aceitagdo incondicional da vigéncia de determinadas
normas impessoalmente formuladas para a regulacdo
da competicio de modo a impedir que esta degenere
em conflito, também ¢ verdade que a plena vigéncia da
impessoalidade caracteristica de um regime administrativo
burocritico requererd competicdo em algum nivel, ainda
que se reconhe¢a — como fez Weber (ver acima, subsegio
2.1.2) — que ela é perfeitamente compativel com formas

autoritdrias de governo.*?

De qualquer maneira, mesmo
sendo a existéncia da economia de mercado dependente da
organiza¢do concomitante de um ordenamento normativo
burocritico, persiste a delimitacdo possivel entre aquilo que
¢ hierarquicamente estabelecido de maneira burocritica,
de um lado, e o conjunto de atividades que sdo, por
assim dizer, “deixadas” para a regulacio automdtica da
competi¢do mercantil — o que produz nos autores liberais
a visdo do mercado como “ordem espontinea”, e os induz
a defesa do “estado minimo”. Dada, entretanto, a relativa
ineficicia da sang@o moral numa sociedade complexa,
a modernidade parece presa de uma opg¢io inescapével:
onde as normas vigentes ndo produziremn alguma regulagio
competitiva mercantil da coexisténcia, havera apenas a plena
regulagdo hierdrquica, tipicamente burocrética e de alcance

226 Os maiores sistemas burocraticos existentes na histéria, mesmo
que completamente desprovidos de qualquer contettddo democratico tal
como se compreende hoje, envolviam sempre algum importante componen-
te competitivo (ou meritocratico), seja na admissao a seus quadros — como
parece ter sido o caso durante séculos na China (J. Spence, Em Busca da
China Moderna, p. 63) e no Japao (P. Evans, “The State as Problem and
Solution”, pp. 152-4) —, seja internamente, na competicao pelos postos de
comando — como aparentemente se deu na Unido Soviética durante a maior
parte de sua existéncia.
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relativamente limitado — ou entdo o conflito puro e simples

e a prevaléncia violenta dos mais poderosos.?’

227 Esse dilema é diretamente rejeitado por Jurgen Habermas, que
apobia sua “teoria da acdo comunicativa” na distin¢ao aristotélica — retoma-
da e reelaborada por Hannah Arendt em The Human Condition — entre os
planos “técnico” (“contexto do trabalho”, na terminologia habermasiana) e
“pratico” (“contexto da interacao”) da acdo humana, aos quais Habermas faz
corresponder, respectivamente, a acao racional-intencional e a acdo comu-
nicativa. Em Habermas, o plano “pratico” da vita activa (“contexto da in-
teracdo” para Habermas, que corresponde ao plano da “acdo” para Arendt,
oposto ao “labor” e ao “trabalho”), sendo a esfera da acdo e da fala, constitui
o locus por exceléncia do homem enquanto zoon politikon e do exercicio da
agdo comunicativa, uma vez que esse plano, por definicao, envolve a inte-
racdao entre sujeitos. Diferentemente, na esfera da “técnica” (“contexto do
trabalho”), tratar-se-ia, segundo Habermas, da relacio do homem com o
seu meio, transformado em objeto de sua acdo, e, portanto, reino da a¢io ra-
cional-intencional (“purposive-rational action”), da qual Habermas ainda
distingue duas submodalidades: a “acdo instrumental” e a “acao estratégica”
(ver Fabio W. Reis, Politica e Racionalidade, pp. 30-2, onde se encontra
longa citacdo de uma apresentacao que faz o proprio Habermas dessas dis-
tingdes, em Toward a Rational Society, pp. 91-2). Sobre estas distin¢oes
é que Habermas formulara — como o apresenta Thomas McCarthy, “Com-
plexity and Democracy”, pp. 119-20 — uma teoria critica da sociedade mo-
derna a partir de uma reelaboracdo do conceito de “reificacdo” como uma
“colonizacdo do mundo-da-vida” (contexto da interagdo) por forcas emana-
das dos subsistemas economico e politico, subordinando-o crescentemente
a “imperativos sistémicos de reproducdo material”. O problema da buro-
cratizacgao tal como compreendido por Weber derivaria precisamente dessa
“colonizacdo”. Para além do fato de que a percepcao dessa colonizacao do
“mundo da vida” por si s6 ndao nos ensina a “descoloniza-lo” (nem mesmo
nos assegura de que esta descolonizagao seja possivel), gostaria de observar
aqui que a visdo de Habermas, ao tentar contrapor radicalmente o “contexto
do trabalho” ao “contexto da interacao” (este tltimo tomado como a base
consensual da ordem social), acaba por em certa medida incorporar — ainda
que talvez inadvertidamente — uma muito comum associacdo automatica
entre, de um lado, conflito e substrato material, e, do outro, solidariedade e
ordem normativa. Mas, como tenta mostrar David Lockwood em sua critica
a Parsons (Lockwood, “Some Remarks on ‘The Social System’”, pp. 138-40),
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3.2. Explicitando o dilema: o mercado
como Dr. Frankenstein (ou, de como o
estado vem a agir)

“The existence of a state is essential for economic growth; the
state, however, is the source of man-made economic decline.”

Douglass C. North,
Structure and Change in Economic History (1981), p. 20.

esta associacdo é improcedente. Para ele, em suas manifestacoes histérica
e sociologicamente relevantes, tanto o conflito quanto a ordem sdo antes
resultados de diferentes formas de interacdo entre a norma e o substrato
material. A critica do argumento habermasiano empreendida por Fabio W.
Reis reafirma o argumento de Lockwood ao explicitar os enormes obsticu-
los analiticos com que nos deparamos na busca de uma distincao cabal entre
o “contexto da interacao” e o “contexto do trabalho” — e podemos encontrar
em McCarthy um ponto de vista anlogo, elaborado num plano mais em-
pirico. Um exemplo importante das dificuldades envolvidas nesse corte é a
classificacao, por Habermas, da acao estratégica como mera submodalidade
da acdo racional-intencional (“técnica”). Se é sem davida verdade que a agao
estratégica compartilha com a acdo instrumental a consideragio do seu con-
texto — no caso, os demais participantes — como objeto da a¢ao, por outro
lado o traco definidor da acao estratégica é a sua caracteristica de “acdo ins-
trumental enquanto exercida no contexto social como tal”, sendo, “portanto,
simultaneamente também interacao” (F. W. Reis, Politica e Racionalidade,
p-78). Se na agdo estratégica opera-se a sintese dos “contextos” instrumental
(“interessado”) e comunicacional (“solidario”) da agdo humana (F. W. Reis,
Politica e Racionalidade, p. 146), entdo ela é a acdo politica por exceléncia
(se estabelecemos que o pleno desenvolvimento politico redunda na plena
afirmacao de interesses no interior de marcos universais de solidariedade),
e se explicita claramente sua analogia com o mercado — locus arquetipico da
interagdo estratégica nao violenta, simultaneamente “societal” e comunal,
como apontou Weber. (A critica de F. W. Reis encontra-se integralmente
desenvolvida em Politica e Racionalidade, esp. pp. 23-101, particularmente
pp. 77-101, dedicadas a discussao da acao estratégica. Ver também T. Mc-
Carthy, “Complexity and Democracy”, esp. pp. 122-4.)
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Ji qualifiquei aqui (subse¢io 2.1.1) como
“esquizofrénica’aaspiragio liberal de conter dentro de limites
minimos o mesmo aparato administrativo encarregado de
zelar pela observincia do mais extenso leque de direitos
individuais jamais proposto na histéria da humanidade.
Dada a formidavel dimensio mesmo de sua tarefa “minima’”,
a capacidade minima de intervencio sobre a vida social que
o estado moderno pode adotar necessariamente superard,
em muito, a de qualquer outra formagio politica que o tenha
antecedido. De fato, tendo admitido — desde a “adaptacio
liberal” que Locke faz do argumento de Hobbes — o estado
como um mal, ainda que um mal necessario, o liberalismo
vé-se diante da tarefa irrecusédvel de conter dentro de limites
“‘minimos” este mesmo Leviatd cuja existéncia legitima.
Mas isto nio nos pode autorizar a imaginar que o estado
liberal possa estar menos presente na vida dos cidaddos que
qualquer estado despético pré-moderno. Pelo contririo,
como vimos (subse¢io 2.1.1), a natureza mesma das tarefas
que os préprios principios liberais lhe outorgam obriga o
estado liberal a exercer maior controle e maior vigilancia que
seus antecessores sobre os atos de seus cidadios — ainda que
o governante esteja, simultaneamente, mais constrangido
por normas legais que em outras formagdes politicas.??®

Mas, para além de consideragdes doutrinarias, o
problema da “conten¢do” do estado se torna insolavel ex-
ante a partir do momento em que se constata que, tendo a
necessidade de se financiar com recursos materiais extraidos

228 Esse duplo movimento é bem captado pela distin¢ao estabelecida
por Michael Mann, “O Poder Auténomo do Estado”, pp. 168-73, entre o “po-
der despotico” (decrescente) e “poder infra-estrutural” (crescente) do esta-
do.
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de poupancas privadas para o cumprimento mesmo de uma
pauta “minima’(digamos,a garantia policial da propriedade
privada), o estado ndo pode evitar completamente interferir
na vida econdémica da coletividade que o sustenta, uma
vez que, como existem infinitas maneiras de se gerar
riqueza em uma sociedade, logo haverd variados modos
de se cobrarem impostos e — como eles obviamente nio
sdo neutros no plano distributivo — alguma arbitrariedade
estard necessariamente envolvida na estipulagido da norma
tributdria, que resultard inevitavelmente do natural jogo
de pressdes e contrapressdes proprio da arena politica. E,
detendo — para o adequado cumprimento de sua obrigacio
minima de manter a seguran¢a da coletividade — o
monopdlio do uso legitimo dos instrumentos de coer¢io
fisica dentro de determinado territdrio, o estado estard em
condi¢des de impor (em nome mesmo da conservagio da
ordem e da lealdade de determinados setores da sociedade)
compensagoes que eventualmente contemplem de maneiras
variadas qualquer grupo que se julgue de algum modo
prejudicado pelas normas existentes — grupos esses que,
por definigdo, terdo todo o direito de vocalizar e defender
seus interesses junto ao estado. Embora posto aqui em
formato extremamente simplificado, é plausivel supor
que mecanismos como esse tenham ajudado, de maneira
importante, a produzir a enorme distincia entre o estado
liberal efetivamente existente e o “estado minimo” dos
sonhos dos liberais mais dogmaticos — distdncia andloga
aquela que separa o “socialismo real” (a hipertrofia do
estado) dos mais dourados sonhos socialistas (a extin¢do
dele), ainda que talvez ndo tio grande quanto ela.””

229 Esse argumento certamente pode ser exposto em termos analitica-
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Nio fosse pelo livio de Abram De Swaan, In Care
of the State, de 1988, e talvez a formula¢do mais instrutiva
da evolugio histérica desse problema se encontrasse ainda,
sem paralelo, nas conferéncias proferidas em 1949 por T.
H. Marshall em Cambridge, posteriormente reunidas sob o
titulo “Citizenship and Social Class”. Ali Marshall explora
determinadas ambiguidades contidas na ideia de cidadania
que acabam por abrir na formulag@o estritamente liberal da
questdo algumas “fendas” por onde se pode depreender certa

mente mais precisos, e é o que fazem Adam Przeworski e Fernando Limongi,
“Regimes Politicos e Crescimento Econémico”, pp. 176-7:

“O mercado é um sistema no qual recursos limitados sdo alocados para
usos alternativos por meio de decisdes descentralizadas. No entanto, no capitalismo,
a propriedade ¢ institucionalmente separada da autoridade: os individuos sdo ao
mesmo tempo agentes no mercado e cidaddos. Portanto, existem dois mecanismos
pelos quais os recursos podem ser alocados e distribuidos entre os agentes econémi-
cos: o mercado e o estado. O mercado é o mecanismo pelo qual os individuos votam
a favor de uma alocag¢do com os recursos que possuem, e €sses recursos sio sempre
distribuidos desigualmente; o estado é um sistema que aloca recursos que ndo possui,
sendo os direitos distribuidos diferentemente do mercado. Segue-se que a alocagio
de recursos que os individuos preferem enquanto cidadios, em geral, ndo coincide
com a que eles obtém via mercado.” (Este mesmo argumento aparece também em
Adam Przeworski e Michael Wallerstein, “O Capitalismo Democrético na Encruz-
ilhada”, p. 256.)

Ao final, apoiados em Zhiyuan Cui, “Incomplete Markets and Consti-
tutional Democracy”, Przeworski e Limongi, “Regimes Politicos e Crescimento
Econémico”, p. 189, completam:

“[...] se os mercados sdo incompletos e a informagdo imperfeita, a econo-
mia s6 pode funcionar se o estado proteger os investidores (responsabilidade limita-
da dos acionistas), as empresas (lei das faléncias) e os depositantes (sistema bancério
com dois tipos de bancos, um deles obrigado a fazer seguro dos depésitos). Mas
esse tipo de envolvimento do estado inevitavelmente introduz uma restri¢io orga-
mentria leve [soft budget constraint]. O estado nio pode simultaneamente proteger
os agentes privados e ndo atender as suas reivindicagdes, mesmo quando estas decor-

rem de risco moral [moral hazard].”
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légica conducente a iniciativa governamental na formulagio
de politicas sociais. O traco mais conhecido desse texto é a
célebre divisao da cidadania em trés dimensdes tipicas: direitos
civis, direitos politicos e direitos sociais.*** Os direitos civis sdo
basicamente aqueles necessarios a liberdade individual, caros a
tradicio liberal. Com origem na afirmagdo daliberdade religiosa
e da tolerancia, incluem tipicamente a liberdade de consciéncia,
de opinido e de expressio, bem como o direito de propriedade
e os direitos processuais penais, como a presun¢io de inocéncia
até prova em contririo, o julgamento por jiri popular etc. Ja
os direitos politicos dizem respeito a participagdo no exercicio
do poder politico, fundamentalmente o direito de votar e o de
ser votado. Finalmente, os direitos sociais segundo Marshall
englobam todo um feixe de direitos relacionados a um nivel
de bem-estar e a uma seguran¢a econémica minimos, além de
uma vida civilizada de acordo com os padrdes culturalmente
prevalecentes na sociedade. Incluem os sistemas publicos de
educagio e de saide, bem como toda legislagdo trabalhista e os
diversos servigos de assisténcia social. Num esquema que ficou
famoso — e que, apesar da simplificagdo 6bvia, nio estd muito
distante da realidade, pelo menos no que toca ao caso britanico
—, Marshall faz corresponder a afirmagio institucional das trés
dimensoes da cidadania aos trés tltimos séculos: direitos civis

no século XVIII, politicos no XIX e sociais no século XX.*!

E bastante 6bvia a tensio embutida na convivéncia
dessas trés formas de liberdades — especialmente no que
diz respeito a afirmagdo simultdnea dos direitos civis e dos
direitos sociais. Seria facil ilustrar pela maneira como uma lei

230 Marshall, “Citizenship and Social Class”, pp. 78-9.
231 Marshall, “Citizenship and Social Class”, pp. 81-6.
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trabalhista, por exemplo, evidentemente interfere na liberdade
de agentes privados acertarem como queiram um contrato
de trabalho. Como lembra o préprio Marshall, a decadéncia
do controle dos saldrios pelo governo no século XVIII estd
relacionada, entre outras coisas, a aplica¢io dos direitos civis na
esfera econdmica.”? Trata-se da liberdade de se trabalhar onde
se queira, segundo um contrato liviemente firmado pelas partes
diretamente envolvidas. Ao final do século XVIII, a ideia que
hoje temos da cidadania estava dividida: o que hoje chamamos
direitos sociais — associados com a regulamentagio, a protegio
de determinados grupos no interior da sociedade — eram o
“velho”, um resquicio de costumes herdados das corporagoes
de oficios e das guildas medievais; os direitos civis, por sua vez
— a livre afirmagio de interesses individuais de cidadaos livres
—, eram o “novo”. Ao longo de todo o século XIX, a existéncia
de prote¢io social, em vez de ser um requisito da cidadania, era,
ao contrdrio, incompativel com ela. Aquele que necessitava de
protecio nio poderia ser considerado um cidadao, e até 1918 os
eventuais beneficidrios da Poor Law britanica perdiam qualquer
direito politico que porventura possuissem. Os Factory Acts, por
sua vez, embora tenham melhorado as condi¢des de trabalho
dos operarios, somente se aplicavam a mulheres e criangas,
em respeito a condi¢io de cidadiaos dos homens adultos, que
nio poderiam sofrer uma violéncia contra sua liberdade de
estabelecer e cumprir um contrato de trabalho. Tanto que,
lembra Marshall, “champions of women’s rights were quick to
detect the implied insult. Women were protected because they
were not citizens.”**

232 Marshall, “Citizenship and Social Class”, pp. 86-7.
233 Marshall, “Citizenship and Social Class”, p. 89.
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Em principio, a expansio de direitos civis igualmente
acessiveis a todos, decorrente da afirmacio da visio liberal da
cidadania,ndodeveriaentrarem conflito comasdesigualdades
da sociedade capitalista. Ao contrario, segundo Marshall, era
necessdria a sua manuten¢io.”* Isto porque, como vimos,
o nucleo da ideia de cidadania a época de afirmagio do
capitalismo estava contido nos direitos civis. E isto fazia dos
direitos civis, além de imprescindiveis a prépria instaura¢do
de uma economia competitiva de mercado, também talvez
a unica fonte de legitimac¢do das crescentes desigualdades
econdmicas produzidas durante todo o primeiro século da
Revolu¢io Industrial — que podiam aparecer, assim, ainda
que de maneira inaceitavelmente cruel, como um prego
a ser pago pela conquista da liberdade. (Ndo chega a ser
surpreendente, portanto, que date desta época a dentincia do
liberalismo como “ideologia da burguesia”.) Sendo, todavia,
os direitos sociais modernos em boa medida uma subversiao
dos direitos civis caros a tradi¢do liberal,” resta explicar
o fato de que, bem ou mal, eles acabam incorporados a
colecdo de direitos englobados pela moderna nogdo de
cidadania, lado a lado com os mesmos — anteriormente
incompativeis — direitos civis.

A expansio irresistivel dos direitos politicos na
dire¢do do sufrdgio universal constitui uma primeira linha de
explicagdo possivel. A partir do momento em que hd sufrdgio
eleitoral de qualquer espécie para o preenchimento do
comando do governo, a questdo de se determinar a extensdo

234 Marshall, “Citizenship and Social Class”, pp. 95-6.

235 Como diz o préprio Marshall, “Citizenship and Social Class”, p. 122,
“social rights in their modern form imply an invasion of contract by status”.
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precisa do eleitorado passa a ser uma pergunta aberta em
principio a inimeras respostas, € — o que € mais importante
— a resposta eventualmente dada a esta pergunta pode
interferir decisivamente no resultado da disputa.”® Com
isto os governos passavam a ter um forte incentivo a tomar a
iniciativa e expandir por conta prépria o sufrigio, buscando
beneficiar-se eleitoralmente disso — e antes que a oposi¢io,
uma vez no poder, o fizesse. O sufrigio ndo-universal ¢ um
arranjo inerentemente instdvel, transitdrio, principalmente
num contexto em que se afirma concomitantemente a
universaliza¢do dos direitos civis. Dai explicar-se a relativa
rapidez com que se passou da instauragdo regular do sufragio
no Ocidente para a generalizagio do sufrdgio universal.**’

Uma vez incorporados ao sufrigio, os novos setores
do eleitorado estio em condi¢ées muito melhores para
dirigir pleitos ao governo. E este, por sua vez — detendo, com
vistas a seguranca de todos, o monopdlio do uso legitimo da
forga —, pode, se quiser ou julgar conveniente, atender a estes
pleitos, ainda mais que sua agdo estaria agora legitimada

« » .
por uma suposta “vontade popular”. Confirmando os piores

236 Como apontava E. E. Schattschneider, The Semisovereign People,
cap. I, a clivagem e a abrangéncia da disputa sdo parametros decisivos na
determinacao do resultado de um conflito politico qualquer. E, no cap. VI,
ele ndo deixa de atribuir a dindmica do conflito politico a extensao progres-
siva do direito de voto.

237 Além disso, como lembra F4abio W. Reis, “Para Pensar Transi-
coes”, p. 94,

“o estado, através de sua a¢do no plano social, tem de ser ele mesmo o agen-
te produtor, no limite, da prépria capacidade de reivindicagdo — ou o agente produtor
de condi¢des propicias ou tendentes a um mercado politico no sentido positivo da
expressdo [...], incluindo de maneira destacada os requisitos da propria dimensio

civil da cidadania”.
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pesadelos dos liberais mais ortodoxos, a aurora do século
XX iria restaurar a possibilidade da “tirania da maioria”
que o liberalismo elitista posterior a Revolugdo Francesa
se esforcara por banir. As consequéncias trigicas dessa
restauracio nio tardaram em se fazer sentir, e tém sido
arduamente combatidas, desde o fim da II Guerra Mundial,
mediante certa “intolerdncia com os intolerantes” que busca
evitar, na pratica, uma possibilidade que desgracadamente
nio pode ser completamente excluida por instrumentos
legais: o “suicidio da democracia”, em que o eleitorado
escolhe ser governado despoticamente.?*

A partir do inicio do século XX, portanto, generaliza-
se a intervencdo governamental nas disputas na industria,
0 que traz como contrapartida natural a intervenc¢do das
corporagdes no funcionamento do governo. Pois decistes
tomadas a partir de um processo de co-participagio intensa
das diversas partes interessadas tém maiores possibilidades
de serem coletivamente respeitadas e acatadas. E a elitista
democracia burguesa do século XIX comeca lentamente a se
mover, impulsionada pela expansio paulatina da participagio
das massas na arena politica, na dire¢do do estado de bem-
estar social tipico das na¢oes mais industrializadas da segunda
metade do século XX. Em parte, um motor provavel por
trds deste movimento tera sido a constatagdo de que, como
nos lembra Marshall, a generalizagio do respeito aos direitos
da cidadania traz consigo maior propensio na populagio a

238 A intolerancia contra os intolerantes foi enfaticamente defendida
por Karl Popper, A Sociedade Aberta e Seus Inimigos, tomo 1, pp. 289-90
(n. 4 ao cap. 7), como ingrediente indispensavel de uma protecao eficaz as
instituicdes democraticas. E claro que persiste nessa estratégia a dificuldade
insanével da caracterizacao unilateral da intolerancia alheia...
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arcar com os deveres da cidadania.”’ E aquele estado burgués
que entdo se instalava em toda a Europa vinha tendo sua
autoridade fortemente contestada— sobretudo no continente,
¢ verdade — desde meados do século XIX, principalmente
a partir da conclamagio revoluciondria contra ele dirigida
pelo movimento operario.

A circunstancia em que se iniciara o século XIX —
com a derrocada dos antigos regimes frente a novos valores
liberais somada a degradagdo aberrante das condicoes de
vida nos centros urbanos sob a nova ordem industrial que
se iniciava — havia desempenhado papel importante na
dissemina¢do de uma atitude contestadora frente a nova
ordem e, mesmo, na sobrevivéncia do sonho revolucionirio.
Pois o século ja se iniciara trazendo na ordem do dia o sonho
da instaurag¢io revoluciondria de uma nova sociedade. Desde
a Revoluc¢io Francesa essa promessa se renovava de maneira
dramitica no palco das disputas politicas e na imaginacio
dos cidaddos mais afeitos a uma esteticizagdo romintica
da politica. E essa promessa era continuamente frustrada
pelos malogros parciais ou totais das sucessivas rebelides,
bem como pelas assustadoras condi¢des de vida da grande
maijoria da populagio da época. O sonho democritico
parecia se instalar sob o signo de uma gigantesca fraude.
Mas a revolugdo, por outro lado, parecia uma realidade
palpavel, pois ainda ecoavam os trovoes da Revolugio
Francesa, cabecas coroadas haviam rolado, e toda a Europa

239 Marshall, “Citizenship and Social Class”, p. 123. Lembremo-nos
aqui da ja referida (subsecao 2.1.1) dupla dimensao da cidadania assinalada
por G. A. Kelly, “Who Needs a Theory of Citizenship?”: ao mesmo tempo
civil e civica.
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permaneceu por décadas politicamente convulsionada.** A
indigna¢do com o mundo que estava diante de seus olhos
— somada a uma boa dose de wishful thinking — levou os
revoluciondrios de entdo a imaginarem iminente o colapso
de uma ordem sécio-econdmica que apenas comecava a
se instalar. Tudo isso ajuda a explicar como a bandeira da
liberdade se viu progressivamente substituida pela bandeira
da justica social nos projetos dos reformadores sociais (que,
atentos a tensdo existente entre ambas, parecem nio se
dar conta de sua complementaridade reciproca) e como os
direitos civis se véem relegados a categoria de preconceitos
burgueses por uma parcela relevante dos atores politicos
desde aquela época até o colapso do “socialismo real” em
1989. Diante desta frontal contestagdo a sua legitimidade,
os governos desde entio se véem diante da conveniéncia
de responder positivamente a este desafio, incorporando,
tanto politica quanto materialmente, as camadas sociais
anteriormente mantidas 2 margem do sistema. Vé-se ai
como a prépria légica deflagrada pela universalizagio dos
direitos civis termina por redundar, nio obstante as tensoes
admitidas, na aberta reivindicagdo popular, e posterior
chancela estatal, dos direitos sociais. Este acaba por ser o
preco da universalizagdo dos direitos civis numa sociedade

desigual. E por isso que Ralf Dahrendorf ira dizer que

240 Francois Furet, Marx e a Revolucgao Francesa, pp. 61-4, ao chamar
atencdo para a ambiguidade fundamental do conceito de revolucao em Marx
(“ao mesmo tempo essencial e obscuro”, pois nao se sabe se a revolucao
revela ou cria uma nova sociedade, uma vez que ela “ora inclui, ora exclui
o conceito da necessidade historica”), destaca a obsessao da cultura politica
européia pelo exemplo da Revolucao Francesa em particular e da revolugao
em geral como “a figura principal — e necessaria — da transformacao histori-
ca moderna”.
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“a sociedade civil ndo é um jogo privado [...] & parte das
instituicdes do governo, muito menos contra elas”. Ao
contrario, as prerrogativas da cidadania sao efetivas “somente
se ha estruturas de poder que as sustentem”. A cidadania,
prossegue ele, acaba sendo “o tUnico szatus legalmente
impositivo que restou”.**! Mas este status impositivo ¢é
a0 mesmo tempo irrecusdvel, pois se a livre operagdo do
mercado reproduz continuamente desigualdades, a operagao
estivel da democracia terd consequentemente de requerer
— como nos lembram Rueschemeyer, Stephens e Stephens —
“a fairly strong institutional separation — the technical term
is differentiation — of the realm of politics from the overall
system of inequality in society”.?** O que significa dizer que
requererd, em alguma medida, continua a¢io oficial voltada
para a permanente reafirmacio institucional da igualdade
de status necessaria tanto a operagio democritica do regime
politico quanto a operagio eficiente do mercado econémico.

Quase quarenta anos mais tarde, a andlise de Abram
De Swaan detalha e complementa a contribui¢io de
Marshall, incorporando ao tratamento do tema elementos
da teoria olsoniana da agdo coletiva. O problema de
que se ocupa De Swaan — andlogo ao de Marshall, mas
tormulado de acordo com as énfases e preocupagdes tipicas
do individualismo metodolégico — é explicitar a maneira
pela qual questdes como sadde, educagio e pobreza vém
a se transformar, durante os dltimos séculos, em assuntos
coletivos, dos quais se espera que a autoridade puiblica venha

241 Dahrendorf, O Conflito Social Moderno, pp. 49-52.

242 Rueschemeyer, Stephens e Stephens, Capitalist Development and
Democracy, p. 41.
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a se ocupar rotineiramente. Na introducio a seu estudo, De
Swaan explicita a questdo que pretende resolver: “How and
why did people come to develop collective, nation-wide and
compulsory arrangements to cope with deficiencies and
adversities that appeared to affect them separately and to

call for individual remedies?”?*

A resposta de De Swaan apéia-se sobre dois pilares.
Um deles remete a sociologia politica de Norbert Elias e
sua postulacio — filha direta da sociologia cldssica dos
tempos de Durkheim e Weber — de uma continua extensao
e intensificacdo, ao longo do tempo, das “cadeias de
interdependéncia humana”. O outro pilar, de natureza mais
formal, enfoca os efeitos das externalidades provocadas por
essa crescente interdependéncia, que forgardo os atores a se
ocuparempublicamentedemales“alheios”.*** Diferentemente
do que se teria passado, por exemplo, no contexto medieval,
em que — segundo De Swaan — os pobres representavam
sobretudo a possibilidade de riscos e beneficios individuais
para aqueles socialmente estabelecidos (basicamente, o risco
de violéncia pessoal ou contra a propriedade individual, assim
como um possivel servidor pessoalmente leal, no trabalho
ou na guerra), em tempos modernos as ameagas e beneficios
potenciais provindos dos socialmente destavorecidos afetam
os ricos sobretudo coletivamente (pois sdo ameaga a ordem
publica,a harmonia das relagoes de trabalho, e mesmo a satde
publica, a0 mesmo tempo em que se constituem parte de
um exército coletivo, impessoal, de potenciais trabalhadores,

243 De Swaan, In Care of the State, p. 2.
244 De Swaan, In Care of the State, pp. 2-3.
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recrutas, consumidores e eleitores).”*® A consequéncia
imediata desse fenémeno é que, se de um lado o senhor
medieval podia (alids, tinha de) lidar individualmente com as
ameacas e oportunidades representadas pelos “seus” pobres
— seja assegurando contra eles sua prépria prote¢do pessoal,
seja conquistando-lhes a lealdade pessoa/ —, do outro lado
a protegdo contra os perigos oferecidos pelos deserdados
de hoje, assim como a possibilidade de se beneficiar deles,
se apresentam ao moderno burgués como um problema de
agdo coletiva tal como concebido por Olson. Ou seja, se ao
aristocrata medieval ndo era deixada escolha senio lidar
ele mesmo, privadamente, com os riscos e oportunidades
oferecidos, ao burgués moderno é, em principio, possivel
comportar-se como um free-rider no que toca a este
problema. Se outros se encarregarem de treinar e disciplinar
a forca de trabalho, cooptar politicamente as massas etc.,
ele se beneficiard do resultado independentemente de
seu proprio esforco. Se, por exemplo, esforcos coletivos
organizados se encarregam das condigbes sanitirias em
que vivem os pobres num centro urbano, toda a populac¢io
estard livre de uma possivel epidemia mortal, tendo ou
nio contribuido para a tarefa; igualmente, se uma mafia
privada impde a ordem, todos desfrutardo da “seguranca”
proporcionada, independentemente de terem contribuido
ou nio para o “policiamento”. O resultado previsivel é

245 Wanderley Guilherme dos Santos, Razoes da Desordem, pp. 22-3,
também se refere a imposicao compulsoéria do consumo de um “mal publi-
co” aos empresarios pela crescente organizacao operaria. A peculiaridade do
argumento de De Swaan decorre, porém, do fato de que ali a dindmica da
interdependéncia entre ricos e pobres na sociedade moderna configura um
problema de acao coletiva independentemente da organizacdo dos atores
diretamente envolvidos.
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que estes esforcos nio serdo viabilizados, a ndo ser que se
institua uma contribui¢ao compulséria para a sua realizagao,
normalmente na forma de impostos, mas eventualmente
também como um servigo obrigatério (ndo é por acaso que
toda mafia pratica extorsdo).

Para De Swaan, o welfare é o anidlogo moderno da
caridade medieval. Se os habitantes do castelo, periédica e
espontaneamente, exerciam em interesse proprio, num ritual
testivo qualquer,asagradavirtude dacaridade,modernamente
a impessoalidade que — um tanto paradoxalmente — se
dissemina nas relagdes sociais paralelamente a intensificagio
das “cadeias de interdependéncia humana” impede que
o sistema continue a funcionar apoiado em contribuicoes
espontineas. Mas, de qualquer maneira, a ordem normativa
se impde — agora apoiada sobre contribuicdes compulsdrias
determinadas em normas impessoais burocraticamente
implementadas. Pois, na auséncia desta coordenagio
impositiva,o cendrio seria fatalmente de radical instabilidade
e imprevisibilidade — também aqui, no argumento de De
Swaan, a “coordenagdo de expectativas” desempenha o papel
de varidvel homeostitica central. Mas, em vez de tomi-la
por assegurada, como as andlises puramente funcionalistas
tendem a fazer, De Swaan se indaga sobre suas condicoes de
obtencio, e o faz seguindo uma metodologia individualista,
apoiada em recursos analiticos tipicos da teoria da escolha
racional. Tanto que De Swaan reconhece que a incerteza
quanto a possibilidade de adversidades, por si sé, nio
induziria a compulsoriedade da contribui¢io, mas antes a
alguma forma de associa¢do de seguro voluntirio apoiado
num calculo probabilistico de risco pessoal. O fator
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decisivo a tornar inevitivel a contribuicdo compulséria é
a multiplicacdo das externalidades enfrentadas a partir da
intensificagdo dos lagos de interdependéncia no interior da
sociedade moderna, urbana.?*

Observe-se como, tanto em Marshall como em
De Swaan, vemos operar diferentes mecanismos pelos
quais o processo de afirma¢ido de interesses termina por
desenvolver-se na dire¢io de uma ampliagio paralela dos
marcos de solidariedade institucionalmente prescritos na
sociedade, tal como se dd na defini¢io de desenvolvimento
politico elaborada por Fibio W. Reis (ver acima, subse¢io
2.2.4). Em Marshall temos a livre persegui¢do do interesse
privado, chancelada pelos direitos civis, resultar, por sua
prépria dinimica, nas iniciativas redistributivas contidas
nos direitos sociais, ou seja, numa expansdo dos marcos de
solidariedade em que opera a sociedade. Em De Swaan,
um irresistivel processo de crescente interdependéncia
reciproca induz a que o interesse individual de cada um seja
melhor atendido com a coletivizagio do combate a uma
série de externalidades geradas por problemas em principio
individuais. Com efeito, parece que a livre busca da realiza¢do
do interesse individual por fodos requererd a mitigacdo de
diferengas sociais extremas porventura existentes.**’” Nesse

246 De Swaan, In Care of the State, p. 8.

247 Em corroboracao a esta interpretagdo podemos evocar quase toda
a literatura sobre welfare state e social-democracia, que tradicionalmente
os interpreta como uma “resposta do capitalismo” as reivindicacoes opera-
rias e ao sucesso que a ideologia socialista experimentava até meados deste
século. Este argumento encontra talvez sua melhor formulagdo em Adam
Przeworski, Capitalismo e Social-Democracia, que evita escrupulosamente
“teleologias objetivas” e apdia a descricdo desse processo sobre op¢oes ra-
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sentido, a histéria do Ocidente nos tltimos séculos tal como a
descrevem Marshall e De Swaan ilustra —a despeito de todas
as suas idas e vindas — um caso inequivoco de progressivo
desenvolvimento politico, aparentemente ainda em curso
no processo de institucionalizacio de blocos regionais
internacionais, que prossegue o percurso de amplia¢do dos
marcos de “solidariedade”.

Todavia, é claro que ndo podemos tomar este
“desenvolvimento” historicamente observado e transforma-
lo numa proposi¢ao simultaneamente histérica e tedrica que
afirmaria que este desenvolvimento necessariamente se dé,
ou que o desenvolvimento observado até aqui prosseguird
inexoravelmente o seu curso rumo a uma aproximagio do
estidio “pés-ideoldgico”, tal como delineado no capitulo
anterior (subse¢io 2.2.4). Ademais, mesmo quando esse
percurso se observa, a linha “evolutiva” geral pode comportar
tantas e tdo profundas oscilagdes de alcance histérico
mais curto que ela frequentemente se torna praticamente
imperceptivel no curso de uma vida humana — e isto, é claro,
tem grave relevincia moral. Assim, o periodo coberto por
Marshall e De Swaan assistiu a restauragdes mondrquicas,
golpes de estado autoritdrios, processos violentos de
decomposic¢io ou fragmentacio de estados, politicas oficiais
de segregacdo de diversas naturezas, guerras internacionais
em escala sem precedentes etc.

Contemporaneamente, lidamos — apesar do que hd
de em si mesmo positivo no processo de internacionaliza¢do
politica observado na formacdo de blocos regionais

cionais feitas pelos diversos atores envolvidos, inclusive — e, talvez, princi-
palmente — os operérios.
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internacionais — com os riscos envolvidos no recente
processo de “desregulamentagdo”’ econdmica, que tem
resultado frequentemente em certo desmantelamento do
conjunto de normas que compdem os direitos sociais. De
um ponto de vista como o de De Swaan, este movimento
s6 pode significar uma “oscila¢do” tempordria na tendéncia
geral de coletiviza¢do de assuntos que hoje nos pareceriam
de interesse estritamente privado; pois, dado o processo
inexordvel de intensificacdo da interdependéncia humana
(que certamente € reafirmado pela “globaliza¢do” em voga),
diversas externalidades nio tardariam a se fazer sentir, tais
como crescente pressio migratéria internacional, aumento
da turbuléncia politica doméstica nos paises centrais etc.,
impondo novas solugdes coletivas de natureza compulséria
— mais regulamentagdo, portanto.”*® O problema é que
“oscilagdes” como esta podem colher geragdes inteiras, e sua
“profundidade”é imprevisivel ex-ante. Até onde as chamadas
“externalidades” podem ir antes de se encontrar uma solugdo
consensual para elas (ou melhor, antes que se torne racional
para cada ator relevante aderir a uma solugéo institucional
para elas) é uma questdo em aberto, e, assim, longos periodos
de grave turbuléncia politica sio sempre uma possibilidade.

248 Menciono aqui a turbuléncia politica nos paises centrais nao por
entender que ela ndo se daria nos paises periféricos (muito pelo contrario),
mas sim porque a eventual turbuléncia politica nestes s6 produziria efei-
tos na direcdo de uma coletivizacao compulsoria do problema (ou seja, uma
regulamentacdo internacional qualquer destinada a lidar com ele) na me-
dida em que produzisse externalidades patentes sobre os paises centrais —
de maneira idéntica, no plano doméstico a questao social s6 comecou a se
tornar um problema coletivo quando a miséria dos pobres passou a criar
transtornos para a vida dos ricos.
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A situagio nos dias de hoje torna-se particularmente
delicada a partir do momento em que se constata que —
assim como se teria dado no processo de coletivizagdo
dos problemas sociais segundo a descri¢io de De Swaan
— a ultima onda de internacionaliza¢do de mercados
coloca cada pais diante de um problema de agio coletiva
perfeitamente andlogo aquele com que se depararam as
diversas burguesias nacionais hd aproximadamente um
século. Apanhados diante de um frade-off entre protecio
social e competitividade comercial, cada governo se vé
aparentemente diante do dilema entre desmantelar — ainda
que parcialmente — o sistema nacional de seguridade social
para manter algum dinamismo econémico a custa do
aumento das desigualdades internas, ou entdo preservar as
conquistas sociais anteriores em nome da preservagido da
paz social interna, mas a custa de certo comprometimento
do dinamismo econémico e de um aumento expressivo do
desemprego — que certamente acabardo por comprometer,
em alguma medida, aquela mesma paz social que se buscava
preservar.”” O resultado é que, enquanto nido se impuser
uma solu¢do que seja legalmente compulséria para todos
os paises, e que inclua a previsio de sanc¢oes rapidamente
aplicdveis, e eficazes, para os paises que a transgredirem,
todos serdo fortemente induzidos a se comportar
agressivamente no mercado internacional, comprometendo
conquistas sociais anteriores.”” Dado, porém, o papel central

249 Para uma exposi¢cdo muito mais fundamentada deste dilema, ver
Gosta Esping-Andersen, “O Futuro do Welfare State na Nova Ordem Mun-
dial”.

250 Sobre a dréstica — e irreversivel — reducio dos graus de liberda-
de dos estados nacionais na conducio de suas politicas macroeconomicas,
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desempenhado pelos direitos sociais — conforme se pode
inferir da interpretacdo de Marshall — na universalizagiao do
pleno exercicio dos direitos civis em sociedades marcadas
(hoje como ontem) por importantes desigualdades internas,
parece imprevisivel o efeito desse desmantelamento da
legislagdo social sobre a legitimidade futura do arcabougo
institucional das democracias contemporineas. Pois, se
(como vimos ao final da subse¢do 2.1.3) a institucionaliza¢io
democritica baseia-se num compromisso um tanto fragil,
apoiado na cren¢a de que a observincia de determinados
procedimentos politicos universalistas resultard de algum
modo no beneficio de todos, entdo a questio da sobrevivéncia
material dos pactuantes deve estar encaminhada (e, depois
da experiéncia do welfare state, esperar-se-d certamente
uma sobrevivéncia material nio menos que “confortdvel”).
Se se dissemina a percep¢do de que o sistema politico
simplesmente se torna injusto, deixando de promover alguns
valores socialmente compartilhados, entao todo o aparato
institucional democritico se tornard particularmente
vulnerdvel a eventuais “ataques carismdticos”. E o problema
contemporaneo revela-se muito mais grave do que aquele
de séculos passados, descrito por Marshall e De Swaan, a
partir do momento em que se constata que os indispensaveis
mecanismos institucionais de normatiza¢io de condutas
num plano internacional se encontram num estddio
de desenvolvimento muito inferior aquele em que se

resultante da quase completa integracdo mundial dos mercados de investi-
mento levada a cabo desde os anos 70, ver Fritz Scharpf, Crisis and Choice
in European Social-Democracy, cap. 12, “Hopes at the End of the Eighties”,
pp. 256-75. Para agravar o quadro, Scharpf ainda manifesta forte ceticismo
quanto as possibilidades de instauragiao, num futuro visivel, de mecanismos
internacionais de controle institucional de processos econémicos.
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encontravam os diversos estados nacionais ha, digamos, um
século atrds — e, mesmo ali, o processo de incorporagio nio
deixou de ser acidentado e traumdtico.

3.3. Democracia e desenvolvimento:
public choice, capital politico, embedded
autonomy, transicoes

“A prépria linguagem de ‘mercado’ sujeito a intervengies
do estado’ é equivocada. O problema a enfrentar nio ¢ o do
mercado’ contra ‘o estado’, mas o dos mecanismos institucionais
que induzem os agentes individuais a agirem de modo
coletivamente benéfico.”

Adam Przeworski,
A Reforma do Estado” (1995), p. 22.

As fontes de legitimidade da democracia moderna
colocam-na, portanto, numa posi¢ao delicada, em que suas
perspectivas de estabilidade passam a depender de uma
combinagio razoavelmente complexa de fatores. Em primeiro
lugar,pudemos constatar no capitulo anterior (subse¢io 2.1.3)
que a adesdo a principios democraticos requer o abandono
progressivo de fins substantivos a serem perseguidos pelo
sistema politico, em favor de uma valorizagdo crescente de
determinados procedimentos a serem seguidos. No limite,
esses procedimentos apoiam-se em formas especificas de
tratamento entre as pessoas tomadas individualmente,
pessoas essas cujo bem-estar (definido de maneiras variadas
por cada uma delas individualmente) se torna o grande fim
legitimo a ser perseguido, consistentemente com a maxima
kantiana que obriga a todos a tomarem cada ser humano
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como “um fim em si mesmo”. Todavia, temos claramente um
problema aqui quando constatamos que desses procedimentos,
dessas “formas de tratamento’, as pessoas evidentemente
esperam resultados especificos para as suas vidas, nem sempre
compativeis uns com os outros. Pois, na sociedade moderna,
liberal, o fim a ser coletivamente perseguido (a “missdo” da
sociedade a que se refere Schluchter) ndo mais pode consistir
em um feito coletivo, mas sim numa certa liberdade —
individualmente desfrutada — para se perseguir aquele fim que
pessoalmente nos aprouver, contanto que ele nio inclua o uso
direto de violéncia sobre terceiros. O problema reside em que
— como nos diria De Swaan — ndo hd maneira de o sistema
se assegurar a priori contra as “externalidades” que a livre
busca da felicidade por cada um necessariamente produzird
sobre as chances de realizagio da felicidade de outros. Donde
resulta a sensacdo, compartilhada por tantos em nosso tempo,
de viver no interior de uma imensa e insensivel engrenagem,
um imenso “moedor de carne”. E evidente que, na auséncia
de algum controle externo (e talvez mesmo na presenca
dele), a pura operacio dessa engrenagem impessoal reproduz
inevitavelmente desigualdades de todo tipo, que impedem
mesmo a genuina competi¢ao por ndo permitir concretamente
a necessdria “igualdade de oportunidades” para todos. A
disseminacdo da percepgio de viver em uma sociedade que
“ndo se importa com as pessoas” subverte o desafio inicial
basico do iluminismo que inspira toda a modernidade (tomar
a cada um como um fim em si mesmo), e pode provocar graves
crises de legitimidade e autoridade do sistema, pondo em
permanente risco a prépria sobrevivéncia da democracia.®!

251 Com efeito, apesar de intimeros exemplos em contrario frequen-
temente expostos na imprensa, nao ha motivo para crer que as pessoas na
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sociedade moderna se importem menos umas com as outras do que aquelas
que tenham vivido em qualquer outra formacao social. Afinal, nenhuma ou-
tra sociedade se importou tanto com o reconhecimento da legitimidade do
interesse de cada individuo no plano de sua auto-justificacdo formal, nem
construiu tantas institui¢oes e costumes destinadas a protegé-los. Aparen-
temente, o que ocorre contemporaneamente € que, expandindo dramatica-
mente o nimero de pessoas com que de algum modo interagimos cotidia-
namente, a sociedade moderna aumentou a incerteza em que nos movemos
no interior da multidao, tanto no que diz respeito a seguranca individual de
cada um (tema ja explorado aqui, sobretudo no capitulo 2), quanto a propria
eficacia ou necessidade do gesto individual, o que conduz muitas vezes a epi-
sddios deprimentes como o da vitima de homicidio cujos gritos sao ouvidos
por dezenas sem que nada seja feito para ajuda-la, nem mesmo avisar a po-
licia. De fato, Avinash Dixit e Mancur Olson, “The Coase Theorem is False”,
pPp. 10-3, mostram que, “when the numbers are sufficiently large, individual
rationality often makes collectively rational outcomes less likely”. Pela cla-
reza e pertinéncia, creio que vale a pena reproduzir a demonstracao formal:

“To bring out the paradoxical relationship between individual and collec-
tive rationality, it should be helpful now to set forth an economic model that is
consistent with full information and fully rational individual behavior. So consider
a discrete (all or nothing) public good and a group of 7 people. Any one member of
the group can take the action that results in provision of the good, at personal cost
C.If two or more people act, the good is also provided, but this doesn’t result in any
more or any better outcome. The good is valued B by each member. Further B > C,
so an isolated individual would act to provide the good for himself.

“When 7 > 1, there cannot be a pure strategy Nash equilibrium where all
act, because then any one of them does better by switching to free-ride. Likewise,
there cannot be a pure strategy Nash equilibrium where no one acts, because given
that no one else is acting (the Nash assumption that you take others’strategies as giv-
en) it pays any one to act.

“There are Nash equilibria where exactly one person acts; in fact there are
n such equilibria, one corresponding to each member. But in practice there is often
no way of designating who acts, and making it known to everyone which of these
equilibria is being selected. Therefore it is of interest to examine equilibria in which
all members have identical strategies.

“Of course in view of the result on pure strategies in the previous para-

graph, these strategies must be mixed. Actually we find mixed strategies quite ap-
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A sociedade moderna tem permanentemente diante
de si o desafio complexo de equilibrar-se perante esse
problema. Ela tem de permitir a cada um buscar a prépria
felicidade segundo uma compreensio pessoal do que seja
essa felicidade, impondo, de um lado, uma feroz competic¢io
entre as pessoas (na medida em que contestaalegitimidade de

pealing in this context. Each person is thinking: perhaps I should call the police; but
maybe someone else will... Each reaches some conclusion of this process, generally
at a random stopping point.

“So suppose Pis the probability that any one person will NOT act. If one
particular person is willing to mix strategies, he must be indifferent between the two
pure strategies of acting and not acting. Acting gets him (B-C) for sure. Not acting
will get him 0 with probability P*”, namely the probability that no one of the other
(n-1) people acts,and Bwith probability (1-P*%), namely the probability that at least
one of the others acts. Therefore the condition of indifference is

B-C=(1-P™)B

'This gives us the equilibrium value of Pas

P= (C/B)l/(n»l)

“Remember that C/B < 1. As n increases from 1 to ¥, the power 1/(n-1)
decreases from ¥ to 0. Therefore P, the probability of inaction by any one person,
increases from 0 to 1, that is, the probability of action by any one person falls from
1 to 0.This is of course intuitive.

“But it requires action by only one member to secure the good. As there are
more and more people each of whom is less and less likely to act, what happens to
the probability that at least one of them acts?

“Since the members are randomizing individually (independently) in Nash
equilibrium, the probability Q of non-provision by the whole group is

Q =Pr= (C/B)n/(n-l)

As nincreases from 1 to infinity, 7/(n-1) falls from ¥ to 1. Therefore Q, the
probability that no one in the group acts, increases from 0 to C/B. That is, (1-Q),
the probability that some one will act and the good will get provided, falls from 1 to
(B-C)/B.

“In other words, the larger the group, the /ess likely is the good to be pro-
vided [...]. The probability of provision does not, however, go down to zero even in
very large groups; instead it asymptotes to a positive level which depends on the

individual benefit and cost of providing the good.”
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critérios adscritivos de estratifica¢do), mas a0 mesmo tempo
vé-se obrigada a intervir continuamente nessa competicio
(de certa maneira desvirtuando, sim, seus resultados, como
se queixam os liberais mais ortodoxos) de forma a assegurar
niveis minimos de igualdade de oportunidades entre os
cidadios, abaixo dos quais a competi¢io mesma perderia
toda a credibilidade entre os contendores — induzindo-os ou
a acomodacio cinica que nio hesita um segundo em burlar as
regras da competi¢do em proveito préprio quando a ocasido
se apresenta, ou a contestagdo frontal da legitimidade do
sistema (ou mesmo — o que ndo ¢ raro — a ambas). Com
efeito, o0 poder publico tem a atribuicdo complexa e paradoxal
de interferir continuamente na operagio do mercado para
de fato “refundar” permanentemente o préprio mercado ao
manté-lo em um estado tdo préximo quanto possivel da
“concorréncia perfeita’ e amparar minimamente os casos de
insucesso,dada a tendéncia concentradora que resulta da livre
interagdo dos agentes econémicos no mercado — tendéncia
esta que, na auséncia de interferéncia externa, cristalizaria
relagbes econdmicas originariamente mercantis novamente
em relagdes coercitivas adscritivamente definidas, a partir do
uso irrestrito — por alguns poucos — do poder econémico que
resultaria de seu sucesso inicial na competi¢io mercantil.*?

252 Em outro contexto, Przeworski e Limongi, “Democracia e Desen-
volvimento na América do Sul”, pp. 31-2, nao deixam de mencionar a “ex-
pectativa de que vantagens temporarias nao resultem em dominagio per-
manente” entre as trés caracteristicas de uma definicdo “minimalista” de
democracia por eles utilizada (as outras duas sdo “incerteza ex ante” e “irre-
versibilidade ex post” dos resultados eleitorais). E claro que eles se referem
a perpetuacao de vantagens eleitorais, suficientes para a distin¢cdo empirica
inequivoca entre regimes democraticos e autoritarios, necessaria aquele tra-
balho. Mas parece-me natural considerar que um regime democratico veria
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Sob este prisma, o crescimento econémico aparece
como um imperativo dramdtico para sociedades modernas
competitivamente organizadas (assim como, e talvez
principalmente, para aquelas que se modernizam, e que
apenas comec¢am a incorporar padrbes competitivos de
alocag¢io de recursos e szatus em sua estrutura social). Elas ndo
podem parar. S6 o crescimento econdémico, ao transformar
o conflito distributivo num jogo de soma positiva, permite
que se acomodem mais facilmente os interesses daqueles
ocasionalmente mal-sucedidos na competicdo. Com o
crescimento, eventuais perdas relativas podem coexistir
com melhorias absolutas no padrio de vida. Sem ele,
todo “mau passo’ econdmico reflete-se necessariamente
numa deterioragido talvez irrecuperivel da qualidade de
vida do cidaddo. Felizmente, parece existir abundante
corroboragdo histérica para a tese de que a competicdo
produz desenvolvimento econdmico. Todavia, isto se di
sobretudo a longo prazo, e grandes turbuléncias politicas
mais frequentemente parecem associar-se a oscilagoes
negativas observadas no interior de processos acelerados
de desenvolvimento e mudanga do que a longos periodos
de estagnagio continuada.”® Portanto, se nos preocupamos
com as perspectivas de institucionaliza¢do politica estdvel
em sociedades competitivas (inevitavelmente democritica
a longo prazo, se o argumento apresentado na subsecio
3.1.2 estiver correto), torna-se igualmente importante

sua legitimidade e perspectivas de estabilidade a longo prazo comprome-
tidas se o mesmo nao se verificasse com eventuais vantagens econdémicas
obtidas.

253 Esta visao deve seu enunciado original a Tocqueville, L’Ancien Ré-
gime et la Révolution, cap. 4, livro III (ver abaixo, n. 94).
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nos indagarmos se a democracia produz desenvolvimento
econdémico,jiqueafaltadele certamente aumentaoriscoaque
estd exposto o sistema politico. Donde se pode compreender
a preocupagio persistente da literatura com este tema, apesar
dos poucos resultados obtidos.** Se a democracia favorece o
desenvolvimento, seu estabelecimento, mesmo em contextos
inicialmente desfavoraveis, poderia — hipoteticamente —
produzir as condi¢bes necessirias a sua prépria perpetuagio.

Defato,umdosrarosachadosfirmementeestabelecidos
nessa drea é a existéncia de uma robusta correlagio estatistica
entre desenvolvimento sécio-econémico e democracia,?”
sugerindo — & primeira vista — uma resposta positiva para o
nosso problema. Infelizmente, porém, apesar das formulacoes
seminais de Karl Deutsch, Daniel Lerner e Cyril Black,
segundo as quais “all good things go together”,*¢ 0 argumento
contrario — ainda que jamais tenha sido desenvolvido de
forma inteiramente persuasiva — tem sido mais frequente
na literatura, e a evidéncia da relagao entre renda per capita
e democracia tende a ser interpretada na diregdo causal
contrdria: nio que democracia cause desenvolvimento,
mas — mais plausivelmente, e consistentemente com o que

254 Ver Adam Przeworski e Fernando Limongi, “Regimes Politicos e
Crescimento Econémico”, para um abrangente levantamento dos esforcos
realizados nessa area durante os tltimos trinta anos, assim como uma dis-
cussao sobre as razoes que levaram essa investigacao a se mostrar tdo incon-
clusiva.

255 Para citar apenas duas referéncias recentes, ver Rueschemeyer,
Stephens e Stephens, Capitalist Development and Democracy, p. 26; e Pr-
zeworski e Limongi, “Regimes Politicos e Crescimento Economico”, p. 185.

256 Conforme caracterizacao de S. P. Huntington, “The Goals of Devel-
opment”, pp. 6-7.
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¢ sugerido em diversas passagens do presente trabalho
— que o desenvolvimento acabe por produzir condi¢des
favordveis 4 operagdo de regimes politicos democriticos.
Em termos analiticamente um pouco mais precisos, certo
nivel de desenvolvimento econdémico (ou, antes, certo
nivel de modernizagio social) parece de fato ser condigio
praticamente suficiente para a vigéncia de sistemas politicos
democriticos;*’ mas ndo parece possivel afirmar que este
nivel de modernizagio seja também condig@o necessdria da
democracia. Pelo menos,o nivel “necessirio’de modernizagio
¢ muito inferior ao nivel “suficiente” para a democracia, o
que nos deixaria diante de trés estidios: um certo grau de
modernizagio (ou de falta dela) até o qual a democracia ¢é
impossivel, um nivel intermedidrio em que ela passa a ser
possivel, e finalmente um ponto a partir do qual ela passa a ser
inevitdvel. E irresistivel associar esses trés estidios aos trés
momentos do desenvolvimento politico estabelecidos por
Fabio W. Reis: pré-ideoldgico, ideoldgico e pés-ideoldgico

(ver acima, subse¢io 2.2.4).

Embora presente em trabalhos de inspiracoes as mais
variadas, a posicdo pessimista quanto aos efeitos econémicos
da democracia tende a nos remeter invariavelmente ao
problema da tensdo existente entre uma zelosa observancia
dos procedimentos democriticos e a eficiéncia do processo
decisério, mencionado de passagem no final do capitulo
anterior. Isto estd presente de maneira bastante clara na
preocupacdo de um autor conservador como Huntington

257 Como mostram Przeworski, Alvarez, Cheibub e Limongi, “What
Makes Democracies Endure?”, p. 49, “once a country is sufficiently wealthy,
with per-capita income of more than $6,000 a year, democracy is certain to
survive, come hell or high water”.
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com a institucionalizag¢do, particularmente em sua tese
do “destempero democritico”, em que o sistema politico
aparece “sufocado” por um excesso de demandas, muitas
vezes contraditdrias entre si, que o paralisa e impede uma
resposta eficiente aos desafios mais urgentes.*® Mas também
se deixa entrever num autor impregnado pela terminologia
marxista tipica da sociologia latino-americana das dltimas
décadas — como Guillermo O’Donnell, cuja explicagio
da emergéncia recente dos regimes por ele batizados
“burocritico-autoritirios” na América Latina remete 2
necessidade de um “aprofundamento” (“profundizacion’)
do capitalismo entre nés.”’ Se uma necessidade sistémica
como o eventual “aprofundamento” do modo de produgio
vigente requer a conversdo autoritdria do sistema politico,
isto claramente indica que a democracia impede o sistema
de tomar decisdes que, de uma forma ou de outra, #m de ser
tomadas. Um outro exemplo da mesma posi¢ao, que parte
de premissas e metodologia bastante diferentes daquelas
empregadas por O’Donnell, e que talvez ganhe importancia
ainda maior pelo rigor metodolégico e pelo impacto sobre a
formulagio de politicas publicas por diversos governos nas

258 Para um enunciado direto desse argumento, presente também em
seu Political Order in Changing Societies, ver S. P. Huntington, “The Demo-
cratic Distemper” (versao abreviada do conhecido capitulo de Huntington
para M. Crozier, S. Huntington e J. Watanuki, The Crisis of Democracy).

259 A interpretacdo de O’Donnell para o ciclo autoritario na América
Latina nos anos 60-70 aparece em varios de seus textos, mas sua formulacio
original, e talvez ainda hoje a mais citada, é O’Donnell, Modernization and
Bureaucratic-Authoritarianism. Uma apresentacdo muito competente do
argumento de O’Donnell, na qual baseio em grande medida minha propria
apreciacdo, encontra-se em David Collier, “Overview of the Bureaucratic-
-Authoritarian Model”. Também ali o hiato entre o ritmo das demandas e o
desempenho do sistema cumpre um papel crucial.
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ultimas décadas, é a que ficou conhecida como a literatura

da “escolha publica” (“public choice”).

Identificada por James Buchanan como “An
Individualistic Theory of Politics” (com iniciais maitsculas
no original...), e por Dennis Mueller como “the economic
study of nonmarket decision making, or, simply the
application of economics to political science”,* a public
choice propoe-se fundamentalmente estudar a ciéncia politica
(particularmente o comportamento de politicos e burocratas
em suas implicagdes para a politica econdmica) a partir de
uma abordagem rational choice, apoiada no individualismo
metodoldgico tipico da ciéncia econdmica, que supde atores
racionais, orientados para a maximizag¢do de resultados
individuais. Embora encontre desdobramentos relevantes
nas mais variadas dreas da reflexdo sobre a politica (incluindo
estudos ndo sé sobre o legislativo, politicas publicas,
dindmica eleitoral e comportamento burocritico, mas
também discussoes axiomaticas sobre a légica subjacente a
processos de agregacdo de preferéncias — a chamada socia/
choice — além de teoria constitucional e teorias da justica),?!
uma das formulagdes de maior repercussao da public choice
foi um diagnéstico pessimista dos impactos do processo
eleitoral sobre a dinimica econémica, que Wanderley

260 J. Buchanan, “Politics without Romance”, p. 13; e D. Mueller, “Pub-
lic Choice”, p. 23.

261 Um rapido mas abrangente levantamento da “producao” da public
choice — embora publicado ja h4 mais de vinte anos, o que s6 o torna mais
impressionante — pode-se encontrar em Dennis Mueller, “Public Choice”.
Uma analise mais detida do programa de pesquisa da public choice, que
confronta sua agenda “positiva” com a “normativa”, encontra-se no livro de
Mueller, Public Choice.
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Guilherme dos Santos chamou de “modelo do ciclo
econdmico-eleitoral”.?> Partindo da analogia entre, de um
lado, o comportamento de politicos e eleitores e, do outro, o
comportamento de empresarios e consumidores descrito nos
manuais de microeconomia, construiu-se um modelo onde
ciclos de curto prazo no desempenho macroecondémico sio
explicados pelo comportamento demagédgico dos politicos
em busca dos votos de eleitores para a préxima eleicio,
num jogo perverso que acaba por prejudicar o desempenho
econémico do pais em funcio de interesses eleitoreiros.
Muito resumidamente, o argumento funciona da seguinte
maneira: como os politicos sdo, acima de tudo, “empresdrios
eleitorais” cujo objetivo é maximizar seus votos na préxima
elei¢cdo, eles sdo extremamente suscetiveis as mais variadas
pressoes, e procuram atender as demandas do maior ndimero
possivel de grupos, evitando assim incompatibilizarem-
se com qualquer deles. O resultado sdo gastos excessivos
e muitas vezes inuteis, e uma politica macroeconémica
inconsistente, que produz perda de eficiéncia da economia.
A ideia do ciclo emerge a partir da constatagio de que
este processo se intensifica @ medida que se torna mais
préxima a elei¢do: o governo eleva seus gastos, a economia
se aquece, cai o desemprego e eleva-se a inflagdo. Apds a
eleicdo, o governo vé-se obrigado a implementar uma
politica de estabiliza¢do (a0 mesmo tempo que se vé mais
livre para implementd-la, dada a distincia das préximas
elei¢oes), passando a adotar uma politica relativamente mais
“dura”, desaquecendo a economia e segurando a inflagdo.
Isto até que o governo sinta novamente a necessidade de
cuidar da sua popularidade com vistas a préxima eleicdo,

262 W. G. dos Santos, Paradoxos do Liberalismo, pp. 90-8.
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e o ciclo recome¢a.”® Alessandro Pizzorno denuncia na
abordagem a presenca de certo simplismo formalista, e
chama atengfo para o fato de que as preferéncias eleitorais
deveriam ser muito mais voliteis do que efetivamente se
observa se se fosse toma-lo rigorosamente. Tende a haver
no comportamento eleitoral certa fidelidade partidaria que
permanece inexplicada pelo modelo.?**

De fato — e a despeito de seus inegdveis méritos
em abrir todo um campo de investigacdo para a ciéncia
politica a partir de certas proposi¢cdes elementares sobre as
motivacoes das pessoas envolvidas em processos de tomada
de decis@o politica que muitas vezes efetivamente passavam
desapercebidas em teorizagGes anteriores —, a public choice
parece claramente, em suas posi¢des prescritivas, enredar-
se naquela “esquizofrenia liberal” a que jd nos referimos
anteriormente. Sonha com um mundo um tanto réseo em
que o estado se absteria de agir em dreas que estdo de fato
ao seu alcance (com possibilidade, inclusive, de recompensa
eleitoral por fazé-lo), mundo este que no limite chega
a ser, algumas vezes, inconsistente com as suas proprias
premissas. Pois jd vimos antes (se¢do 3.2) como a prépria
afirmacdo dos direitos civis individuais acaba por requerer
uma progressiva legitimagao dos chamados direitos sociais,
que se di paralelamente a um movimento de expansio do
estado na regulacio crescente da interagdo mercantil. Uma
consequéncia inevitivel deste processo foi a readmissdo

263 Este modelo, com as devidas variagGes, recebeu a contribuicao de
inimeros autores, sofisticando-se consideravelmente com o passar do tempo,
mas sua formulagao original, mais proxima dos termos simples com que foi
aqui enunciado, deve-se a William Nordhaus, “The Political Business Cycle”.

264 Pizzorno, “Interests and Parties in Pluralism”, pp. 254-5.
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progressiva dalegitimidade piblica de interesses corporativos
privados, e a paulatina edifica¢do de institui¢des destinadas
a processar no interior do aparato estatal estes interesses,
dando ensejo ao nascimento das institui¢cbes corporativas
de larga presenca nas democracias contemporineas.
Compreensivelmente, muitos nio tardaram em ver nessas
instituicdes uma ameaca ao adequado funcionamento do
regime democratico, na qualidade de um férum alternativo
de representa¢io que usurparia — com prejuizos para a
causa da democracia — as fungdes que deveriam caber a um
parlamento periodicamente eleito por sufrigio universal.

Nem todos concordam, porém. Para Pizzorno,
por exemplo, a detec¢do de tragcos autoritirios em
procedimentos inerentes a arranjos corporativos estd
intimamente associada a idealiza¢do de uma rigida disting¢éo
entre as fungdes do governo, dos partidos e dos grupos
de interesse (principalmente destes dois dltimos).**® A
propésito desta questio, Pizzorno mostra como o problema
da identificacdo dos interesses, que se coloca a partir da
dilui¢do dos estamentos, inicialmente — durante a época
de plena hegemonia da ideologia individualista associada a
defesa estrita dos direitos civis — se afirma através da divisao
geogrifica da representagio de interesses (tipica da arena
parlamentar) para logo em seguida ter de se desdobrar
com base em novos critérios, através das organizacoes de
interesse. Segundo Pizzorno teria havido, durante a dltima
virada de século, uma tomada de consciéncia do irrealismo
da ideia de uma relagdo direta entre o estado e o individuo.

265 Pizzorno, “Interests and Parties in Pluralism”, pp. 249-63.
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“Mosca’s view of the political class as an autonomous
subject; Kautsky, Lenin, and Gramsci elaborations on
professional revolutionaries and intellectuals; Michels’
description of party and union functionaries; and Weber’s
analysis of professional or charismatic politicians were all
tentative theories meant to explain why there is no one-
to-one correspondence between civil society and the state,
between class and party, and between the represented and
the representatives.

“In other words, the political thinkers witnessing the
transformation of the liberal state were not blind to the
importance of autonomous collective identities (whether
political or social) being constituted within the state, as
well as to the consequences of the process of mediation
between socioeconomic interests.”?%°

Se nos damos ao trabalho de uma reflexdio mais
detida sobre este ponto, poderemos constatar que se trata
sobretudo do reconhecimento dos desdobramentos na
esfera da politica do argumento mais geral de Weber sobre
a burocratizagio como consequéncia nio intencional do
processo de racionaliza¢io da vida social (ver acima, subsecdo
2.1.2). Assim, por exemplo, o argumento desenvolvido
por Robert Michels sobre as tendéncias burocraticas
das organiza¢bes partiddrias — e que se tornaria uma das
pedras basilares do ceticismo contemporaneo acerca das
possibilidades de representa¢io adequada pelos partidos dos
interesses das massas junto aos governos — pouco mais é que
uma adaptagio da tese weberiana para o universo politico-
partiddrio. Segundo Michels, a concepgio aristotélica da
democracia—entendida como “governo do povo”—é um ideal

266 Pizzorno, “Interests and Parties in Pluralism”, p. 249.
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self-defeating numa sociedade complexa na medida em que,
ao requerer a organizagdo popular, a democracia reinstaura a
hierarquia e a disciplina no interior da prépria organizagio,
por mais democritica que esta seja — ou pretenda ser.?*’

Impde-se, portanto, constatar a ldgica férrea da
emergéncia e atua¢do dos grupos de interesse a partir da
garantia dos direitos civis, como vimos acima. A presenca
destes grupos é parte indissocidvel da vida democritica,
fruto da simples possibilidade de livre encaminhamento de
demandas de grupos de cidadios ao estado. E segundo alégica
da agdo coletiva formulada pelo préprio Mancur Olson (que
talvez seja hoje merecidamente o mais ilustre representante
da rational choice na ciéncia politica contemporinea), a
organizagdo de grupos de interesses e /lobbies tenderia
a emergir até independentemente da percepc¢io de
qualquer instabilidade ou falta de protecdo social no livre
funcionamento do mercado (que todavia efetivamente
ocorre), bastando, ao contririo, a mera constatagio de que
determinados interesses coletivos privados poderiam ser
melhor atendidos através de uma atuagio organizada, e que
a provisio de incentivos seletivos garantisse a transformagio
de grupos latentes em coalizdes distributivas, abrindo
assim a cada membro de grupo de interesse a possibilidade
de apropriacdo de uma fatia maior do produto global da
economia. O que demonstra cabalmente o cariter um
tanto estéril em termos praticos da posi¢do de Olson de
que um mercado sem grupos de pressio funcionaria mais
eficientemente: um mercado assim simplesmente jamais
existird, uma vez que o poder coercitivo exclusivo do estado

267 Michels, Political Parties, esp. pp. 61-77, 333-56 € 364-71.
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tem de continuar existindo — até para a garantia do processo
de trocas sob a égide do mercado — e sua mera existéncia
estimula a formacao de lobbies. E quanto mais /obbies houver,
mais grupos serdo obrigados a formar o seu préprio /obby, para
nio se tornarem as principais vitimas do processo. Usando
a terminologia da teoria dos jogos, trata-se de um “dilema
do prisioneiro”, onde todos estariam melhor sem /obbies,
mas ao mesmo tempo todos sdo obrigados a se defender
dos lobbies dos outros com o seu préprio lobby.**® Portanto,
a meta da cooperacio universal em assuntos distributivos ¢
individualmente inatingivel e individualmente instivel: se
todas as organizagdes estiverem atuando predatoriamente,
pretender atuar isoladamente de maneira cooperativa seria
suicidio; se, por outro lado, todas estiverem cooperando, a
organizagdo que resolver ser agressiva podera auferir lucros
extraordindrios.”® A presenga de grupos de pressio deve ser

268 Este argumento aparece também em meu trabalho anterior, “O
Conflito Distributivo em Sociedades Pretorianas”, p. 115.

269 No que pode a primeira vista ser tomado como um contra-argu-
mento, Ronald Coase, “The Problem of Social Cost”, mostrou que, na ausén-
cia de custos de transagao, negociacoes diretas entre os interessados lidarao
com deseconomias externas de maneira mais eficiente que a regulacdo go-
vernamental. A rigor, ele mostra que, na auséncia de custos de transacao,
as externalidades tal como definidas por Pigou simplesmente nao existem.
Mesmo sem contestar o mérito do achado de Coase, admite-se comumente
que os custos de transa¢ao crescem com a complexidade da economia (ver
Douglass North, Custos de Transacdo, Institui¢bes e Desempenho Econé-
mico, p. 10), o que faz com que no problema em pauta eles sejam positivos,
e elevados. Para uma apresentacdo um tanto anedotica, mas bastante cla-
ra e simpética, do “Teorema de Coase”, ver George Stigler, Memorias de
um Economista de Chicago, pp. 79-85. Num ataque mais frontal a tese de
Coase, porém, Avinash Dixit e Mancur Olson mostram que o teorema de
Coase frequentemente leva a conclusoes absurdamente otimistas (“panglos-
sianas”), por nao levar em conta problemas de acao coletiva, crescentemen-
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tomada, portanto, como um fenémeno inseparavel da prépria
natureza da democracia moderna. Como diz Norberto
Bobbio, que costuma elogiar a saudédvel dose de realismo
que a critica da concepgio aristotélica da democracia levada
a cabo pelos “elitistas” do inicio do século teria legado a
ciéncia politica contemporanea:

“A supressio dos corpos intermédios como prote¢do
do interesse geral contra o predominio dos interesses
particulares baseava-se em duas hipdteses destinadas
a nio se concretizarem: a fusdo de todos os individuos
que constituiam o corpo da nagido na vontade geral e da
vontade geral na expressdo genuina do interesse comum, e
a lenta mas inexoravel limitacdo dos poderes do estado, a
medida que fosse ocorrendo a transi¢io (segundo as falazes
previsdes do evolucionismo positivista) das sociedades
militares do passado 2 irreprimivel sociedade industrial.”*

Talvez parega, todavia, um tanto desconcertante
que o rigor analitico da public choice nao a tenha poupado
da desconsideragido de fatores relevantes a sua andlise da
politica. Porém esses problemas decorrem sobretudo de
premissas excessivamente simplificadoras em que se apoiou,
naturais numa primeira aproximagdo da politica, apds a
transposicdo do método desde a economia. Embora nio
haja motivo algum para se presumir que o individualismo
metodoldgico ndo possa ser tio util em outras disciplinas

te importantes a medida em que aumenta o nimero de atores envolvidos,
e por motivos “entirely apart from the relationship between numbers and
transaction costs” (Dixit e Olson, “The Coase Theorem is False”, p. 10): para
eles, a proposito, se o “teorema” se sustentasse na auséncia de custos de
transagdo, teria de se verificar também na presenca deles.

270 N. Bobbio, “Pluralismo”, p. 929.
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quanto se revelou na economia, ¢ claro que cada aplica¢do
encontrard uma configura¢do mais adequada, prépria
ao contexto em que se opera. Assim, se na competi¢io
econdmica num mercado em concorréncia perfeita pode-
se dizer que os individuos sdo forpados a maximizagdo
(pois, de outra maneira, a concorréncia os expele, e a
sua sobrevivéncia material estard subordinada a isso), na
competicdo politico-eleitoral a situagdo certamente se
apresenta de maneira mais complexa.

De saida, o modelo de concorréncia perfeita, em que
o produtor é um tomador de pregos formados no mercado,
nio é um andlogo adequado para a competicio eleitoral, em
que concretamente uns poucos produtores relevantes (os
maiores partidos) condicionam enormemente a qualidade
da oferta disponivel de op¢oes de politicas governamentais,
easbarreiras a entrada de novos competidores so altissimas.
Os indeterminados modelos de oligopédlio — que admitem
um leque de estratégias abertas ao produtor bastante amplo
— seriam, nesse caso, uma aproximagio muito mais realista,
como ji observou Wanderley Guilherme dos Santos.*”
Além disso, um segundo aspecto relevante consiste em
que o modelo do “ciclo econémico-eleitoral” se apéia num
vinculo entre o comportamento “maximizador” descrito no
modelo e a sobrevivéncia eleitoral do politico que, embora
plausivel em principio, é bastante incerto, pois depende de
uma série de suposi¢oes sobre o comportamento do eleitor
que ndo sdo facilmente generalizaveis. Pois além da absoluta
centralidade ocupada pela avaliagio da politica economica
em curso (que pode até ndo ser sempre tio determinante

271 W. G. dos Santos, Paradoxos do Liberalismo, p. 116.
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quanto supde o modelo, mas é seguramente muito relevante),
o eleitor descrito nas formulagées originais do modelo
¢ claramente irracional/ num sentido mais rigoroso, pois
¢ absolutamente miope prospectivamente, e desprovido
de memoéria no que diz respeito ao passado — e isto é,
metodologicamente, inadmissivel. Refinamentos mais
recentes quanto ao comportamento do eleitor tenderam,
via de regra, a diluir a conclusio inicial que apontava
para a existéncia do “ciclo”.?”? Finalmente, hia um terceiro
ponto, ndo menos relevante que os anteriores: nem sempre
o politico estard, como disse Brian Barry a respeito dos
postulados da public choice, “prepared to inflict any amount
of damage on their countries in order to increase, however
fractionally, their share of the vote”.?”* Ndo necessariamente
por altruismo, mas por simples valoriza¢do suficiente de
payoffs tuturos: diferentemente da competi¢io econdmica,
o jogo politico-eleitoral se da diante das vistas do publico,
e isso torna a reputagio do politico algo vital para ele, o
que pode fazer com que seja preferivel perder a eleicdo de

272 Por exemplo, a incorporacao da hipotese das “expectativas racio-
nais” tende a diluir o ciclo, em virtude da antecipaciao do comportamento do
governo pelos atores/eleitores (Thomas Sargent e Neil Wallace, “Rational’
Expectations, the Optimal Monetary Instrument, and the Optimal Money
Supply Rule”, apud Tania M. M. Fialho, “Performance Macroeconémica e
Politica”, p. 17). Uma excecao importante encontra-se em Kenneth Schultz,
“The Politics of the Political Business Cycle”, que introduz refinamentos nao
no comportamento do consumidor (eleitor), mas no do governo, e encon-
tra corroboragdo para o ciclo no caso da Gra-Bretanha quando incorpora
a expectativa dos governos quanto a ganhar ou nao a elei¢do. Segundo os
resultados de Schultz, quando se isolam os casos em que o governo esta
pessimista quanto as suas perspectivas eleitorais, o ciclo aparece.

273 Barry, “Does Democracy Cause Inflation?”, p. 300.
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hoje a colocar em risco suas chances futuras.””* De modo
andlogo, o burocrata — embora possa ser eventualmente
descrito “psicologicamente” como um rent-seeker — também
estd, diferentemente do individuo produtor-consumidor
atuante num mercado em concorréncia, inserido numa
estrutura hierdrquica orientada, em principio, para outros fins
que ndo a locupletacdo de seus funciondrios. Esta cadeia de
comando, ainda que precariamente exercida, constrange sem
duvida a liberdade de a¢do do funciondrio publico na busca
de seus eventuais fins particulares, impondo dificuldades a
sua tipificagdo como um rens-secker puro e simples.?”

274 Barry, “Does Democracy Cause Inflation?”, p. 301, destaca a forte
preocupacao existente entre politicos com a sua reputacao, inclusive na pos-
teridade. Para um estudo sofisticado sobre o problema da orientacao — ideo-
légica ou ndo — do comportamento dos politicos, e os méritos e deméritos
de cada uma, apoiado em survey conduzido entre politicos da Gra-Bretanha
e da Italia, ver Robert Putnam, “Studying Elite Political Culture”.

275 Entendo que esta afirmacio se mantém, mesmo admitindo que
Barbara Geddes, Politician’s Dilemma, p. 182, pode estar correta quando
escreve:

“States are not analogous to organisms made up of cooperating interde-
pendent cells, but rather to agglomerations of single-celled animals who may or may
not cooperate, depending on the costs and benefits they as individuals face.”

Em vez de optar entre uma ou outra alegoria, eu prefiro afirmar que os es-
tados se aproximario de uma ou outra conforme vigirem ou nio determinadas con-
di¢ées — principalmente a “autonomia institucional” como compreendida por Hun-
tington (ver acima, se¢do 2.2.2, e discussio dos préximos pardgrafos). De qualquer
maneira, o fato é que a estrutura de custos e beneficios enfrentada pelos burocratas
é conformada pelas institui¢oes vigentes (como afirma a prépria Barbara Geddes), e
estas sdo fruto de designio politico cuja justificagdo publica nio pode em principio
se apoiar em considerages sobre os interesses particulares dos servidores do estado.
Embora concretamente muitas normas da administra¢do publica em diversos paises
obedecam de fato a esse designio (os interesses do funcionalismo), parece-me claro
que a questdo da justificagdo publica dessas normas impde efetivamente um cons-

trangimento sobre os formatos que elas podem adotar — pelo menos em contextos
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Todos esses problemas acabam néo por invalidar, mas
sim por gerar considerdvel “ruido” na transposi¢do direta
das premissas da rational choice para o campo da competi¢do
eleitoral e do funcionamento do estado, e talvez expliquem
as dificuldades encontradas até hoje no que concerne 2
corroborag¢do empirica do “ciclo econdémico-eleitoral”. Mas
nada impede em principio que a abordagem possa dar
frutos crescentes, a partir de melhores especifica¢des tanto
dos contextos em que operam os atores politicos relevantes
quanto das estruturas de preferéncias mais provavelmente
partilhadas em cada caso. Peter Evans, por exemplo,
contesta a aproximacdo unilateral que a public choice (por
ele chamada de concep¢do “neo-utilitarista”) realiza, mas
admite prontamente: “It would be foolish to deny that the
neoutilitarian vision captures a significant aspect of the
functioning of most states, perhaps the dominant aspect of
the functioning of some states”.?”®

Portanto, se por um lado ¢ inegivel que todo
estado ¢ integrado por um conjunto de individuos que
provavelmente possuirdo interesses particulares a serem
perseguidos em sua atividade profissional, por outro lado
¢ igualmente evidente que o préprio estado é em si uma

emocriticos — e qualifica a caracterizac¢do do servidor como um perfeito rens-seecker.
d t alifi t d d feit t-seek
Compartilho, portanto, em relagio a este tépico, o ponto de vista de Adam Przewor-
ski, “A Reforma do Estado”, p. 19 (com pequena altera¢io na tradugio), ainda que
ele talvez superestime a eficicia das elei¢des como mecanismo de accountability dos
atos dos agentes burocriticos do estado:

“[...] mesmo que os funciondrios do governo nio tenham nenhum espirito
publico, e muitos o tém, estdo submetidos, numa democracia, nio sé ao império da
lei como aos mecanismos de responsabilidade politica, principalmente — mas nio

exclusivamente — as elei¢es.”

276 Evans, “The State as Problem and Solution”, p. 144.
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organizacdo coletiva que pode se propor objetivos préprios
independentes daqueles partilhados por seus funciondrios,
na medida em que é chefiado por um individuo que,
bem ou mal, presta contas de seus atos ao publico e pode
perfeitamente perseguir objetivos diferentes dos de seus
funcionirios. Mesmo que isto nio implique a postula¢do
de uma harmonia interna inexistente na operagio do
estado, o resultado dos eventuais conflitos resultantes da
divergéncia entre os objetivos oficialmente perseguidos pelo
chefe de estado e aqueles perseguidos privadamente por
seus funciondrios dependerd da eficicia das institui¢des no
desempenho de sua tarefa de “impessoalizar” as decisoes a
serem tomadas no Aambito do estado, ou seja, dependera do
grau de autonomia desfrutado pelas organizagdes politicas
em suas relagdes com os diversos interesses existentes na
sociedade (inclusive, naturalmente, os dos seus funciondrios).
Vimos com Huntington (subse¢io 2.2.2) como a corrup¢io
¢ o sintoma por exceléncia de insuficiente autonomia
institucional. Quanto menor essa autonomia, maior serd
a liberdade desfrutada pelo burocrata para perseguir
desembaracadamente um comportamento rent-seeker —
o que conduz Evans a associar o pleno estabelecimento e
generalizagdo desse comportamento (e, consequentemente,
a plena vigéncia do modelo “neoutilitarista”) a estados por
ele caracterizados como “predatérios”. Nestes, a completa
auséncia de autonomia institucional transformaria o estado
em nada mais que uma agéncia destinada a promover os
interesses privados do grupo de individuos que o controla.
O Zaire de Mobutu constituiu-se no caso paradigmatico
escolhido por Evans como ilustragio de um “estado
predatério”: enormes fortunas pessoais acumuladas pelos
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integrantes do circulo intimo do poder, paralelamente a um
PNB per capita fortemente declinante (queda média de 2,1%
anuais entre 1965 e 1985).27 A propdsito, é extremamente
importante, aqui, distinguir a autonomia institucional tanto
da “autonomia burocritica” quanto da eventual autonomia
do governante em relacdo a sociedade. Esta dltima nada
mais é que o puro e simples autoritarismo politico, e foi
tipicamente desfrutada por Mobutu em sua relagdio com
a populagdo do Zaire, enquanto a segunda favoreceria a
proliferagdo de um comportamento rent-seeker no interior
da burocracia, independentemente de eventuais tentativas
superiores de controle. Ja a primeira, ao contrario das outras
duas, deve resultar na existéncia de um sistema politico que
se relaciona de maneira autbnoma com os diversos interesses
existentes na sociedade, incluindo — no limite — os interesses
individuais daqueles que momentaneamente ocupam os
principais postos de decisdo: para tanto, nem o governante
deve ser autonomo frente a popula¢io, nem a burocracia
deve ser autbnoma frente ao governante.*’®

Mas a autonomia nio é tudo. Vimos na se¢io anterior
como a simples afirmacdo progressiva das prerrogativas
individuais expressas nos direitos civis produz sobre o estado

277 Evans, “The State as Problem and Solution”, p. 149.

278 Com efeito, a discussdo do topico geral da “autonomia do estado”
sempre gira em torno do dilema decorrente do fato de que o estado deve ser
suficientemente autonomo para nao se reduzir a um mero “comité executi-
vo dos interesses da burguesia”, sem contudo tornar-se autbnomo a ponto
de ser despoético, completamente indiferente as preferéncias da populacao.
Para uma exposi¢io detalhada da literatura a respeito, pode-se recorrer a
Adam Przeworski, Estado e Economia no Capitalismo, parte 2, pp. 45-86.
Para uma breve discussao do tema, de contetido mais normativo, pode-se
recorrer a Fabio W. Reis, “Estado, Economia, Etica, Interesses”, pp. 33-7.
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uma pressao paradoxal mas irresistivel para que exer¢a maior
vigilincia e controle mais eficaz sobre multiplos aspectos
da vida social. E, como observou O’Donnell em conhecido
ensaio sobre o corporativismo, a expansio dos tentdculos do
estado em dire¢do a sociedade traz — como contrapartida
inevitdvel — maior porosidade desse mesmo estado as
demandas provenientes da sociedade.?”” Além disso, Evans
aponta a necessidade de o estado preservar e cultivar essas
conexdes com variadas formas de representagio de interesses
oriundos da sociedade, até como fonte insubstituivel de
informagdes que poderdo subsidiar o processo de tomada
de decisoes no interior do sistema politico. O desafio que se
impde, portanto, ao estado moderno, é tornar-se tdo poroso
quanto possivel a, no limite, todos os interesses porventura
existentes na sociedade, preservando, todavia, sua autonomia,
ou seja, sem se deixar aprisionar por qualquer um deles
isoladamente. E deste raciocinio que Evans ird cunhar a
expressdo “autonomia inserida” (“embedded autonomy”) para
designar a feliz combinag¢do que caracterizaria os estados
capazes de estimular positivamente o desenvolvimento
econdmico: sdo estados que exercem forte interagio social
com o setor privado, com o qual se mostram capazes de
estabelecer lacos de confianca reciproca e obter informagio
fidedigna (favorecendo assim as perspectivas de uma eficaz
implementagio das politicas adotadas), a0 mesmo tempo
que — dotados de uma burocracia tecnicamente qualificada,
suficientemente organizada e remunerada (conforme a
énfase de Evans), ou entdo democraticamente constituidos
de modo a assegurar a opera¢do de mecanismos eficazes
de prestagdo de contas a populagio (conforme a énfase de

279 O’Donnell, “Sobre o ‘Corporativismo’ e a Questao do Estado”, p. 3.
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)*® — logram preservar sua autonomia nessa

Przeworski
interagdo com o setor privado, impedindo que ela degenere
na formagdo de um grande cartel em prol dos interesses
privados mais poderosos, invariavelmente refratirios a

competi¢io.”®! Como sintetiza Evans,

“Embeddedness is necessary for information and
implementation, but without autonomy embeddedness
will degenerate into a supercartel, aimed, like all cartels, at
protecting its members from changes in the status quo.”*

Este argumento de Evans acerca da necessidade do
exercicio de uma “autonomia inserida” pelo estado incorpora
a andlise, portanto, aquela dimensao a que aludimos no final
do capitulo anterior, frequentemente ignorada nos trabalhos
da public choice, que é o crucial problema da eficicia da
implementac¢io, tdo ou mais importante que a eficiéncia
deciséria (e a qualidade da decisido) que usualmente ocupa o
centro de suas aten¢des. A importincia desse fator revela-se
com clareza nas conclusdes de um trabalho recente de Karen
Remmer sobre os efeitos econdmicos das elei¢cdes realizadas
nos paises latino-americanos entre 1980 e 1991. Remmer
chama aten¢io para o fato de que a importancia adquirida
pelo combate a inflagio como issue eleitoral na América

280 A. Przeworski, “A Reforma do Estado”, caminha na dire¢io oposta a
das principais conclusoes que usualmente se inferem da literatura da public
choice. Para Przeworski, sera a qualidade da democracia existente o princi-
pal determinante da qualidade da intervencao estatal na economia (p. 34).
Uma lista — um tanto desanimadora, é verdade — das condi¢bes necessérias
a operacao eficaz de mecanismos de accountability politica encontra-se nas
pp. 31-2.

281 Evans, “The State as Problem and Solution”, pp. 153-4.

282 Evans, “The State as Problem and Solution”, p. 162.

CAPITULO 3 266 //



Latina deveria implicar que, havendo um ciclo econémico-
eleitoral, ele funcionasse de maneira inversa aquela descrita
pelos modelos conhecidos — ou seja, a elei¢do deveria
favorecer maior austeridade. Sendo o controle da inflagio, e
nio a manuten¢io do crescimento ou do nivel de emprego,
a varidvel de politica econdémica com maior apelo eleitoral,
seria de se esperar a ocorréncia de um ciclo em que a inflagio
caisse antes das elei¢oes e voltasse a subir depois delas.”
Todavia, a evidéncia empirica obtida ndo chega a corroborar
essa previsio. Observam-se, ao contririo, resultados
bastante variados, podendo ser identificados tanto alguns
— poucos — casos de comportamento ciclico (notadamente
para as elei¢oes legislativas realizadas no Brasil, sobretudo
a de 1986, e na Argentina) quanto a auséncia de qualquer
correlagdo significativa entre a ocorréncia de eleicdes e as
varidveis macroecondmicas selecionadas (casos de Uruguai
e Colémbia, bem como, em menor medida, Bolivia e Chile)
e — sobretudo — a ocorréncia de um padrio anticiclico, que
de fato prevaleceu na maioria dos casos analisados, sendo
um exemplo particularmente claro o da elei¢do presidencial
brasileira de 1989.%%* Esses resultados conduzem a autora
a ponderar, de maneira consistente com a posi¢do aqui
sustentada, que o impacto das eleigdes sobre o desempenho
econdmico sofre forte influéncia da estrutura institucional
vigente, que conforma o contexto em que se ddo as escolhas
politicas feitas pelos atores relevantes. Sobre este aspecto
da questdo, a propésito, ela nio deixa de observar que a
fragilidade institucional vigente nos paises latino-americanos
na década passada deveria tornd-los particularmente

283 Remmer, “The Political Economy of Elections in Latin America”, p. 396.
284 Remmer, “The Political Economy of Elections in Latin America”, p. 402.
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vulnerdveis a operagao do ciclo eleitoral — que, todavia, nem
mesmo ali se observou. Existe, de todo modo, a hipétese de
que os governos, mesmo querendo, ndo conseguissem dirigir
a economia conforme os seus interesses eleitorais imediatos.
Essa simples possibilidade, porém, obviamente restringe
de maneira importante as condi¢bes de operagio do ciclo
eleitoral, e sugere a Remmer explicar o padrio anticiclico
predominantemente observado a partir de um efeito
economicamente positivo das elei¢oes, que seria a produgio
subsequente de um “capital politico” que favoreceria a adogao
de politicas economicamente apropriadas por governos
recentemente eleitos. As elei¢des, assim, exerceriam impacto
tavoravel sobre a capacidade de implementacio eficaz de
politicas pelos governos, independentemente de seu impacto
sobre a eficiéncia ou a qualidade do processo de formulacio
dessas mesmas politicas.

Quando deixamos de nos ocupar apenas com o
processo de produgdo de politicas e nos voltamos também
para a sua implementac¢do, torna-se varidvel crucial a
existéncia ou nio de uma relagio de “confianca muitua” entre
o estado e a sociedade, observavel tipicamente nos casos de
alto grau de civicness caracterizados por Putnam. E nada mais
natural, pois o que estd em jogo, também aqui, ¢ a qualidade
do desempenho das institui¢des em sua tarefa de processar
de maneira “impessoal”’interesses particulares legitimamente
divergentes — e obter, assim, a aquiescéncia e a cooperag¢do
dos cidaddos. Por isso é que Putnam rejeita a postulagio
habitual, de inspiragdo liberal, segundo a qual existiria um
trade-off entre as forgas relativas do estado e da sociedade,
em que o fortalecimento de um se daria inevitavelmente
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> Para Putnam, ao

pelo enfraquecimento do outro.?
contrério, o aumento do “capital social” (lembremo-nos do
“capital politico” a que se refere Karen Remmer) produzido
pela proliferacio de lagos horizontais de reciprocidade no
interior da sociedade fortalece as institui¢bes politicas e,
consequentemente, favorece a boa operagao do estado — com
desdobramentos favoriveis inclusive sobre a economia, ao
contrdrio do que afirma Olson em 7he Rise and Decline of

Nations.* “Strong society, strong state”, afirma Putnam. A

285 Ele contesta especificamente a Joel Migdal, “Strong States, Weak
States”, pp. 397-8. Ver R. Putnam, Making Democracy Work, p. 176.

286 Pelo menos no caso da Italia. Para essa constatacdo, ver R. Putnam,
Making Democracy Work, cap. 5, especialmente a tltima secao, “Economic
Development and Civic Traditions”, pp. 152-62. Acredito que a raiz da dife-
renca entre as conclusoes de Olson e as de Putnam reside no fato de que as
primeiras sdo fruto de um argumento dedutivo, dadas determinadas pre-
missas, e as Gltimas sdo extraidas de dados empiricos, o que pode produzir
algumas confusoes, na auséncia de determinados cuidados. Cabe, portanto,
tentar concilia-los. Olson argumenta que, ceteris paribus, a proliferacido de
narrow coalitions numa sociedade de individuos racionais auto-interessa-
dos produzira efeitos danosos sobre a economia, dada a generalizacdo da
tentativa de se aprisionarem as decisdes do estado por estes multiplos, es-
treitos e contraditérios interesses. Todavia, os dados de Putnam sobre o caso
italiano parecem contestar a validade dessa proposicao. Mas acredito que a
deducao de Olson pode ainda estar correta, em principio, se levamos devi-
damente em conta a clausula ceteris paribus. Pois minha hipdtese é que a
maior proliferacao de associa¢coes em alguns lugares que em outros suponha,
ela mesma, como sua condicao de possibilidade (necessaria, portanto), uma
forte disposicao a cooperagio entre os individuos que s6 pode ser produzida
por um contexto que lhes permita contornar o problema da agao coletiva ao
oferecer um horizonte mais estavel, previsivel, de modo a permitir-lhes uma
valorizagdo suficiente dos seus payoffs futuros — escapando, assim, a arma-
dilha do “circulo vicioso autoritario” (ver capitulo anterior, subsecao 2.2.3).
Esta condicao é necessaria porque a condigdo alternativa estipulada pelo
proprio Olson, em The Logic of Collective Action, para a provisdo de bens

// 269 MODERNIZACAO, MERCADO E DEMOCRACIA



l6gica subjacente é simples, e corrobora alinha argumentativa
adotada no presente trabalho. Como ja haviamos aprendido
com Axelrod, uma norma de reciprocidade generalizada
(ou difusa) facilita a solugio de problemas de agdo coletiva,
pois reconcilia, na expressdo de Putnam, o interesse préprio
com a solidariedade.?®” E a fun¢ido mais bésica do estado
na sociedade complexa — vimos no capitulo anterior — ¢
precisamente contornar um problema de agio coletiva no que
concerne 2 instauragio e vigéncia de uma ordem normativa
valida para todos os habitantes de um dado territério.

-

E inevitdvel, a esta altura, identificar na civicness de
Putnam um indicador da operagio do “mercado politico” de
F. W. Reis. Pois trata-se, em ambos, da expansio simultinea
dos marcos de solidariedade ¢ da liberdade de operagao dos
interesses individuais. Ao falar de bom ou mau desempenho
institucional, Putnam nido pode deixar de reportar-se a
algum pardmetro implicito de “desenvolvimento politico”,

publicos por intermédio de acdo coletiva (a oferta de “incentivos seletivos”
para os participantes) nao parece suficientemente plausivel como explica-
¢do de diferencas historicamente observadas entre populagoes inteiras em
suas respectivas propensoes a associacao. Se isto é verdade, a simples proli-
feracdo de narrow coalitions encontra como sua condicao de possibilidade
uma disposicao a cooperacgao, a barganha e a privilegiar ganhos futuros que
é ela propria condicao para um bom desempenho econémico a longo prazo
em sociedades comerciais, ou industriais. Assim, tecnicamente é possivel
que Olson esteja correto em afirmar que, entre duas sociedades em tudo o
mais idénticas (ceteris paribus), tera melhor desempenho aquela que tiver
menos narrow coalitions. S6 que — se eu estiver correto — o teste empirico
dessa proposicgao € bastante complexo, pois associa¢des (“estreitas” ou nao)
somente proliferarao em sociedades que, em virtude de outras caracteristi-
cas, ja preenchem determinados requisitos favoraveis ao seu explanandum
— o0 desenvolvimento econémico.

287 Putnam, Making Democracy Work, pp. 171-2.
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corretamente entendido como critério valorativo de
avaliagdo de qualquer conjunto de institui¢des politicas
no desempenho de suas fungdes universais. E é patente
como a plena operagdo da embedded autonomy de Evans
possui requisitos idénticos. O estado ali é permedvel aos
multiplos interesses existentes, mas nio se deixa aprisionar
por nenhum deles isoladamente, ou tampouco por qualquer
subconjunto especifico de interesses, e exerce integralmente
sua autonomia frente a seus interlocutores. O requisito
evidente dessa autonomia inserida é um extraordindrio
desempenho das institui¢oes, o que — se Putnam estiver
correto — requerera elevado grau de comunidade civica, com
proliferagio mdxima de formas horizontais de associagio e
plenavigénciade normas de reciprocidade (#i¢-for-tat).Numa
palavra, a mixima expansio dos marcos de solidariedade,
como condi¢do mesma da operagio equilibrada do jogo de
interesses, que s6 se tornara possivel em toda a sua plenitude
quando existir consideravel igualdade material, ou melhor,
uma dispersio dos recursos econdémicos a um ponto tal
que nenhum desses interesses isoladamente possa se tornar
poderoso o bastante para capturar em proveito préprio, seja
as agéncias burocrdticas governamentais, seja os préprios
mecanismos de accountability politica disponiveis para o
controle do governo pelos cidaddos.?®

288 Adam Przeworski, “A Reforma do Estado”, atribui a eficacia dos
mecanismos de prestacao de contas aos cidadidos pelos governos o papel
preponderante na determinacao da qualidade da intervencao do estado na
economia. Mas também ali, depois de se enumerarem diversas condicoes
institucionais para um eficaz controle dos governos pela populacao (pp.
31-2), Przeworski (aparentemente persuadido por comentarios de Pranab
Bardhan e Samuel Bowles) reconhece a importancia de se fomentar a par-
ticipagdo — e principalmente de uma distribui¢do equanime dos recursos
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Quanto 2 intervencdo do estado na vida econémica,
cabe apenas tomi-la como condicdo necessiria da
prépria operagio de relagdes mercantis entre os cidadios,
particularmente se temos em mente algumas constatagoes.
Num plano bastante pratico, Joseph Stiglitz nos mostra que,
porrazdes puramente técnicas,governoalgumpoderealmente
se comprometer a ndo infervir na economia, pois exerce nela
o papel de um agente de seguros, “quer tenha ou nio emitido
explicitamente uma apdlice”. Stiglitz lembra, por exemplo,
que “os governos nao podem permanecer passivos diante do
colapso iminente de uma grande institui¢do financeira”, e os
agentes no mercado sabem de antemio nesses casos “que o
governo vai fazer alguma coisa”, pois ele efetivamente dispoe
de instrumentos para minorar as consequéncias adversas
desse colapso, e muito tem a perder se nio agir.?® Ademais,

existentes — como forma de se impedir que os proprios mecanismos de ac-
countability sejam capturados por interesses especificos (p. 34). Mas isto
nao € tudo que Przeworski tem de conceder a importancia de variaveis “ex-
tra-institucionais”. Pois poucas paginas antes (p. 31), ao enumerar alguns
requisitos comportamentais pelos quais o eleitorado poderia induzir no go-
verno um comportamento responsavel, Przeworski afirma que os eleitores
devem adotar um comportamento “sociotropico”, mais do que se guiar pelo
seu proprio bem-estar. E esse é seguramente um requisito mais forte do que
as caracteristicas da civicness de Putnam. Uma localidade com um eleitora-
do “sociotropico” sera, com toda a probabilidade, uma “comunidade civica”
nos termos de Putnam.

289 Stiglitz, “The Role of the State in Financial Markets”, p. 27, apud
Przeworski, “A Reforma do Estado”, p. 21. Przeworski se refere também aqui
(ver acima, secdo 3.2, n. 20) ao argumento de Zhiyuan Cui, “Incomplete
Markets and Constitutional Democracy”, segundo o qual “a economia s6 pode
funcionar se o estado der garantias aos investidores (responsabilidade limi-
tada), as empresas (faléncia) e aos depositantes (sistema bancério de duas
classes)”. De fato, os agentes econémicos privados nesses casos jogam chicken
com o governo, sabendo que sera ele quem se vera obrigado cooperar.
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num plano mais fundamental, a prépria ideia neoclissica
walrasiana de que mercados propiciam alocagoes de recursos
Jirst=best no sentido de Pareto depende de premissas fortes e
nio observaveis empiricamente, como informagao perfeita,
mercados completos e custos de transagio inexistentes.

“Quando ha falta de alguns mercados, como
inevitavelmente acontece, e a informagao é endégena, como
¢ inevitdvel, os mercados nio se ajustam em equilibrio, os
precos ndo expressam unicamente custos de oportunidade
e podem até informar erroneamente, as externalidades
decorrem em sua maioria das a¢6es individuais,a informagio
¢ frequentemente assimétrica, o poder de mercado é ubiquo
e as rendas de monopdlio’ [rents] proliferam. Portanto, essas
condigoes ji ndo podem ser vistas como ‘imperfei¢des’ nao
hd mais nada a ser ‘estragado’, ndo hd um mercado unico,
e sim arranjos institucionais alternativos, cada um deles
acarretando consequéncias distintas.”**

Se tudo, como diz Przeworski, gira em torno de
“arranjos institucionais alternativos”, que devem regular nio
tanto as relagdes entre “estado” e “mercado” antiteticamente
concebidos, mas antes fornecer um conjunto de incentivos
e puni¢oes que induzam os agentes individuais a se
comportarem de modo coletivamente benéfico, entdo
nao apenas a economia, como afirma Przeworski, mas
toda sociedade complexa pode ser descrita como “uma
rede diferenciada e multifacetada” de principals e agents
(vinculados entre si por contratos explicitos ou implicitos):
“gerentes e empregados, proprietdrios e gerentes, investidores
e empresdrios, mas também cidaddos e politicos, politicos

290 Przeworski, “A Reforma do Estado”, p. 21 (apoiado em J. Stiglitz,
Whither Socialism?, esp. p. 13).
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e burocratas”.?! Assim, o desempenho nio s6 do governo,
mas também das empresas e da economia como um todo
dependerd “do desenho das instituicoes que regulam
essas relacoes”, particularmente da capacidade dessas
institui¢cdes de produzir “compatibilidade de incentivos”,
isto é, induzir os agentes a se conduzirem de acordo com
os seus préprios interesses ao atender da melhor forma ao
interesse de seus principals.

“O que importa é se os empregados tém incentivos
para maximizar seus esforcos; se os gerentes tém incentivos
para maximizar os lucros; se os empresarios tém incentivos
para assumir apenas os riscos favordveis; se os politicos
tém incentivos para promover o bem-estar do povo; e se
os burocratas tém incentivos para executar os objetivos
definidos pelos politicos.”*?

Se o estado estd, portanto, inapelavelmente presente
nas relagbes econdmicas, e, além disso, o bom desempenho
da economia depende de adequada configuragio (e
desempenho) institucional, tanto no plano estritamente
econdmico como no plano das institui¢bes politicas
propriamente ditas, entdo é patente que problemas de

291 Przeworski, “A Reforma do Estado”, p. 22. A traducio da palavra
inglesa “principal” para o bom portugués é um problema aparentemente
insolavel: seu significado aproximado talvez se situe em algum ponto entre
o “cliente”, o “patrocinador” (adotado por Jorge Vianna Monteiro em Estra-
tégia Macroeconoémica) e o “mandante” (adotado por Octavio Amorim Neto
em “Formacao de Gabinetes Presidenciais no Brasil”), mas nenhum dos trés
a traduz exatamente: talvez o melhor seja pensar em principals e agents
como “contratantes” e “contratados”, respectivamente — embora nem sem-
pre se trate de contratos formais. Manterei, portanto, a expressao em inglés,
por uma questao de clareza.

292 Przeworski, “A Reforma do Estado”, p. 23.
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eficiéncia na economia nio se resolvem, em principio,

. « ~ . ~
pela simples “expulsao” do estado — ainda que a solugdo
adequada de problemas de principal-agent possam ser
eles mesmos bastante mais complexos do que o seu mero
enunciado pode dar a entender.

Voltando agora ao tema das relagdes entre regimes
politicos e desenvolvimento econdémico, ¢ dificil nao
concordarcomapercepg¢io de Przeworskie Limongi,segundo
a qual a politica certamente é importante, mas a distin¢ao
pura e simples entre regimes autoritirios e democraticos
dificilmente captard os fatores relevantes.?3 Todavia, se
levamos em conta os requisitos identificados por Putnam para
o bom desempenho das institui¢oes — e ainda as afinidades
apontadas acima entre a solu¢io de Putnam, a “autonomia
inserida” de Evans e o desenvolvimento politico 4 maneira
de F. W. Reis —, é for¢oso reconhecer o inequivoco conteido
democrdtico associado ao bom desempenho institucional
na sociedade moderna, ainda que a “comunidade civica”
de Putnam, a “autonomia inserida” de Evans e o “mercado

293 A. Przeworski e F. Limongi, “Regimes Politicos e Crescimento Eco-
nomico”, p. 188. Também em outro trabalho, “Democracia e Desenvolvi-
mento na América do Sul”, pp. 35-40, a principal conclusao a que chegam
Przeworski e Limongi é a de que nao h4 evidéncia de que a natureza do
regime politico produza impacto relevante sobre o ritmo do crescimento
econdmico. Mais interessante, porém, é a conclusao a que chegam em “Re-
gimes Politicos e Crescimento Econémico”, pp. 183-5, ap6s compararem 0s
resultados de dezoito estudos realizados entre 1966 e 1992:

“[...] entre os onze resultados publicados antes de 1988, oito concluiram
que os regimes autoritirios crescem mais rapidamente, enquanto nenhum dos nove
resultados publicados depois de 1987 apoiava essa conclusdo. E como essa diferenca
ndo parece poder ser creditada a amostras ou periodos, podemos apenas indagar

sobre a relagdo entre estatistica e ideologia.”
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politico” de F. W. Reis nio se resolvam na simples adogao de
uma constitui¢do democrdtica, como o préprio caso italiano
estudado por Putnam demonstra exaustivamente. E esse é o
ponto a partir do qual penso ser possivel ainda defender uma
versao mitigada da “teoria da modernizagdo”, compativel —
segundo penso — com os procedentes ataques a ela dirigidos

294 Esta versdo afirmaria, sim,

por Przeworski e Limongi.
ainda, & maneira de Parsons, a “funcionalidade” — para o
equilibrio geral do sistema social a longo prazo — de algum
grau de democratizagio politica a partir de um determinado
nivel de complexidade social (ou seja, de “modernizagio”),
mas — atenta ao fato de que “necessidades funcionais”
podem perfeitamente nido ser preenchidas — ndo afirma
que a modernizagio (ou sua proxy empirica mais usual, o
desenvolvimento econdémico) cause, por si sé (ou por qualquer

processo “automdtico”), democracia.’”

Pois resta sempre
a possibilidade de escolhas infelizes, do aprisionamento
prolongado em um problema de agio coletiva — em suma,
do fracasso, da decadéncia prolongada, cabalmente ilustrada
pelo Mezzogiorno italiano, outrora mais préspero que o
norte da peninsula, mas que, capturado num “circulo vicioso
autoritario”, viu sua prosperidade econémica e relevancia
politica murcharem ao longo dos ultimos séculos. Isto é
perfeitamente compativel com o achado de Przeworski e
Limongi de que a democracia — sendo fruto relativamente
contingente de conflitos travados entre atores politicos

diversos em busca de seus préprios objetivos — pode ser

294 Ver, a respeito, Adam Przeworski e Fernando Limongi, “Modern-
ization: Theories and Facts”.

295 Como afirmou Elster, “Marxism, Functionalism, and Game Theo-
ry”, p. 462, “the need does not create its own fulfillment”.
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iniciada “em qualquer nivel de desenvolvimento” (dados os
padrdes observaveis na segunda metade do século XX, eu
acrescentaria), e que, uma vez estabelecida, suas chances de
sobrevivéncia aumentam com a riqueza do pais, e mais ainda
com o seu ritmo de crescimento.

Assim, respeitada alguma cautela quanto a oscila¢oes
de curto prazo provocadas pelo préprio fenémeno da
fragilidade institucional que deveria nos impedir de ver
como democracias alguns regimes que Przeworski classifica

como tal em seus estudos,?®

¢ possivel tecer algumas
consideracoes provisdrias a respeito, a serem testadas ainda.
De saida, dada a natureza da relagdo aqui proposta entre
a politica e o desempenho econdmico, dificilmente se
podera esperar que uma mudanga de regime — em qualquer
dire¢do — propicie imediatos efeitos sobre o desempenho
institucional, de modo a alterar significativamente o
padrio de funcionamento da economia, digamos, no ano
seguinte. No maximo, provocara oscilagdes de curto prazo

nos indicadores econdémicos, induzidas pela flutuagdo das

296 Embora talvez possa parecer, isto ndo é, absolutamente, uma obje-
¢ao aos trabalhos de Przeworski e Limongi, nem mesmo a sua caracteriza-
¢do dos regimes democraticos. Apenas formulo o problema de maneira um
pouco diversa, e isto pode recomendar uma caracterizacao das variaveis re-
levantes diferente daquela empregada em seus estudos. Talvez com a incor-
poraciao de algum dado confiavel e objetivamente mensuravel sobre o exer-
cicio efetivo de direitos civis, particularmente algum indicador de violéncia
policial arbitraria, acesso da populacao a justica etc. Imagino que alguns
indicadores utilizados por Putnam, Making Democracy Work, apéndice F,
p. 205, para a construcao de seu “indice de tradigio de envolvimento civico”
(forca de partidos socialistas ou populares; incidéncia de cooperativas per
capita; filiacio a sociedades de assisténcia miatua; comparecimento eleito-
ral; nimero de associacoes locais) possam se mostrar Gteis também aqui.
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expectativas, e, mantido o cendrio de instabilidade politica
(ndo importa se com predomindncia democritica ou
autoritdria), provavelmente induzird uma deterioragio da
economia pelo fraco desempenho institucional.*’

Ainda que apenas provisoriamente, todavia, podemos
sugerir algumas conclusdes gerais a respeito deste tema.
No curto prazo, aparentemente ndo hd qualquer efeito do
tipo de regime em vigor sobre o desempenho econémico.
O crescimento econdmico nio sofre impacto significativo
decorrente do fato de o regime em vigor ser autoritdrio ou
democritico.””® Presumivelmente, a estabilidade politica,
sob qualquer dos regimes (salvo aqueles autoritirios
absolutamente predatdrios), deveria produzir um impacto
tavoravel sobre o desempenho econdmico, mas esta é uma
hipétese contrafactual, dificil de se testar estatisticamente
com seguran¢a. Na direcio causal inversa, dos efeitos
das condi¢bes econdmicas sobre os regimes politicos,
pode-se afirmar com alguma seguranca que a falta de

297 O caso da Argentina entre 1955 e 1983 seria exemplar. No transcor-
rer desses 28 anos, vigoram sete regimes politicos alternados, quatro auto-
ritarios e trés democraticos pela classificacdo de Przeworski e Limongi, “De-
mocracia e Desenvolvimento na América do Sul”, p. 44, apéndice II, sendo
que no mais longo deles, o regime militar vigente entre 1976 e 1983, temos
trés presidentes que se sucedem por golpes internos as Forcas Armadas (p.
45, n. 1). Nesse interim, a Argentina experimenta um periodo de desindus-
trializacdo e queda brutal dos salérios reais que se acelera dramaticamente
a partir de 1974, com notoria deterioracao relativa das condicGes de vida de
seus habitantes, numa tendéncia que ainda se prolongaria ap6s o fim do al-
timo ciclo militar em 1983, conforme mostrado em William Smith, “Estado,
Mercado e Neoliberalismo na Argentina Pos-Transigdo”, pp 195-7 € 216-7.

298 Como mostram Przeworski e Limongi, “Regimes Politicos e Cresci-
mento Econémico”, pp. 185-9.
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desenvolvimento prejudica a democracia, tanto no que toca
aos efeitos da taxa de crescimento®” quanto no que concerne
ao nivel da renda per capita® No curto prazo, prejudica
também os regimes autoritarios, mas jd aqui apenas no que
diz respeito ao ritmo de crescimento;* quanto ao nivel
absoluto de desenvolvimento num dado ponto do tempo,
quanto menor a renda per capita, maior a possibilidade de
sobrevivéncia de um regime autoritdrio.’® Isto implica um
claro paradoxo, ji que um ritmo acelerado de crescimento
econdmico favorece a perpetuacdo de regimes autoritarios,
mas, por outro lado, esse mesmo crescimento, elevando o
nivel de desenvolvimento econémico (expresso por exemplo
na renda per capita), termina por comprometer, a longo
prazo, as possibilidades de sobrevivéncia daqueles mesmos
regimes. Talvez este paradoxo possa encontrar reconciliagio
na hipétese de Tocqueville acerca das revolugdes, segundo
a qual a grande mudancga politica revoluciondria se segue
nio a periodos de estagnagdo, mas sim aquele periodo de

299 Przeworski e Limongi, “Democracia e Desenvolvimento na América
do Sul”, p. 45, n. 7.

300 Przeworski e Limongi, “Modernization”, pp. 10-2.

301 Segundo Przeworski e Limongi, “Democracia e Desenvolvimento

na América do Sul”, p. 45, n. 7, crises econdmicas comprometem as possibi-
lidades de sobrevivéncia dos regimes autoritarios ainda mais do que as das
democracias. Contudo, em “Modernization”, p. 12, no qual se tomam dados
de 139 paises entre 1950 e 1990, Przeworski e Limongi afirmam o contrario:
“[...] democracies are more vulnerable to bad economic performance: all the
coefficients are significant for democracies but not for dictatorships.” Em
principio, esta discrepancia entre os resultados dos dois trabalhos poderia
ser atribuida a influéncia favoravel que os niveis intermediarios da renda
per capita dos paises sul-americanos exerceriam sobre a estabilidade da de-
mocracia no continente — mas esta é ainda apenas uma hipotese.

302 Przeworski e Limongi, “Modernization”, p. 11.
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desenvolvimento que tenha subvertido as bases “sociolégicas”
sobre as quais se sustentava o “antigo regime” — talvez, mais
precisamente, no bojo de uma crise episédica que se suceda
aquele desenvolvimento.*” Assim, periodos prolongados de
desenvolvimento podem acabar prejudicando — no longo
prazo — os regimes autoritdrios, mas apenas os antigos,
tradicionalistas, em virtude das mudangas socioecondmicas
inevitavelmente produzidas. No que diz respeito as

303 O capitulo 4 do livro III de L’Ancien Régime et la Révolution, de
Tocqueville, intitula-se: “Que le régne de Louis XVI a été I'époque la plus
prospére de 'ancienne monarchie, et comment cette prospérité méme hata
la Révolution” (apud Raymond Aron, As Etapas do Pensamento Sociol6gi-
co, p. 247, n. 10). Em outra parte do mesmo livro, Tocqueville assevera:

“Embora os documentos estatisticos do Antigo Regime de modo geral ins-
pirem pouca conflanga, creio podermos afirmar sem medo que, durante os sessenta
anos que precederam a Revolugdo Francesa, o nimero dos operdrios mais do que
dobrou em Paris, enquanto no mesmo periodo a populagio geral da cidade s6 au-
mentou um ter¢o.” (L'Ancien Régime et la Révolution, pp. 141-2, apud R. Aron, As
Etapas do Pensamento Socioldgico, p. 225.)

Aron observa que, de maneira andloga, também a economia russa conheceu
um periodo de expansio acelerada entre 1880 e 1914, com uma das taxas de cresci-
mento mais elevadas da Europa naquele periodo:

“Na Russia, entre 1890 e 1913 o nimero dos trabalhadores industriais do-
brou, passando de 1,5 para 3 milhdes. A produgio das empresas industriais se mul-
tiplicou por 4. A produgio de carvio passou de 5,3 para 29 milhées de toneladas; a
de ago, de 0,7 para 4 milhdes de toneladas; a de petréleo, de 3,2 para 9 milhdes de
toneladas. De acordo com Prokopowicz, em valor constante a renda nacional russa
aumentou globalmente de 40%, e a renda per capita, de 17%, entre 1900 e 1913.
Os progressos no campo da educagdo foram também considerdveis. Em 1874, s6
21,4% dos homens sabiam ler e escrever; em 1914, essa porcentagem era de 67,8%.
Entre 1880 e 1914, o nimero de alunos da escola elementar passou de 1.141.000
para 8.147.000. Ja em 1899, em O Capitalismo na Riissia, Lenin observava que os
progressos da indudstria eram mais rdpidos na Russia do que na Europa Ocidental, e
mesmo nos Estados Unidos. E acrescentava: ‘O desenvolvimento do capitalismo nos
paises jovens ¢ muito acelerado pela ajuda e o exemplo dos paises velhos’.” (R. Aron,
As Etapas do Pensamento Socioldgico, p. 248, n. 11.)
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democracias (ou, mais genericamente, a estruturas sociais
mais competitivamente organizadas em suas multiplas
esferas), teoricamente um ritmo veloz de desenvolvimento
s6 deveria produzir beneficio, pela maior facilidade de

acomodacio de interesses, jd aludida no inicio desta se¢io.**

304 Sob este ponto de vista, é bastante surpreendente a descoberta de
Przeworski e Limongi, “Democracia e Desenvolvimento na América do Sul”,
pp. 45-6, n. 7, de que um ritmo de crescimento da renda per capita acima
de 5% ao ano aumenta o risco a que estdo expostos os regimes politicos,
comparativamente a o que se observa para taxas mais modestas de cresci-
mento (pelo menos para o caso da América do Sul entre 1946 e 1988). No
caso dos regimes democréaticos, entao, o risco de um golpe de estado em
ano de crescimento acima de 5% era ainda maior que nos casos de queda da
renda per capita (12,8 contra 9,5%). E aqui, alertam os autores, nao valem
os argumentos tipicos da teoria da modernizacgao, sobre mobilizacao social,
desenraizamento, tendéncia ao extremismo etc., pois o efeito aqui obser-
vado é imediato, enquanto esses processos sido de longo prazo. Esta é uma
constatagdo relevante, que certamente desafia qualquer reelaboracao tedri-
ca que eu possa produzir aqui, mas seriam importantes algumas informa-
¢oes adicionais. Quantos foram os casos de crescimento da renda per capita
superior a 5% ao ano, e quais, exatamente, foram os golpes de estado que se
verificaram sob essa circunstancia? Desconfio que os casos sejam relativa-
mente poucos, e isso aumentaria a possibilidade de uma correlacio espuria.
Se for este o caso, seria fundamental descobrir o que nos diz a respeito a
experiéncia de outras partes do mundo, ou de outras épocas. Enquanto isto
nao acontece, reservo-me — autorizado por seus proprios autores — o direito
de manter-me cético quanto a validade teérica geral do intrigante achado.
De fato, os mesmos Przeworski e Limongi, em “Modernization”, p. 12, che-
gam a conclusio oposta:

“Rapid growth is not destabilizing for democracy (and neither for dictator-
ship). [...] At no level [of development] do growth rates above 5 percent destabilize
democracy: at every level the probability of transition to authoritarianism is lower
when growth is rapid than when countries stagnate. [...] When growth is already
rapid, at 8.13 percent (mean + standard deviation), an acceleration by one percent
still makes democracies more likely to survive by 0.60 percent. And even at the

spectacular rate of 14.15 percent, a further acceleration increases the chances that a
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Em suma, por mais que seja temerdrio fazer qualquer
afirmativa categdrica a respeito dos efeitos do regime politico
sobre o desempenho econoémico, penso que podemos nos
apoiar na evidéncia aduzida por Putnam,® assim como
no argumento sobre a embedded autonomy de Evans e na
insisténcia sobre mecanismos institucionais de accountability
eficaz dos atos do governo por Przeworski, para afirmar
que a institucionaliza¢io (ou, mais propriamente, o bom
desempenho institucional) favorece o desenvolvimento
econdmico. E o argumento de Tocqueville nos alerta para
um fato que, a rigor, ja estd incorporado a no¢do de mercado
politico estabelecida por Fibio W. Reis, e corroborada
empiricamente por Putnam: sendo a institucionalizagio
um processo de “impessoalizagio” dos processos de tomada
de decisio no interior de uma coletividade dada, em ultima
andlise sé6 podemos verdadeiramente ter desenvolvimento
politicose ele for democritico, permitindo a plena vocalizagao
e defesa de fodos os interesses, num contexto em que se
reconhece, solidariamente, este direito a todos os cidadios,
e vigoram as condi¢cdes concretas de seu efetivo exercicio
(consistentemente com a afirmag¢io referida no capitulo
anterior — subsecdo 2.2.4 — de que o problema da politica
é o problema da democracia). Do contrério, nos casos de
“solugdo” autoritdria, vertical, do problema da ordem, temos
a vontade dos poderosos do momento prevalecendo, e esta,
além de vulnerdvel a fortuna dos destinos pessoais, “ndo pode
se comprometer de modo confidvel”.** Se este raciocinio

democracy would survive.”
305 Putnam, Making Democracy Work, esp. p. 157, fig. 5.6.

306 Este argumento é apresentado por Mancur Olson, “Autocracy,
Democracy and Prosperity”, p. 153, apud Przeworski e Limongi, “Regimes
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¢ correto, temos a resposta para a pergunta que presidiu
toda esta se¢do: a democracia sim favorece, pelo menos
sob uma perspectiva temporal suficientemente ampla, o
desenvolvimento. O grande problema que permanece é que,
paraque esta afirmativasejaverdadeira,a palavra “democracia”
ndo significa mais apenas (como no trabalho de Przeworski
e Limongi) a vigéncia de uma constitui¢io democritica,
eleicbes periddicas com incerteza ex-ante, irreversibilidade
ex-post ¢ auséncia de dominagdo permanente resultante
de vantagens tempordrias.*” Mas, sobretudo, costumes
democriticos, civicness, “capital social”, respeito disseminado
a direitos e observincia difusa de normas “horizontais” de
reciprocidade. Pois sdo essas as caracteristicas que —de acordo
com Putnam - favorecem o desempenho institucional,
de modo a permitir ao estado o exercicio da “autonomia
inserida” preconizada por Peter Evans, e, por intermédio de
uma democracia de “boa qualidade”, propiciar aos cidadios
a operagio eficaz dos mecanismos de accountability politica
prescritos por Przeworski para uma intervengio positiva do
estado na economia.’®

Politicos e Crescimento Economico”, p. 176. Przeworski e Limongi acusam
Olson, assim como os diversos trabalhos de Douglass North sobre o tema, de
nao conseguirem explicar de maneira precisa “como as institui¢does demo-
craticas poderiam gerar um compromisso confidvel”. Embora nao me sinta
em condicoes de desenvolvé-la plenamente aqui, talvez a resposta esteja na
solucdo de Axelrod para o dilema do prisioneiro, tal como foi incorporada
por Putnam no esboco de seu “circulo virtuoso democratico”, e exposta no
capitulo anterior (subsecao 2.2.3).

307 Przeworski e Limongi, “Democracia e Desenvolvimento na América
do Sul”, pp. 31-2.

308 Przeworski, “A Reforma do Estado”, p. 34, onde se afirma que “a
qualidade da intervencdo do estado na economia depende da qualidade da
democracia”.
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Assim, a vigéncia institucional de uma constitui¢o
democritica, embora seja, sim, condigdo evidentemente
necessdria para um bom desempenho institucional (afinal,
antes de funcionarem bem, as institui¢oes democréticas
tém pelo menos de existir), ndo é, absolutamente, condigio
suficiente da plena operac¢do dos efeitos positivos que uma
ordem democritica pode produzir sobre a operagio geral
da vida econdémica nas modernas sociedades complexas.
Todavia, insisto, isto ndo deve obscurecer o fato de que a
provisdo deinstituicdes democraticas constituiumimperativo
dramdtico e requisito indispensdvel para qualquer “passo
adiante” posterior. Putnam mesmo o afirma, na se¢do final
de seu livro, quando reconhece que, a despeito dos resultados
muito melhores das regides mais civicas do Norte da Itilia,
a reforma institucional que criou os governos regionais em
1970 produziu efeitos sensiveis e, em sua maioria, benéficos
paraavida politica das diversas regides, incluindo as do Sul.**
Isto pode nos ajudar a avaliar sob a devida perspectiva o forte
antiinstitucionalismo identificado por Przeworski e Limongi
na posi¢ao de S. M. Lipset no que tange as condi¢des de
operagio e vigéncia de regimes politicos democriticos. Para
Lipset, se as condi¢des sociais subjacentes sdo favoraveis a
democracia, entdo dificilmente um conjunto de institui¢oes
politicas desfavoraveis no que diz respeito ao nimero e perfil
dos partidos, legislacdo eleitoral ou composicao federativa
poderd abald-la seriamente.’™® A andlise aqui empreendida
autorizaria em principio uma postura como essa, sob
determinadas circunstincias e a partir de um determinado
estidio macro-histérico de moderniza¢io que tornaria

309 Putnam, Making Democracy Work, p. 184.

310 Przeworski e Limongi, “Modernization”, p. 3, n. 2.
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a democracia, por assim dizer, inevitdvel, sob o marco da
politica “pds-ideoldgica”. Contudo, em termos praticos,
Lipset ndo tem razdo. Pois dentro da “zona cinzenta” da
politica ideol6gica em que mesmo os paises mais avangados
se debateram durante o século XX (para nio falar da maioria
deles, que ainda hoje se vé as voltas com as dificuldades
envolvidas na superagio do estidio pré-ideoldgico),
naquela situagdo de “fio da navalha” em que a democracia
ja é possivel mas ainda é também evitdvel, ai essas varia¢oes
institucionais podem se constituir nas alavancas decisivas
nas mios dos atores politicos (de fato, as tnicas disponiveis),
capazes de determinar no futuro imediato a sobrevivéncia
ou nio de um regime democritico — e, consequentemente,
as perspectivas de melhoria do desempenho institucional
(ou seja, de desenvolvimento politico) a médio prazo. Sobre as
condi¢des de manipulagio de algumas dessas alavancas no
caso brasileiro — particularmente no contexto recente, em
que se vém operando mudancas simultaneamente politicas
e econdmicas — estarei discorrendo no préximo capitulo.
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) CAPITULO 4
POLITICA E ECONOMIA NO
BRASIL RECENTE E ALGUNS
DILEMAS CONTEMPORANEOS

“Ou restaure-se a moralidade, ou locupletemo-nos todos.”

As Mdaximas e Minimas do Barao de Itararé.

Este capitulo pretende discutir alguma literatura
recente sobre caracteristicas bdsicas do caso brasileiro
e do veloz processo de mudangas que o caracteriza
marcadamente —ainda que muitas de suas principais mazelas
parecam relativamente imunes a este processo. De saida,
¢ importante ressalvar que nio se pretende fazer aqui um
“diagnédstico” acabado e pessoal do Brasil. Trata-se apenas de
comentar uns poucos textos recentes, com o fito de ilustrar
algumas implica¢des, para os debates contemporineos,
da argumentagdo exposta nos trés capitulos anteriores,
procurando identificar convergéncias e esbogar possiveis
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desdobramentosempiricos.Assim,apésumardpidaexposicio
sobre certos componentes basicos da formagio do estado
brasileiro na se¢io 4.1, serdo discutidas, sucessivamente,
contribui¢bes recentes a literatura sobre o estado e a
burocracia estatal brasileira, particularmente naquilo que
concerne a sua capacidade de interven¢do na operagdo da
economia e no padrio de modernizagio verificado (se¢do
4.2); sobre o padrio adotado de intermediagdo de interesses
e os desafios e impasses que se deixam entrever para os
préximos anos no que tange a incorporagido crescente de
uma pauta diversificada de interesses a agenda do estado
(4.3); e, finalmente, sobre a 16gica que preside o atual impeto
de reformas do padrao de atua¢do do estado no Brasil e em
alguns outros paises periféricos (4.4).

4.1. Construcao nacional e construcédo do
estado no Brasil

Caso unico entre os paises americanos, o Brasil
alcancou sua independéncia em relagdo a Lisboa, em 1822,
numa ruptura relativamente pacifica, deflagrada antes por
“prudéncia conservadora”— como observou Alain Rouquié —
que por alguma sublevagio de elites locais, como foi comum
observar-se entre nossos vizinhos.*! Afinal, sete anos ji se
haviam passado desde que o Brasil abandonara a posicao
de colonia portuguesa e passara a condi¢do de Reino Unido
a Portugal e Algarve — e, nesse interim, a revolu¢io que
ocorreu foi em Portugal, em 1820, forcando o retorno do
Rei a Lisboa. A independéncia do Brasil é proclamada pelo
Principe Regente, herdeiro do trono portugués, apenas dois

311 Rouquié, O Extremo-Ocidente, p. 84.
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anos ap6s a revolucido constitucionalista do Porto (“antes que
um aventureiro lance mio”),e é pelo menos tdo compreensivel
como um movimento de cautela da familia real e da facgio
monarquista da elite burocritica que a cerca, destinada
a proteger o status quo vigente na América Portuguesa de
eventuais efeitos desestabilizadores provenientes da situa¢do
imprevisivel em que mergulhava Portugal, quanto como
uma rebelido brasileira contra as Cortes portuguesas. Nao ¢é
por puro acaso que o Brasil adota o formato institucional de
um “império constitucional”, dissociando-se das republicas
que entdo nasciam no resto do continente, para se alinhar
com os principios mondrquicos da Santa Alianga.*'?

Portanto, o episédio da independéncia do Brasil —
embora possua, sem ddvida, sua dimensio “fundacional”
propria, pois € a partir dali que o pais passa a se apresentar
como ente autdbnomo no cendrio internacional — é mais
propriamente uma “secessdo’ que uma “independéncia’,
até porque a dinastia imperial portuguesa reserva para si a
chefia do novo estado, deixando claro ser o novo império
uma ramificagdo do aparato burocritico lusitano que se
desvencilha de Lisboa e adquire vida prépria, mais do que
um novo pais recém-constituido. Com algum exagero, seria

312 Esta descrigdo da independéncia é fortemente inspirada por Luiz
Felipe de Alencastro, “O Fardo dos Bacharéis”, p. 68. Neste breve mas pene-
trante trabalho me apoiarei para a descri¢ao das circunstancias sob as quais
se deu a independéncia do Brasil, que conformariam muitas caracteristicas
incorporadas pelo novo pais, e que o influenciam ainda hoje. Para os pro-
positos do presente trabalho, creio que o recurso ao trabalho de Alencastro
podera ser suficiente para a exploracdo deste topico. E claro, porém, que se
poderia recorrer a outras descricoes, para maior detalhe — e hé obras recen-
tes que autorizariam leitura semelhante, como, por exemplo, Boris Fausto,
Historia do Brasil, pp. 129-34 € 146-7.
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possivel afirmar que naquele momento os portugueses
¢ que tentavam fundar um novo estado, enquanto os
governantes do antigo buscavam se assegurar da posse de
sua ex-colonia como uma eventual “vdlvula de escape”. O
processo de constru¢do do estado brasileiro nio comega,
portanto, da “estaca zero”, e se beneficia significativamente
do aparato burocritico herdado de Portugal. E claro que os
fundadores do novo império iriam se deparar com agudos
desafios relacionados ao processo de requ-building, dada
a incipientissima integracio do grande territério (que
perduraria por todo o século), mas é sobretudo nas tarefas
identificadas com o processo de nation-building (crises de
“identidade” e de “legitimidade”, subse¢do 2.2.1) que eles
teriam de partir praticamente do zero. Para expressar o
problema em termos claros, tratava-se de agir para que o
“pais real”, ou, na expressio de Alencastro, “os proprietdrios
rurais das diferentes regides americanas onde se falava o
portugués”, se dispusessem a obedecer a um poder central
sediado no Rio de Janeiro, agora desvinculado da metrépole.
E aqui a continuidade do aparato burocritico (e, sobretudo,
diplomatico) herdado de Portugal e corporificado na presenca
de um Orleans e Braganga ocupando o trono no novo centro
se revelaria decisiva na manutencao da integridade territorial
do império brasileiro, pelas razdes expostas a seguir.

Muito simplificadamente, pode-se descrever o império
portugués a época colonial como uma economia bipolar,
composta por uma “zona portuguesa de produgao escravista
no Brasil”,e uma “zona portuguesa de reprodugio de escravos
na Africa”. A independéncia punha os produtores brasileiros
em risco, portanto, pois ameagava o seu suprimento de mio
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de obra escrava ao provocar uma potencial inadequagio
entre as novas fronteiras do império e o sistema econémico
vigente. Foi justamente este perigo o elemento que, segundo
Alencastro, viabilizou o fortalecimento do poder imperial
central, pois s6 a burocracia imperial dispunha dos “meios
diplomaticos e politicos” para manter — contra as pressoes
britinicas — o trifico de escravos até 1850. Estabeleceu-se,
entdo, uma solu¢do de compromisso: “o poder central afirma
sua preeminéncia sobre as regides e os proprietdrios rurais”, e
“o império ndo retira as prerrogativas dos senhores rurais no
enquadramento politico e social das populagoes”.*”* Como
consequéncia direta desse arranjo, a escraviddo perdura até
1888, impondo uma marca duradoura sobre a estrutura
social do pais que entdo se formava, e que nio se restringe a
implicagdo mais previsivel — a cristaliza¢do de uma estrutura
fortemente “adscritiva” de estratifica¢io social. Sendo o
escravo como “um animal e uma maquina” (na expressio de
Gilberto Freyre), a escraviddo acaba sendo também fonte
de atraso em virios outros niveis, incluindo o tecnoldgico:
em 1840, um viajante inglés observava que quase nio
havia tragdo animal no Rio de Janeiro, mas sim humana;
narrativas de 1860 falam do odor nauseabundo produzido na
cidade pela virtual inexisténcia de qualquer rede de esgoto,
desnecessario ja que escravos domésticos eram encarregados
de despejar na Baia de Guanabara os barris contendo os
dejetos das casas; e a introdugdo de mdquinas na produgio,

naturalmente, era igualmente postergada.’*

313 Alencastro, “O Fardo dos Bacharéis”, p. 69.

314 Rouquié, O Extremo-Ocidente, p. 84. Para as descri¢oes do Rio de
Janeiro imperial aqui referidas, ver Frédéric Mauro, O Brasil no Tempo de
Dom Pedro II, pp. 13-24.
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Em todo caso, a sobrevivéncia de relagdes sociais
ndo contratuais (e em boa medida, portanto, “adscritivas”)
acabou efetivamente por se tornar uma das principais
caracteristicas da sociedade brasileira — como € natural
acontecer com sociedades fortemente marcadas por uma
heranca simultaneamente latifundidria e escravista. Nas
palavras de Alain Rouquié, sio “sociedades hierdrquicas em
que a familiaridade protetora dos poderosos fundamenta as

expectativas clientelistas dos humildes”:3

a rarefacio (ou a
omissdo complacente) do aparato do poder publico estimula
a organizacio de redes de favores em torno dos poderosos
privados.Nessa“politicadaescassez”,comosignificativamente
a chama Rouquié, cada favorecido ¢ eterno devedor de seu
benfeitor — e isto tende, naturalmente, a reproduzir-se nas
cidades, pelo menos durante as primeiras geragdes urbanas,
pela prépria estabilidade intrinseca da légica do “circulo
vicioso autoritdrio”a que se referiu Putnam (subsecdo 2.2.3).
Nio deve surpreender, portanto, a constatacio de que as
sociedades latino-americanas contemporaneas sdo “sistemas
sociais em que a neutralidade das relagdes contratuais estd

longe de estar totalmente estabelecida”.?'¢

De fato, talvez niao se tenha observado no Brasil
sobretudo #ma das cinco condi¢oes identificadas por
Barrington Moore para o desenvolvimento de uma via
tipicamente “liberal-burguesa” de modernizagio. A saber, o
enfraquecimento “oportuno” (isto é, antes da consolida¢do
do estado) da classe proprietdria rural frente ao setor urbano-
industrial, de modo a inviabilizar “uma coalizdo reaciondria

315 Rouquié, O Extremo-Ocidente, p. 81.
316 Rouquié, O Extremo-Ocidente, p. 88.
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entre elites agririas e industriais”, evitando, assim, uma
clivagem politica desfavoravel a modernizagao liberal: “elite
x povo” (que teria acabado por se dar no Brasil), em vez de
“cidadex campo”.3" Nos casos cldssicos (que talvezencontrem
sua melhor ilustragdo no caso da Franga), o préprio processo
de centralizagdo politico-administrativa ja é desencadeado,
em larga medida, por um processo de enfraquecimento
relativo da classe proprietria de terras, que vé seu poder
contestado pela ascensdo econdmica das cidades. Aqui,
diferentemente, o requ-building é uma imposigio urgente
deflagrada “exogenamente” pela independéncia, pelo fato
de que esta se dd ja no interior de um sistema estabelecido
de estados nacionais. Na ocasido, a classe proprietiria
rural exerce indisputada hegemonia econdémica, e assim
pode exercer influéncia predominante sobre o processo de
construgdo do estado e se apropriar de posi¢cdes burocriticas
estratégicas. O estado nacional entre nés ndo se constitui,
portanto, sob a égide de um processo abrangente de
“impessoalizacido” universal das decisoes, mas apenas dentro
do estreito limite no interior do qual essa “impessoalizagio”
serve ao propésito da conciliagio e da barganha no interior
de uma elite adscritivamente constituida. Generalizando,

317 Elisa Reis, “Elites Agrarias, State-Building e Autoritarismo”, pp.
335-6, onde se enunciam as cinco condigoes estipuladas por B. Moore, As
Origens Sociais da Ditadura e da Democracia: (1) “equilibrio de poder
entre a autoridade central e os grandes proprietarios rurais”; (2) “transi-
¢do bem-sucedida para a agricultura comercial” — redefinida por Elisa Reis
como a “superacgao de formas extra-econémicas de coercao nas relagoes de
trabalho”; (3) “enfraquecimento oportuno da classe proprietaria rural”, de
modo a obter (4) a “inviabilizacao de uma coalizio reacionaria entre elites
agrarias e industriais” (caso contrario, produz-se uma clivagem politica des-
favoravel: “elite x povo”, em vez de “urbano x rural”); e (5) uma “ruptura
revolucionaria com o passado”.
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« .
pode-se afirmar que, se o “enfraquecimento oportuno da
classe proprietaria rural” acontece, temos uma sociedade
comparativamente mais competitiva e liberal-democratica;
se ndo, temos uma sociedade onde os interesses dos membros
do “patriciado” estardo relativamente protegidos, mas que
)
permanece — como é ébvio — oligdrquica e autoritdria.

No plano das instituigdes politicas, esse processo
bastante peculiar de afirmagdo — parcial, mas bem-sucedida —
do poder central fornece-nos a chave para a compreensio da
excepcionalmente longa experiéncia parlamentar brasileira.
Pois em quase dois séculos de histéria nacional, o Brasil
nio chega a completar duas décadas de interrupgdo das
atividades parlamentares — Alencastro observa que poucos
lugares no mundo possuem experiéncia compardvel. Trata-
se, porém, de uma experiéncia parlamentar marcadamente
elitista, pois de fato os legislativos, nos seus diversos niveis,
estabelecem-se, desde a independéncia, “como os lugares
privilegiados de conciliagdo entre as diferentes oligarquias
regionais”. A imensa extensio e a diversidade interna do
novo império logo requereram, para a conservagio deste,
o estabelecimento de foros nacionais em que se fizessem
ouvir as vozes dos potentados locais — mas apenas elas.
“Peneirada” pela estrutura social fortemente “adscritiva” das
tazendas de um império esmagadoramente rural, qualquer
possibilidade de expressdo politica popular é virtualmente
cancelada, favorecendo “a emergéncia de uma intelligentsia
empenhada em transformar a sociedade através do aparelho
estatal, por cima das instincias eletivas”. Assim esbogam-
se 0s tragos caracteristicos do autoritarismo brasileiro,
segundo Alencastro: “jogo parlamentar restrito que permite
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a conciliacio das elites, excluindo as camadas populares dos
centros de decisdo”; e “existéncia no seio da administragio
publica de uma corrente que preconiza a modernizagio
do pais pela via autoritiria”'® A tese da modernizagio
autoritiria baseava-se, fundamentalmente, na constatagio
de que o Brasil s6 existia gracas a agdo de suas elites, e na
crenca paralela de que toda intervenc¢io popular na politica,
orientada por questdes paroquiais ou regionais e desprovida
da “largueza de visao” das elites, tenderia a colocar a unidade
nacional em perigo (elite “centripeta”e massa “centrifuga”). A
enorme heterogeneidade cultural e a inevitavel fragmentacio
do mercado interno do imenso pais davam origem, segue o
argumento, a um tecido social precirio, onde nio cabiam
apostas de modernizagdo “espontdnea” — e justificava-se
desta maneira “a recusa dos direitos de cidadania” a algumas
camadas da populagdo, em nome do progresso nacional.
Esta a sintese da “ideologia civilizadora”, da modernizagio
autoritaria.’ No século XX, esse esfor¢o “civilizador” iria
se expressar sobretudo através do enorme e duradouro
consenso nacional observado em torno do imperativo da
industrializacao (ver abaixo, “notas finais”).

Nos termos tedricos em que o processo foi aqui
descrito anteriormente (subse¢do 2.2.1), se o desafio bédsico
que se antepds aos atores politicos durante o periodo
imperial pode ser descrito como um problema de infegracio,
para a republica se apresentou com centralidade o problema
da igualdade, expresso na literatura dos anos 60 nas crises

318 Alencastro, “O Fardo dos Bacharéis”, pp. 69-70.
319 Alencastro, “O Fardo dos Bacharéis”, p. 70.
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320 A monarquia desapareceu

de participagao e distribuicao.
menos de dois anos depois de abolida a escravidio, e a
republica se viu diante do desafio incontornavel de lidar com
agrande massa de individuos que —abandonando a condigao
de propriedade de terceiros — acabavam de adquirir o szazus
de cidaddos. Ainda que muito relutantemente, o sistema
politico foi compelido a deflagrar um lento processo de
incorporagdo politica de segmentos antes excluidos —
o que, naturalmente, ndo se dd de modo requente. A
incorpora¢io sucessiva de camadas sempre maiores da
populacgio a vida politica do pais esteve no centro de todas
as grandes turbuléncias observadas ao longo do século
XX e foi pelo menos parcialmente responsiavel por elas.
Sob este aspecto, o caso brasileiro pode constituir uma
ilustracdo admirdvel do argumento de Huntington sobre a
provavel instabilidade politica decorrente da irremedidvel
ruptura — por um processo de transformagdo econdémica
particularmente acelerado, e requenteme modernizagio
relativa da estrutura social — de instituicdes politicas
outrora eficazes para processar o jogo politico.

1 na auséncia —

Conforme apontou Huntington,*
altamente provavel — de razodvel consenso sobre as novas
instituicoes a serem adotadas para acolher e processar esta
participagdo ampliada, a radicalizacdo da disputa politica
— e agora com seu alcance exponenciado pela expansio
da arena politica — é uma decorréncia natural e inevitdvel.
E a aparentemente infinddvel alternincia, ou mesmo a

mescla, entre regimes autocraticos e populismo demagégico

320 F. W. Reis, “Autoritarismo e Democracia na Republica Brasileira”, p. 21.

321 Huntington, Political Order in Changing Societies, p. 199.
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¢ apenas um sintoma da incapacidade dos governos de
atender simultaneamente aos dois imperativos cruciais do
sistema politico democritico, ja referidos acima (capitulo
2): o de “produgio” de poder e o de “distribuicdo” de
poder. Assim, ou o governo concentra todo o poder (como
durante a vigéncia de regimes autoritdrios), resolvendo o
problema de produgio de poder a expensas do objetivo de
distribui¢cdo do mesmo, ou entdo, alternativamente (durante
os interladios populistas), ele se vé paralisado por multiplas
e contraditérias demandas no varejo da barganha politica,
tornando-se incapaz de “produzir” poder.’*® Hoje, de fato
temos o estado brasileiro consolidado como foco de poder,
mas as voltas com problemas de autoridade (ver subse¢io
2.1.2) decorrentes da generalizagio da demanda por
participagdo num contexto em que 0s canais institucionais
responsaveis pelo processamento dessa participagio sio
ainda objeto de acerba disputa: praticamente nio existem
no Brasil institui¢des decisérias ou administrativas cujos
procedimentos ou atribuicbes nio sejam contestados. E
sugestivo, a propésito, que Eli Diniz tenha se referido a
crise latino-americana como uma crise “refundacional”,’?
pois a expressdo nos remete irresistivelmente aquele que ¢é
o episédio-chave das reflexdes de Hannah Arendt sobre a
autoridade —a “fundagio”.*** Antes, porém, que o argumento

322 Para uma exposicao mais detalhada do dilema, ver Fabio W. Reis, “Ci-
dadania Democratica, Corporativismo e Politica Social no Brasil”, pp. 161-7.

323 Diniz, Crise, Reforma do Estado e Governabilidade, p. 27.

324 Arendt, Entre o Passado e o Futuro, cap. 3, “Que é Autoridade?”,
esp. pp. 162-87. Embora Arendt se aproprie do tema de maneira bastante
pessoal, especialmente na exploracao do contraste entre a atitude dos mo-

dernos e a dos romanos frente a “fundacao”, é certo que se trata de assunto
canodnico na reflexdo sobre a politica, podendo ser encontrado também em
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acima se preste a mal-entendidos graves, cumpre esclarecer
que muito dificilmente uma “crise de autoridade” comporta
solu¢des autoritirias (particularmente em pleno contexto
de modernizagio social, se estiver correta a argumentagio
desenvolvida nos trés capitulos anteriores) — pelo contririo,
a requentem do recurso ao autoritarismo é um dos sintomas
mais evidentes da crise. Tampouco o problema que se coloca
¢ o de se conter o poder do estado: ao contririo, trata-se antes
de desempenhar a tarefa delicada de abri-lo a consideragao de
interesses aos quais sempre foi alheio, com o consentimento
— ainda que contrafeito — daqueles incorporados desde
sempre.*” Se bem-sucedida, esta tarefa ndo pode resultar
em outra coisa sendo uma enorme expansio do poder do

estado — inclusive em sua dimensio coercitiva.3?°

Todavia, se a convivéncia entre capitalismo e
democracia ji constitui em qualquer circunstincia um
problema extremamente complexo — ji que impde a tensa
convivéncia entre, de um lado, o igualitarismo doutrindrio
do mercado e, do outro, a inescapivel hierarquizac¢io
social embutida na estrutura de classes continuamente

outros lugares, como no belo tratado de Carl Friedrich, Man and His Go-
vernment, cap. 8, “The Dimensions of Political Community”, esp. pp. 146-7.

325 F. W. Reis, “Autoritarismo e Democracia na Republica Brasileira”, p. 22.

326 Ainda que nao “despdtica”, conforme a tipificacio de Michael
Mann, “O Poder Auténomo do Estado”, p. 168. Definido como “a extensao
das acOes que a elite é capacitada a empreender sem a negociacao de rotina,
institucionalizada, com os grupos da sociedade civil”, o “poder despoético”
pode ser seguramente identificado com a capacidade de coercao arbitraria
(ver acima, secdo 3.2, n. 19). Mas, embora fortemente disciplinada, a ca-
pacidade coercitiva do estado democratico moderno é seguramente muito
superior a de qualquer das formas politicas que o tenham precedido histori-
camente.
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reproduzida por sua prépria légica de funcionamento; entre
a distribuicio do poder prevista nos principios democraticos
e a concentracio da propriedade resultante da operagio do
capitalismo —, no caso do Brasil esse problema é fortemente
potencializado pela funda segmentagio social parcialmente
derivada das circunstincias em que o pais se formou e da
forma entdo predominante de explora¢io do trabalho. Nos
paises centrais, a solu¢do adotada para o problema acabou
por incorporar invariavelmente um estado de compromisso:
aceita-se a propriedade privada e a manutengio do regime
econémico em seus tracos fundamentais, em troca da
preservacio de um regime politico democraticoe daadog¢iode
algumas politicas sociais em dreas sensiveis, particularmente
saide, educagio e regulamentagio do trabalho.**” Entre nés,
o agudo descompasso entre o grau de concentragio do poder
economico e a pulverizagio dos direitos politicos decorrentes
da expansio do eleitorado (facilmente exprimivel no fato
de que pelo menos até uns poucos anos atrds o nimero de
contribuintes do imposto de renda no Brasil nio alcangava
10% do tamanho do eleitorado)*?® determina uma légica
plebiscitaria a opera¢do da democracia, que cria obsticulos
considerdveis a barganha em torno de objetivos de longo
prazo, pela previsivel desconflanca mutua nutrida pelos
potenciais pactuantes.

327 Na expressao arguta de Adam Przeworski, “Bases Materiais do
Consentimento”, p. 172, “a democracia é o Bonaparte moderno”.

328 F. W. Reis, “Autoritarismo e Democracia na Republica Brasileira”,
p.- 23. Para nimeros mais recentes, pode-se recorrer a Sérgio Abranches,
“0 Brasil na Fronteira Global”, p. 34, onde se estima, em 1995, a existéncia
de 10 milhoes de contribuintes do IRPF para 9o milhdes de eleitores — uma
relacdo de pouco mais de 11%.
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A analogia entre essa situa¢do e o “circulo vicioso
autoritdrio” aludido por Putnam (subsegio 2.2.3) é bastante
6bvia.Wanderley Guilherme dos Santos,em trabalho recente,
alerta para o fato de que aproximadamente dois tercos das
pessoas vitimas de violéncia no Brasil ndo recorrem a justica;
e, dentre estas, a esmagadora maioria nio o faz por puro (e
justificado) ceticismo.*?’ A 16gica subjacente 4 interpreta¢io
que Santos adota para a corrosio das estruturas normativas
no Brasil desdobra-se em tragos bastante analogos aqueles
aqui explorados nos capitulos anteriores: submetida a
intenso processo de deslocamento social, tanto horizontal
quanto vertical, a populag¢do brasileira testemunharia uma
dréstica suspensdo de padrdes de conduta tradicionalmente
esperados, sem que nenhum ordenamento normativo
preenchesse este vazio com eficicia.®®® Dai se difundiria
a percep¢do de que as retribui¢des sociais se encontram
simplesmente desvinculadas da contribui¢do de cada um.
Com a falta de sinais consistentes a respeito do padrio de
conduta a ser adotado, cresce enormemente a incerteza,
ou — em termos formais — eleva-se excepcionalmente a
taxa de desconto temporal das preferéncias individuais,

329 Dados do IBGE para o periodo entre outubro de 1987 e setembro
de 1988. W. G. dos Santos, Razdes da Desordem, pp. 100-4 (esp. tabelas 19
e 20, p. 103).

330 Nélson do Valle Silva, “A Sociedade”, pp. 79-80, observa que em
1973, “devido apenas a mudancas na estrutura ocupacional”, 30,4% dos ho-
mens adultos no Brasil j4 haviam experimentado mudancas entre ocupagoes
rurais, urbanas manuais e urbanas ndo-manuais. Este indice de “mobilidade
estrutural” ou “forcada” é superior ao de todos os outros oito paises por ele
tomados para efeito de comparacio (Alemanha Ocidental, Estados Unidos,
Filipinas, Franca, Hungria, Japao, Polonia e Tchecoslovaquia).

// 299 MODERNIZACAO, MERCADO E DEMOCRACIA



gerando uma situagdo de desconfian¢a generalizada.*®! As
consequéncias sociais extraidas por Santos para esse estado
coisas sdo virtualmente idénticas ao “familismo amoral”
com que nos anos 50 Edward Banfield caracterizou as
normas de sociabilidade vigentes no sul da Italia, em estudo
recentemente recuperado por Elisa Reis para refletir sobre
problemas de integracdo social em contextos de forte
desigualdade, como o Brasil — e citado também por Putnam
como exemplo tipico da auséncia da virtude civica: fruto da
combinagdo de empobrecimento com desconfian¢a mutua,
seria porém a Unica estratégia racional de sobrevivéncia
num contexto social como o do Mezzogiorno italiano, caso
paradigmatico de “circulo vicioso autoritdrio”.**

No plano “macropolitico”, esta légica se revela no
frémito golpista apontado por Wanderley Guilherme dos
Santos, decorrente da combinagdo perversa entre, de um
lado, 0 estado de débito geral permanente em que se encontra
o governo em qualquer sociedade fraturada em grupos, na
auséncia do “compromisso social originirio”, e, do outro, a
antecipacio, por cada ator relevante, de que as institui¢oes
— quaisquer que sejam elas — nao serdo capazes de assegurar
que os seus adversdrios ndo tratem eles mesmos de “virar a
mesa’, 0 que conduz recorrentemente aos tdo comuns “golpes
preventivos”. Ou seja, no momento em que o atentado
institucional se torna possivel, ele ja é também praticamente

331 W. G. dos Santos, Razbes da Desordem, pp. 107-10.

332 E. P. Reis, “Desigualdade e Solidariedade”; Putnam, Making De-
mocracy Work, pp. 88, 144 e 177. Também em Luiz Carlos Bresser Pereira,
Crise Econdémica e Reforma do Estado no Brasil, cap. 11, a crise brasileira
é descrita como uma “crise de modernizagao”, e a “fratura social” brasileira
como obsticulo a boa operagao da democracia entre nos.
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/33 Dai que Fibio W. Reis venha insistindo

inevitdve
recentemente em que a propalada “governabilidade”, sendo
o atributo de ser “governavel”, refere-se a sociedade, mais
do que a capacidade estatal de governar®* A inversio
do sentido — comum em seu uso corriqueiro recente —
tende a reduzir o problema a uma questio “técnica’, de
adequada configura¢io das institui¢des politicas ou do
aparato burocritico estatal, em busca de maior eficiéncia ou
capacidade gerencial, perdendo de vista o delicado problema
do acoplamento eficaz entre eficiéncia e democracia.’®
Como é 6bvio, a eficiéncia refere-se a ado¢io de meios
adequados a consecugio, com custo minimo, de fins dados. O
problema é que na politica os fins ndo sdo dados, e os “custos
de transagdo” para a tomada de decisdo serdo tanto maiores
quanto maior for o leque de interesses ouvidos e ponderados

333 W. G. dos Santos, Regresso, pp. 69-72.

334 De fato, mesmo Bresser Pereira, Crise Economica e Reforma do
Estado no Brasil, pp. 198-9, ap6s defender uma ampla pauta de reformas
politicas (que inclui “um sistema eleitoral no estilo alemao”, “a correcao da
desproporc¢ao na representacdo dos estados na Camara dos Deputados”, li-
mitac¢oes no ntimero de partidos e a restricdo da “participacdo do governo
federal nas despesas locais”), admite que

“essas mudangas ndo serdo decisivas. Ndo sio uma panacéia; nio resolverdo
o problema da legitimidade do governo brasileiro porque a base dessa falta de legiti-
midade nao ¢ institucional mas social. Deriva do cardter radicalmente heterogéneo da

sociedade brasileira.” (Grifo meu.)

335 F. W. Reis, “Governabilidade, Institui¢oes e Partidos”, pp. 40-2.
Eli Diniz, Crise, Reforma do Estado e Governabilidade, p. 176, também
propoe tratar a reforma do estado “em estreita conexdo com o tema da
consolidacdo democréatica”. Pois, tratada isoladamente, “ou exclusivamen-
te em funcao de seus aspectos administrativos, a reforma do estado tende
a ser conduzida de modo a acentuar as tensées com os requisitos da insti-
tucionalizacido da democracia”.
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— ou seja, a democracia envolve ela mesma algum sacrificio
da eficiéncia, expresso modernamente no crescimento
irresistivel do aparato burocrético estatal tal como descrito
acima (se¢do 2.1), em nome da impessoalizago das normas
e direitos a serem universalmente implementados. O que
nio quer dizer, naturalmente, que — dada esta restri¢do — o
problema da eficiéncia nio se imponha em algum momento,
particularmente no que toca a capacidade de pronta
implementac¢io e aplicagdo do corpo de direitos e deveres
corporificados nas normas vigentes. Mas é importante
destacar que o problema nio poderd ser devidamente atacado
exclusivamente no ambito de medidas reestruturadoras
da esfera burocritico-administrativa da mdquina estatal,
mas envolverd necessariamente delicados problemas de
institucionalizagdo de canais de articulagdo politica entre o
estado e a sociedade. Esse problema reveste-se de especial
significado entre nds, brasileiros, j4 que — a se acompanhar a
interpretagdo da nossa histdria sugerida por Luiz Felipe de
Alencastro — o pais em que vivemos hoje resulta em larga
medida de iniciativas “unilaterais” de uma elite burocrética
de vocagido demiurgica, que — frequentemente imbuida de
uma ideia mais ou menos clara do “interesse nacional” —
raramente terd hesitado em afastar do caminho a democracia,
em nome do cumprimento “eficiente”, tecnocritico, das
necessidades prementes da na¢io. Hoje podemos avaliar a
estreita abrangéncia dos beneficios de uma estratégia quase
uninime de “fuga para a frente” na realiza¢io do feito notavel
de se compatibilizar uma economia predominantemente
urbana e industrializada com um dos piores indices de
distribuicdo de renda do planeta. Um dos poucos efeitos
realmente universais da moderniza¢io acelerada brasileira
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foi a generalizacdo de expectativas crescentes de ascensio
econdmica e mobilidade, pois as inchadas metrépoles
brasileiras fizeram conviver, as vezes separadas por poucos
metros, familias miserdveis com uma classe média com
padrio consumo de bens de luxo superior ao de muitos paises
de renda per capita mais elevada. A sensagio de privagio
relativa derivada desses fortes contrastes (e muitas vezes
agravada pela incongruéncia habitual entre a contribuicao
individual e a retribuicdo social apontada por Wanderley
Guilherme dos Santos, derivada em grande medida da
incapacidade do estado de fazer valer efetivamente as normas
e direitos legalmente vigentes) adquire especial viruléncia,
naturalmente, durante as crises econdmicas, o que ajuda a
explicar a sensa¢do particularmente forte de decomposi¢io
social que se experimentou no Brasil a partir dos anos 80.

4.2. O estado e a burocracia

O compadrio intra-elite que presidiu o processo de
cooptagdo necessirio a consolidacdo do poder central no
estado brasileiro junto a poderosa classe proprietaria rural ndo
deixou, naturalmente, de imprimir certas marcas duradouras
em institui¢des e rotinas de nossa burocracia puiblica. Para
além de certo cartorialismo excessivo, tecnicamente falando
um legado importante talvez tenha sido a reprodugio
desenfreada de “politicas distributivas” tal como definidas
por Theodore Lowi,**® induzidas pela politica voltada para

336 Lowi, “American Business, Public Policy, Case-Studies, and Politi-
cal Theory”, pp. 689-91, onde se estabelece a classica distin¢ao entre politi-
cas distributivas, redistributivas e regulatorias. Estas trés grandes areas de
politicas, segundo Lowi, configuram diferentes arenas de poder, cada uma
com sua propria estrutura politica caracteristica, seus processos e sua elite
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o apaziguamento de potentados regionais, desde o Império,
tal como descrita por Alencastro. A ironia aqui embutida
¢ que Alencastro descreve o Brasil — na visdo de sua elite
— justamente como um “fardo dos bacharéis”, uma selva
de bugres incivilizados governada por uma burocracia
presumivelmente letrada encarregada da ardua tarefa de
introduzir alguma “racionalidade” na selva. O problema ¢
que, sendo diminuta a composi¢do dessa ilha de bacharéis,
nio se instaura a necessaria impessoalidade para a operagio
de uma verdadeira burocracia (racional, portanto), mas
antes se estabelece uma espécie de “confraria” onde todos se
ajudam, talvez até acreditando estarem, assim, por extensao,
ajudando “o Brasil”. Sé que, com isso, generalizam-se as
politicas distributivas tdpicas, e a conta vai, naturalmente,
“pro Brasil”. Como observa Sérgio Abranches, essa “légica
de clientelas” acaba por prejudicar seriamente “a seletividade
necessaria a solu¢des mais permanentes e democraticas para
os jogos de ‘soma zero’, caracteristicos dos processos [re]
distributivos e inerentes ao desenvolvimento e 2 mudanga”.3¥’
Assim, contrariamente a o que a énfase na “governabilidade”
tende a deixar subentendido, “a redemocratiza¢io do estado

peculiar. Wanderley Guilherme dos Santos, “Um Novo Paradoxo Mande-
villiano”, p. 168, produziu uma descri¢io sintética e precisa das trés, sufi-
ciente para o uso feito aqui:

“Simplificando a apresentagio e a discussio de Lowi, podemos entender
como distributiva aquele tipo de politica que distribui bens e servicos quase que indi-
vidualmente, sem conflito, porque a curto prazo a quantidade disponivel dos ditos bens
e servigos parece infinita. A politica regulatéria lida com conflitos entre dois ou mais
segmentos da sociedade — como dois ramos industriais, por exemplo — e implica gan-
hos e perdas relativos. Finalmente, a politica redistributiva é tipicamente uma decisio

de soma zero, e lida com os principais conflitos sociais, isto ¢, conflitos entre classes.”

337 Abranches, “O Estado”, p. 119.
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supde a participacdo mais efetiva da representagio setorial
dos segmentos trabalhistas e empresariais naquelas decisoes
das diferentes jurisdicdes do estado, que afetam seus
interesses”, € ndo seu insulamento.’

Nio faria sentido, porém, identificar num passado
remoto a origem de problemas que se verificam ainda hoje,
se 0 apego a estas estratégias ndo fizesse sentido para os
atores dentro da estrutura de incentivos com que se deparam
hoje. Ja vimos (subse¢do 2.2.3) como a emergéncia de uma
estratégia voltada para resultados coletivamente benéficos
a serem obtidos no longo prazo dependerd — entre outras
coisas — de um contexto suficientemente estdvel, a ponto
de permitir aos atores abrir mdo de pequenos resultados
imediatos em favor de uma aposta segura sobre um retorno
esperado futuro. Mas, como observou Barbara Geddes,

“on average, Latin American political actors must
discount the future fairly heavily because of the high
probability that a military intervention will marginalize
them. [...] Furthermore, even when the military remains
on the sidelines, a change of the party in power may reduce
markedly a politician’s or bureaucrat’s chances of getting
ahead, since success depends heavily on patronage, which
presidents monopolize. Consequently, discount rates
tend to be high. In other words, the unstable political

338 Abranches, “O Estado”, pp. 122-3. A perpetuacao do clientelismo
sob o regime militar, apontada também por Abranches, “O Estado”, pp. 127-
8, ¢ uma corroboracao eloquente deste ponto. Como lembra Ben Schneider,
Burocracia Publica e Politica Industrial no Brasil, p. 101, “o fechamento
dos partidos e do Congresso ndo interrompeu a politica; simplesmente ca-
nalizou-a, por completo, para a burocracia”, num movimento analogo aque-
le ocorrido nos paises socialistas da orbita soviética (ver acima, subse¢io
2.1.1,n. 7).
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environment forces rational politicians in office to
concentrate on activities that lead to quick results and
immediate rewards.”’

Analogamente, Bem Schneider ird sublinhar que “os
fortes lacos pessoais que permeiam a administragio brasileira
sdo menos vestigios do Brasil tradicional do que respostas
perfeitamente racionais a complexidade e a incerteza.”*
Para ele, a centralidade da “politica de nomeagoes” no estado
brasileiro (mais de requente mil cargos sujeitos a nomeagio
pelo Presidente da Republica em 1985)** desempenha a
fun¢io bédsica de,na auséncia de controles impessoais eficazes,
permitir aos superiores manter algum controle sobre seus
subordinados pela possibilidade de “comunicar incentivos”
a partir do controle sobre suas carreiras. Na atmosfera
institucionalmente “rarefeita”vigente, as nomeagoes tornam-
se o principal mecanismo de influéncia sobre as performances
burocriticas e, portanto, um instrumento imprescindivel
de controle da incerteza.*** Sinteticamente, as nomeagoes

339 Geddes, Politician’s Dilemma, p. 13.

340 Schneider, Burocracia Ptblica e Politica Industrial no Brasil, p.
123.
341 Um censo de todos os 6rgaos do governo federal realizado conjunta-

mente pelo Ministério da Desburocratizacgao e a Secretaria de Planejamento
em 1985 contou “aproximadamente vinte mil 6rgaos” — que, segundo seus
calculos, “correspondia a apenas um ter¢o do estado”. Foram identificados
“553 6rgaos diferentes ligados a satide, 339 a educacgao, 282 a industria e
comércio e 897 6rgaos que existiam apenas para coordenar outros 6rgaos”
(Schneider, Burocracia Ptiblica e Politica Industrial no Brasil, p. 28).

342 Schneider, Burocracia Piiblica e Politica Industrial no Brasil, pp.
126-7. Para a eficicia do sistema de nomeacoes, Schneider (pp. 107-8) desta-
ca ainda a importancia da socializagdo, da mentalidade comum e do perma-
nente contato entre si mantido pelos burocratas brasileiros, o que forneceria
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importam na propor¢io inversa da forga das instituigdes,
do sucesso no processo de “impessoalizacio” das decisoes.
Nio surpreende constatar, portanto, que, com a suspensio
de outros canais de competi¢do politica, as nomeagdes se
tornam ainda zais importantes depois de 1964. “Ao castrar
o Congresso e o Judicidrio, os militares forcaram a entrada
da politica no executivo”, pois tanto “os altos burocratas
tornaram-se legisladores” quanto “as nomeacées para a
burocracia se tornaram um meio primério de recrutamento
e representacio das elites”** Assim, o regime militar
chega ao seu final com requente mil nomeagdes politicas
pessoais a cargo do Presidente, o que deveria levar o leitor
a imaginar que ndo havia burocracia alguma no Brasil.
Mas nio ¢ bem assim. Claro, Schneider reconhece que
essas nomeagdes “abrem caminho para um ndmero igual
de oportunidades de nepotismo, clientelismo, corrupgio
e simples incompeténcia’. Mas, paralelamente, a “carreira”
cumpre a fun¢io de estruturar as preferéncias dos burocratas,
segundo alguns tipos de resultados conducentes a ascensio
profissional, e a alta rotatividade na burocracia evita mesmo
a identificacio excessiva com organizagdes especificas,
diluindo — pelo menos no interior da alta burocracia — a
constitui¢do de bolsoes rigidos de interesses organizacionais

aquilo que Rueschemeyer e Evans, “The State and Economic Transforma-
tion”, p. 59, identificaram como “the non-bureaucratic foundations of bu-
reaucratic functioning”.

343 Schneider, Burocracia Piblica e Politica Industrial no Brasil, p.
116. Para Schneider (p. 328), “o autoritarismo néo era necessario nem ine-
rentemente superior” para a producdo de politicas industriais, pois “a for-
mulacao de politicas apresenta continuidades ao longo de todo o periodo do
pos-guerra”. Por outro lado, tampouco os fracassos do periodo podem ser
“atribuidos primariamente a peculiaridades do regime militar”.
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cristalizados.’* Algumas caracteristicas presumivelmente
debilitantes da burocracia econémica brasileira (“incluindo
curta permanéncia no cargo, falta de capacidade técnica,
instituicoes fracas e uma teia de lagos pessoais informais”)
podem ter-se revelado, portanto, como elementos favoraveis
a iniciativas audaciosas de uma politica industrial bastante
discriciondria. Mas os mesmos fatores “que levam ao éxito
na politica industrial podem arruinar outros tipos de
politicas”, ao desfavorecer a constru¢ao do consenso politico
necessario a iniciativas bem-sucedidas de melhoria da
qualidade dos servigos publicos em dreas complexas como
saide ou educagio, por exemplo.** Assim, em 1990 o Brasil,
juntamente com Nigéria e Paquistio, ¢ citado pelo Programa
das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) como
um pais em que se perderam oportunidades favordveis para
o desenvolvimento humano: apesar de rendas relativamente
altas, crescimento rapido, e — muito importante — de gastos
governamentais significativos nos setores sociais, os resultados
esperados nao apareceram.’* E as razdes dessa persistente
ineficicia dos atos governamentais sé podem ser aquelas
caracteristicas do estado brasileiro classicamente tidas
como “patoldgicas”, ou seja, precisamente a insuficiente
institucionaliza¢io e, consequentemente, a preservagido da
importancia de lacos pessoais informais. E perfeitamente
visivel aqui a operagdo dos ingredientes do “circulo vicioso
autoritdrio” resultando no mau desempenho institucional, a
Putnam - e, l6gico, na proliferagdo de iniciativas indcuas
na drea social, que depende de maneira particularmente

344 Schneider, Burocracia Publica e Politica Industrial no Brasil, pp. 28-9.
345 Schneider, Burocracia Publica e Politica Industrial no Brasil, pp. 345-6.
346 N. Valle Silva, “A Sociedade”, p. 103.
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importante da capacidade governamental de coordenagio
e controle.**” Aparentemente, a prevaléncia do sistema
de nomeagbes certamente produz o efeito de distanciar o
burocrata do puiblico, da presta¢io de servigo; ele é orientado
por nomeagdes,o que fazvoltarsua atencio paraas prioridades
estratégicas do sistema politico. Schneider lembra, a propésito,
que, décadas atrds, S. N. Eisenstadt havia analisado “as
consequéncias politicas da expansio burocratica ‘precoce’nos
paises em desenvolvimento™: isto exacerbaria o envolvimento
da burocracia com o processo politico e atribuiria a ela um
papel predominante na politica nacional.**® Embora seja
curioso falar em “expansio burocritica precoce” onde nio
chega a se completar a instalagdo de uma genuina burocracia
(no sentido weberiano do termo), faz sentido supor que a
expansio do corpo administrativo burocritico se processe
mais aceleradamente que a institucionaliza¢do do resto do
sistema politico nos paises periféricos, com as consequéncias
apontadas por Eisenstadt. Eistoseriaverdade particularmente
no caso do Brasil, dadas as peculiares circunstincias de sua
independéncia e a razodvel continuidade mantida com as
institui¢oes burocraticas herdadas de Portugal.

347 Para Barbara Geddes, Politician’s Dilemma, p. 14, a capacidade de
implementacao de decisdes dependera da habilidade do estado para taxar,
coagir, conformar os incentivos dos atores privados e tomar decisées buro-
craticas eficazes durante o processo de implementacao. “All of these abilities
depend in turn on the existence of effective bureaucratic organizations.” Se
estiver correta a interpretacado aqui empreendida (subsecio 2.2.3), a “exis-
téncia de organizac¢Ges burocraticas efetivas” é um fendmeno bastante ana-
logo a “institucionaliza¢do” segundo Huntington.

348 Eisenstadt, “Bureaucracy and Political Development”, p. 112, apud
Schneider, Burocracia Piblica e Politica Industrial no Brasil, p. 330, n.
244.
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Sérgio Abranches adverte que “o crescimento do
estado, quando desmesurado e/ou desordenado, limita
dramaticamente a capacidade de agio do governo”,** a
medida em que se torna necessdria uma capacidade sempre
maior de processamento de informacoes, além do fato de
que a prépria expansio ji produz ela mesma a emergéncia
de focos diversificados de interesse no interior da maquina
estatal, potenciais articuladores de wero points a iniciativas
governamentais futuras — particularmente na auséncia de um
principio de autoridade plenamente institucionalizado. O
parimetro decisivo, portanto, frente ao qual se pode avaliar
a medida do crescimento excessivo do estado seria o grau de
institucionaliza¢io de seus procedimentos e de sua fonte de
autoridade. Assim,quanto mais institucionalizado um estado,
mais longe podera ir o seu processo de expansao burocritica
sem prejuizo da qualidade do seu funcionamento. No caso
do Brasil, porém, é unanimemente reconhecido que, desde
o inicio, o processo de desenvolvimento econdémico apoiou-
se em crescente intervencdo do estado. Isto exigiu rdpida (e
muitas vezes desordenada) expansio da maquina burocritica,
que foi levada a efeito de maneira totalmente independente
de qualquer processo de construgdo politico-institucional
paralelo. Previsivelmente, como observou Abranches,
quanto mais este processo de expansio desordenada da

349 Abranches, “O Estado”, p. 156, n. 8, onde ele remete o leitor a F.
Lehner e K. Schubert, “Party Government and the Political Control of Public
Policy”. Schneider, Burocracia Piiblica e Politica Industrial no Brasil, pp.
342-5, também se estende em consideracoes sobre a fraqueza de governos
submetidos a pesada teia de compromissos tipica de estados presumivel-
mente “fortes”. Eli Diniz, Crise, Reforma do Estado e Governabilidade, p.
17, faz a mesma associacao entre o crescimento desordenado do aparato es-
tatal e a fragil capacidade de implementacao de politicas.
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maquina do estado avangou, menores tornaram-se os graus
de liberdade do governo para promover a racionalizagio do
gasto publico.*® Diante “da crise da burocracia publica e
dos impulsos da microfisiologia do poder [...], a burocracia
autonomizada tornou-se progressivamente responsivel por
uma considerdvel parcela do gasto publico”, mas isto teria
criado “uma poderosa inércia orcamentdria, pois as dotagoes
para as fundagbes e empresas publicas sio mais imunes
aos cortes e os gastos menos passiveis de controle”. Com
a deteriora¢do do controle sobre a burocracia publica, ha
uma queda na capacidade de planejamento e programacio.
Chega-se a um ponto em que os gastos sio mal
programados, “e nio se cuida nem da implementagio, nem
da avaliagdo. Portanto, gasta-se mal, independentemente
das influéncias distorcivas da microfisiologia do poder sobre o
processo de alocagio de recursos piblicos.”*" Pois deteriora-
se até mesmo a disponibilidade de informagio necessaria
para a implementagio de politicas eficazes.

Sinteticamente, podemos constatar que, em
contextos de debilidade institucional, redes pessoais de
clientela aparecem como c/usters cooperativos no interior
de populacbes nao-cooperativas, conforme apontado por
Barbara Geddes.** Nas pdginas imediatamente anteriores
a esta afirmacio, porém, ela se dedica a listar uma série de
mecanismos pelos quais uma rede de cooperagio interna

350 Abranches, “O Estado”, p. 132. De fato, como aponta Valle Silva,
“A Sociedade”, pp. 100-1, durante o governo Sarney, em plena travessia de
uma grave crise econdmica, crescem tanto o niimero de empregados quanto
o nivel salarial médio no setor publico brasileiro.

351 Abranches, “O Estado”, pp. 140-1 (grifo meu).
352 Geddes, Politician’s Dilemma, pp. 30-5.
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a pequenos grupos tende a 7zdo se expandir para toda a
populagdo. De fato, embora Axelrod descreva exatamente
esse processo de expansio como uma forma possivel
de emergéncia espontinea de cooperagio, as condigbes
estipuladas para que isto se dé sdo, mesmo ali, bastante
restritivas (ver acima, subse¢cio 2.2.3). As dificuldades,
portanto, para a emergéncia de coopera¢io em larga escala
para a provisio de bens coletivos sio bastante grandes
(como se pode depreender empiricamente do argumento de
Putnam), e maiores, eu diria, do que se tende a perceber
quando se descrevem suas condi¢cdes em termos puramente
analiticos — quando frequentemente nos inclinamos a
subestimar a implausibilidade empirica de determinadas
premissas com que operamos ‘for the sake of argument”. O
argumento de Axelrod, portanto, é frequentemente descrito
como “otimista’, apesar das premissas fortemente restritivas
de sua solug@o cooperativa para o dilema do prisioneiro.

Adotada também por Barbara Geddes, a solugio
canonica que desde 1965 a literatura oferece para problemas
dessa natureza — genericamente identificiveis como a
provisdo de bens publicos no interior de “grupos latentes”
— sdo os chamados “empresarios politicos”: liderancas que,
individualmente beneficidveis pelo seu préprio sucesso nessa
tarefa, devem ser capazes de prover “incentivos seletivos” para
cada membro individual do grupo latente e,a0 mesmo tempo,
punir eventuais “caronas” em seu interior.”*® Concretamente,

353 Geddes, Politician’s Dilemma, pp. 36-8. Manterei aqui as acepcoes
mais comuns desses termos: “bem piblico” como aquele que, uma vez dis-
ponivel para uns, estara necessariamente disponivel para todos os membros
do grupo; “grupo latente” como aquele que, objetivamente definivel em fun-
¢do de um interesse comum que lhe é imputado, ndo consegue todavia se
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problemas de principal-agent se tornam decisivos aqui:
trata-se acima de tudo de assegurar que burocratas sejam
condicionados, por uma estrutura de incentivos adequada,
a seguir as ordens de escaldes superiores, assim como
os lideres sejam induzidos por mecanismos eficazes de
accountability politica a se orientar por interesses coletivos
representativos de parcelas expressivas da populagio.
Adquire crucial importincia nesse contexto, todavia,
o problema que Harold Demsetz chamou de internal
constituency (“cabos eleitorais” e similares),>* em contraste
com a external constituency (eleitores) — que, infelizmente,
Adam Przeworski nio menciona em sua discussdo sobre

mecanismos de accountability (ver acima, segio 3.3).

4.3. Intermediacdo de interesses e o
“corporativismo” brasileiro

Além do simples “inchago”do aparato burocrético estatal,
e das inevitaveis dificuldades gerenciais em se comandar uma
maquinaintegradapormaisdevintemil 6rgaos,hdtambémuma
segunda via pela qual a centraliza¢do burocritica das decisoes
traz como contrapartida uma deterioragao da capacidade de
implementagio de politicas, e que reside em caracteristicas
proprias da estrutura brasileira de intermediag@o de interesses,
notadamente — como nos lembra Eli Diniz — na segmentagio
setorial e no rigido controle dos sindicatos operirios e sua

constituir num ator coletivo organizado; “incentivos seletivos” como bene-
ficios individuais destinados exclusivamente aqueles que cooperarem para
a provisao do bem publico; e “carona” (free-rider) como aquele individuo
que se beneficia da provisao do bem publico sem contudo colaborar para ela.
354 Demsetz, “Amenity Potential, Indivisibilities, and Political Compe-
tition”, apud Geddes, Politician’s Dilemma, p. 40.
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exclusio da formulagio de politicas.®® A setorializa¢io
desfavorece agdes integradas, de efeitos abrangentes e de
longo alcance temporal, prejudicando a consisténcia das
politicas governamentais tomadas conjuntamente e, portanto,
sua exequibilidade a médio prazo; j a exclusdo do operariado
— além de em si mesma injusta, porque discriminatéria, e
contra o lado mais fraco — termina por aumentar a dificuldade
de se produzir adesdo, a decisoes assim alcancadas, de atores
privados de qualquer possibilidade de interferir no processo
decisério. Por outro lado, dada a precariedade de nossas
instituicoes politicas, quase sempre reivindicagdes oriundas
de interesses econdmicos relativamente localizados, mas
poderosos, conseguem atingir o aparato burocritico por
meios muitas vezes (embora nem sempre) informais e
terminam por capturar diversas agéncias estatais em proveito
proprio — e a légica de funcionamento das agéncias setoriais
normalmente pauta-se por seu completo aprisionamento
por interesses privados especificos, multiplicando subsidios e
incentivos fiscais mutuamente inconsistentes, que consomem
boa parte da receita tributdria (real ou potencial).**® Assim,
prossegue Eli Diniz, “a porosidade do aparelho burocritico
com relagdo aos interesses empresariais se fez segundo
um padrio de acesso direto e personalizado, em arenas de

negociago restritas, dada a exclusio dos trabalhadores”.®”

355 Diniz, Crise, Reforma do Estado e Governabilidade, pp. 22-3.

356 Diniz, Crise, Reforma do Estado e Governabilidade, pp. 19 e 85.
Sobre os vinculos informais (“anéis burocraticos”) existentes entre o estado
e a burguesia no Brasil, independentemente do regime politico em vigor, a
referéncia usual é Fernando Henrique Cardoso, “A Questao do Estado no
Brasil”, esp. pp. 201-9.

357 Diniz, Crise, Reforma do Estado e Governabilidade, p. 29. Na p.

85, porém, Eli Diniz admite que esta fragmentacao da interacao com o esta-
do torna mesmo os empresarios incapazes de influenciar politicas econémi-
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Este “predominio de um padrio fragmentado de demandas”,
somado ao “estilo desagregado de processo decisério” a
que se refere a autora logo em seguida, s6 pode resultar —
se estiver correta a especifica¢do, levada a cabo por Robert
Salisbury, dos contextos favoraveis a adoc¢do das diversas
politicas tipificadas por Lowi — a um marcado predominio
de politicas distributivas,em que pequenas demandas tépicas
tendem a ser satisfeitas pouco criteriosamente, sem a devida
preocupagio, seja com a sua compatibilidade mutua, seja
com seu efeito agregado sobre as contas publicas.**®

cas de alcance mais global.

358 Salisbury, “The Analysis of Public Policy”, pp. 166-71, afirma que o
tipo de politica que tende a ser adotado varia em funcdo do grau de integracao
ou de fragmentacao tanto do padrao de demandas quanto do sistema decis6-
rio. Introduzindo, além dos trés delineados por Lowi, um quarto tipo de poli-
tica — a “autorregulatéria” (que, segundo W. G. dos Santos, “Um Novo Para-
doxo Mandevilliano”, p. 169, “significa que o grupo que demanda tera direito
de ‘legislar’ sobre seus proprios assuntos — o direito de certos grupos profis-
sionais de conceder licenca para o exercicio daquela profissao, por exemplo”)
— Salisbury monta um diagrama 2x2 no qual cada um dos seus quatro tipos de
politicas é relacionado a um cruzamento especifico entre o grau de integracao
do sistema decisorio e o do padrao de demandas. Assim, uma politica redis-
tributiva requereria que ambos exibam elevado grau de integracao, enquanto
politicas distributivas, ao contrario, seriam tipicas de situaces em que tanto
o sistema decisorio quanto o padrao de demandas sdo bastante fragmenta-
dos. Nas situacgoes hibridas, encontrariamos politicas regulatorias (sistema
decisorio integrado e padrao de demanda fragmentado) e autorregulatorias
(sistema decisorio fragmentado e padrao de demanda integrado).

Quadro 4.1
Sistema Decisério Sistema Decisério
Fragmentado Integrado
Padrao de Deman- Jistribuica laci
das Fragmentado istribui¢do regulagio
Padrao de Deman- laci distribuici
das Integrado auto-regulagio redistribui¢io
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Fonte: R. H. Salisbury, “The Analysis of Public Policy”, p. 171.
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A emergéncia de uma estrutura social cada vez mais
diferenciada e participativa, nesse contexto de um estado com
fraco potencial de incorporagio politica institucionalizada,
aprofundard certamente as tensdes ligadas ao processo de
modernizagio, tal como se dd na descrigio de Huntington,
reafirmada — nesse aspecto — por virias andlises recentes.*”
Para uma discussio da forma como o estado brasileiro buscou
processar o inevitavel processo de incorporagio politica de
setores excluidos, pode constituir um bom ponto de partida
a andlise de Wanderley Guilherme dos Santos sobre o
papel desempenhado pelo encaminhamento “burocrético-
administrativo” dado pelo sistema politico brasileiro as
politicas sociais no Brasil.**® Santos parte da constatagio
de que a “feliz ordem de sucessao” em que emergiram, na
Inglaterra, as crises de integracdo, de participagdo e de
distribuigdo (e que Marshall agrupou sob os direitos civis,
politicos e sociais, respectivamente), ndo necessariamente —
como apontou Sidney Verba — se repetiu em outros lugares,
e tendem, ademais, a ser recorrentes (ver acima, subse¢io
2.2.1).3¢" As variadas circunstincias em que podem emergir
essas crises abrem a possibilidade de que a dindmica da
expansdo econdmica, integradora na Inglaterra, tenha sido
fortemente desintegradora em outros lugares — e esse teria

359 Para tomar apenas dois exemplos, pode-se recorrer a Eli Diniz, Cri-
se, Reforma do Estado e Governabilidade, pp. 35 € 179-80, onde a crise
institucional é definida pelo “aprofundamento da defasagem estado-socie-
dade”; e Lourdes Sola, “Estado, Reforma Fiscal e Governabilidade Demo-
cratica”, p. 204 — esta tltima numa referéncia explicita ao modelo de Hun-
tington.

360 W. G. dos Santos, Razoes da Desordem, cap. I, “A Génese da Or-
dem”, pp. 11-38.

361 Verba, “Sequences and Development”, p. 297.
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sido o caso no Brasil. Aqui, na auséncia de qualquer dindmica
espontinea virtuosa, o papel antidesagregador teria sido
exercido, tal como igualmente apontado por Alencastro,
pelas esferas administrativa e militar, de maneira coercitiva e
excludente.’*? Para Santos, o elemento crucial a determinar a
natureza do processo ¢é o timing da emergéncia do problema
distributivo em relagio aos outros dois (as crises de
integracdo e participagio, superpostas por Santos aos vetores
de “liberaliza¢do” e “participag¢ao” do modelo bidimensional
de Robert Dahl para a “poliarquia”).*®* Posterior no Norte,
sua emergéncia precoce teria transformado a politica social
em instrumento de barganha nos paises periféricos.’*

Um reparo possivel a argumentagido de Santos aqui
apresentada pode partir de que a superposi¢do entre as varias
“crises” do desenvolvimento politico e as duas dimensdes do
diagrama de Dahl a que Santos alude nio ¢ simples —embora
me pareca em principio factivel. Além do puro contraste
quantitativo (sio normalmente identificadas cinco ou seis
crises — ver acima, se¢do 2.2.1), Dahl preocupa-se com as
condi¢des de operagio de uma democracia (poliarquia,
como a chamou), ao passo que os autores ligados a pesquisa
do Social Science Research Council sobre desenvolvimento
politico se debrugavam sobre os problemas associados as
condi¢bes de construgdo e operagio do estado nacional
moderno — e apenas subsidiariamente com a democracia,

362 Santos, Razoes da Desordem, p. 18. L. F. de Alencastro, “O Fardo
dos Bacharéis”, faz 0 mesmo ponto, como foi visto acima (seco 4.1).

363 Dahl, Polyarchy, pp. 5-9. O diagrama de Dahl é explorado em San-
tos, Razoes da Desordem, pp. 27-31 (a “liberalizacao” de Dahl é identificada
com o problema geral da “integracao nacional” na p. 30).

364 Santos, Razoes da Desordem, p. 30.
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tida como um desiderato mais ou menos remoto, conforme o
caso. Para os propésitos do argumento de Santos, bastaria um
paralelo exclusivo de Dahl com Marshall — até pelo pendor
mais abertamente normativo de ambos, quando comparados
com a literatura das “crises”. Assim, o vetor “participagdo”
coincide com a expansio dos direitos politicos em Marshall,
e a “liberaliza¢io” pode-se superpor bastante bem aos direitos
civis. Vemos que sob esta ética a interpretagdo de ambos
sobre o caso britdnico coincide perfeitamente,com a sucessao
classica “liberaliza¢do/participa¢do”’em Dahl e “direitos civis/
direitos politicos” em Marshall. Se procede esta tradugio de
Dahl em Marshall, talvez possamos transformar o diagrama
de Dahl num gréfico tridimensional com a introdu¢io dos
direitos sociais — ausentes em Dahl. E a poliarquia seria
assim definida pela plena liberalizagdo (direitos civis), plena
participagio (direitos politicos) e plena provisio de direitos
sociais, assegurando a todos os cidaddos uma qualidade de
vida socialmente reconhecida como “digna”, paralelamente
a protecdo contra o arbitrio e a garantia do direito de opinar
e influenciar as decisdes tomadas pelo sistema politico.*® Se
isto ¢é possivel, entdo a sugestdo de Santos de que governos
podem eventualmente procurar avangar sobre o “eixo social”
para compensar dificuldades encontradas nos outros dois
eixos faz perfeito sentido. E a questao relevante passa a ser a

365 Esta adaptacdo do diagrama de Dahl é levada a efeito aqui apenas
para explorar analiticamente o argumento de Santos. Nao quer dizer que
eu considere que a poliarquia seria, por principio, melhor definida por ele
que exclusivamente pelos dois outros fatores estipulados por Dahl. A conve-
niéncia de se adotar uma defini¢do mais ou menos abrangente da poliarquia
dependera sempre dos objetivos de cada trabalho, mas, em principio, en-
tendo ser melhor manter os direitos sociais fora da defini¢ao da poliarquia,
sobretudo se quisermos investigar os nexos causais entre ambos.
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identificagdo do indicador empirico do “deslocamento”sobre
este novo eixo. Se basta que existam /eis que disponham
sobre direitos sociais, ou se ¢ necessirio mais — ou seja,
se € necessirio que estas leis se mostrem minimamente
eficazes em seus efeitos redistributivos. A julgar pelo critério
que temos forcosamente de adotar no que toca ao eixo da
liberalizago, inclino-me pela segunda resposta. Pois normas
disciplinando o processo politico encontraremos em todos
os paises, sendo o traco decisivo da “liberalizagdo” a sua
institucionalizagio (como afirma o préprio Santos)*® — e
creio que seria razodvel adotar algum critério andlogo para o
deslocamento ao longo do eixo “social”. Assim, poderemos
tratar de modo equivalente o simples aceno distributivo com
politicas sociais? Pois foi isso o que se fez no Brasil, e ndo
o efetivo encaminhamento da pauta redistributiva, jd que as
politicas sociais nunca se mostraram muito eficazes, e o padrao
de desenvolvimento econdémico adotado no Brasil manteve-
se concentrador de renda durante todo o século XX. Talvez,
porém, a mera institui¢io de direitos sociais ja produza um
alivio para a crise de participagio ao produzir um “discurso”
incorporador, mesmo que estritamente demagdgico.

Portanto, apesar do que parece haver de promissor
no desdobramento que a anilise de Santos sugere para a
compreensio da poliarquia segundo o modelo de Dahl,
nio estou seguro de que a utilizagdo da politica social
‘como instrumento de engenharia politica auxiliar na
solugdo do problema de conciliar participa¢do ampliada e
baixa institucionaliza¢do” tenha sido um trago tio peculiar
4 América Latina quanto afirma Santos — tenho a forte

366 Santos, Razoes da Desordem, p. 27.
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impressio, ao contrdrio, de que peculiar a esse respeito foi
a trajetéria dos paises anglo-saxdes e de algumas poucas
outras monarquias constitucionais requente. Em todos os
outros, a politica social foi peca de barganha frente a um
processo de participagdo popular crescente, precariamente
canalizada pelas institui¢des representativas existentes. O
exemplo cldssico é o governo de Bismarck,na Alemanha,um
caso de lideranca autoritiria que manipulava habilmente a
situagdo politica pelo atendimento comedido de aspira¢oes
populares, oriundas de um operariado incomparavelmente
mais mobilizado que o brasileiro da primeira metade deste
século, tendo mesmo acabado por langar os alicerces do
posterior estado de bem-estar alemao. Peter Gourevitch

descreve a estratégia em termos significativos:

“Bismarck procurou fazer com a classe operiria
algo semelhante ao que havia feito com a classe média
industrial — satisfagdo em termos de politicas sem
satisfac@o politica. Os socialistas foram postos fora da lei,
mas a Alemanha foi pioneira na legislacio de bem-estar
no que se refere as pensoes e as condi¢coes de trabalho. A
Inglaterra fez o mesmo por meio de uma politica diferente
— rivalidade entre partidos em disputa pelos votos da
classe operdria. A Alemanha desenvolveu, portanto,
novas maneiras de vincular a modernizagio econémica
a politica de massas: populismo autoritirio — satisfa¢do
em termos de politicas sem politica constitucionalista e
democritica. Esse modelo foi seguido por muitos paises

na Europa e em todo o mundo.”’

367 Gourevitch, “A Politica do Ajuste Economico”, p. 430.
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Mesmo o caracteristico aviltamento da institui¢do
parlamentar, pela sua marginalizacdo sistemdtica no
processo de tomada das decisoes governamentais relevantes,
¢ igualmente partilhada por ambas as experiéncias.’®®

De todo modo é plausivel afirmar,como faz Santos,que
a politica social e trabalhista foi o instrumento de engenharia
politica utilizado para viabilizar uma incorpora¢io do
empresariado e das classes trabalhadoras

“a vida politica organizada, via sindicalismo tutelado,
em uma dindmica paralela e nao de todo coincidente com
a dindmica da vida politico-partidaria. [...] Buscou-se com
ela domesticar tanto o empresariado quanto as classes
trabalhadoras, que passavam por assim dizer a dispensar as
estruturas partiddria e institucional normais como conduto
para suas demandas e reivindicagbes. A incorporagio
politica desses dois segmentos pilares da ordem democritica
contemporinea era filtrada administrativamente pela
burocracia trabalhista e previdencidria, chegando portanto
semiadormecida ao sistema politico formal.”*

Mas essa incorporagio acabou sendo levada a
cabo com pouco sucesso, a meu juizo — ou seja, teriamos
avancado pouco ao longo do “terceiro eixo”, social, da
poliarquia. Basicamente, terfamos ao longo deste século
avancado significativamente quanto a universalizagdo dos
direitos politicos (“participagdo”), porém sem conseguir

368 Para uma descricao desse processo de marginalizacao parlamentar
tal como se deu na experiéncia alema sob Bismarck, a referéncia classica é
Max Weber, “Parlamentarismo e Governo numa Alemanha Reconstruida”,
secdo I, “O Legado de Bismarck”, pp. 7-15.

369 Santos, Razoes da Desordem, p. 33.
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lograr uma contrapartida adequada, nem no que concerne
a institucionalizagio tanto da competi¢io politica quanto —
segundo a analogia aqui feita com Marshall — da observancia
dos direitos civis (“liberalizagdo”), nem no que toca a
resultados palpaveis na drea dos direitos sociais. E o relativo
fracasso da estratégia do estado brasileiro de incorporagdo
pela canaliza¢do burocratica do conflito de interesses pode
ter derivado de um curioso paradoxo por ela gerado. Pois, ao
mesmo tempo que o sistema criado contornava as instancias
representativas partidrias formais com assento no legislativo,
e assim evitava uma indesejivel (aos olhos do sistema)
“politizacdo” de demandas oriundas do sistema econdmico,
paralelamente, contudo, essa mesma marginalizagdo do
legislativo e do sistema partiddrio formal na administragao
do conflito distributivo — buscando evitar faccionalismos
e conflitos em nome da preservagido da paz e do interesse
nacional supostamente encarnados pelo executivo — produzia
o efeito de eliminar um importante “filtro” de reivindicagoes
que ¢ a disputa eleitoral e parlamentar, fazendo com que
demandas oriundas do sistema econémico alcangassem a
burocracia em “estado bruto”, e terminando por favorecer a
captura de agéncias governamentais por interesses privados.
Ao tentar “filtrar” e fazer “adormecer” demandas antes que
atingissem o sistema politico, a burocracia se viu privada ela
mesma de qualquer “filtro” e, como observou Eli Diniz,*"
produziu um “estilo desagregado de processo decisério”,
cujas agéncias apresentavam-se facilmente capturaveis por
demandas encaminhadas de modo igualmente fragmentado
—induzindo,como apontado acima,uma forte predominéncia
de politicas distributivas, resultando em um comportamento

370 Diniz, Crise, Reforma do Estado e Governabilidade, p. 29.
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governamental erritico, dado a intervengdes tdpicas,
perdulirio, agregadamente inconsistente e — como resultado
mais grave — miseravelmente ineficaz em seus efeitos sobre
o quadro social.

Ja a exclusdo dos representantes dos trabalhadores
dos processos de tomada de decisdo pode persistir menos
pela forma como o préprio sistema de representagio de
interesses foi originariamente concebido do que pelo fato
de que sua vigéncia se deu predominantemente sob regimes
autoritarios. Sob um regime de normalidade democratica,
alteracdes topicas incorporadoras tornam-se rapidamente
irresistiveis, ou a legislacdo simplesmente cai em desuso.
Conforme ji pude ponderar em outro trabalho,’”!
momento em que o estado expande tenticulos na dire¢do
dos movimentos organizados da sociedade civil, interferindo
e controlando os limites de sua atuagio, ele também se torna
— exceto sob regimes politicos fortemente autoritdrios —
mais poroso as demandas desses grupos incorporados ao
sistema. O caso da gestdio de Almino Afonso a frente do
Ministério do Trabalho em 1963, analisado por Kenneth

Paul Erickson,*”> mostra claramente como as institui¢oes

no

podem ser voltadas contra os seus presumiveis propésitos
iniciais. O fato de o ministro ter sido substituido ao fim de
poucos meses no cargo afirma claramente os limites dessa
“reviravolta” num sistema ao mesmo tempo centralizado e
precariamente institucionalizado como aquele. Mas também

371 B. P. W. Reis, “Corporativismo, Pluralismo e Conflito Distributivo
no Brasil”. Nos paragrafos que seguem, utilizo ocasionalmente algumas pas-
sagens desse trabalho.

372 Erickson, Sindicalismo no Processo Politico no Brasil, cap. V, pp.
117-37.
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o fato de o préprio processo democratico ter sido, por sua vez,
interrompido poucos meses apds a queda de Almino Afonso
demonstra frequentemente a vulnerabilidade do sistema de
dominagio e controle em um contexto democratico.

A alegac¢do muito frequente de que o “corporativismo”
brasileiro € intrinsecamente autoritidrio envolve, a meu
juizo, se ndo simples equivocos, pelo menos simplificagdes e
ambiguidades graves. Primeiramente,a contraposic¢io frontal
entre pluralismo e corporativismo como modelos polarmente
opostos de organizacio e intermediacio de interesses
(onde o corporativismo aparece como inequivocamente
autoritdrio) envolve sérias simplifica¢des, e sob escrutinio
um pouco mais rigoroso a disting@o entre ambos — embora
tracdvel, em virtude de énfases diversas — é bastante mais
ténue do que normalmente se imagina.’”® A distingdo
entre “corporativismo estatal” e “corporativismo social”,
estabelecida por Philippe Schmitter, e que enquadraria
o Brasil no primeiro tipo, inequivocamente autoritdrio, é
também no minimo polémica, tendo encontrado criticos
enfiticos, no Brasil, em Fabio Wanderley Reis e Wanderley

374

Guilherme dos Santos.’’* Finalmente, Alan Cawson, ao

373 Tratei extensamente deste topico em B. P. W. Reis, “Corporativismo,
Pluralismo e Conflito Distributivo no Brasil”, esp. pp. 417-24. Um ponto de
vista analogo, mas formulado num trabalho mais empiricamente orientado
que o meu, foi defendido antes em Eli Diniz e Renato Boschi, “O Corporativis-
mo na Construgio do Espaco Ptblico”. Publicado quatro anos antes, este tra-
balho nao € citado no meu simplesmente porque, por imperdoavel descuido
profissional, eu nao o havia lido. Aproveito a ocasiao para reparar o malfeito...
374 As criticas tém seu sabor, e merecem reproducao:

“[...] se a matéria é corporativismo, o susto causado pela descoberta de sua
incidéncia entre os dolicocéfalos paises nérdicos foi rapidamente debelado pela presti-
digitacdo intelectual que distingue conceitualmente um certo ‘corporativismo societal’,
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préprio da Escandindvia e da Europa ocidental, de um certo ‘corporativismo de estado’,
caracteristico da Europa ibérica e meridional e, ¢ claro, da América Latina.” (W. G. dos
Santos, Razées da Desordem, p.9.)

“Dada a ressonéncia alcangada pela distingdo de Schmitter, é curioso observar
que ele ndo estabelece uma diferenca real entre os dois casos de corporativismo enquanto
tal, isto é, enquanto casos de corporativismo. Se se toma a passagem em que a distingdo
¢ diretamente confrontada e elaborada [Schmitter, “Still the Century of Corporatism?”,
pp. 102-6], vé-se que Schmitter se refere insistentemente seja: 1) ao processo pelo qual
se atinge um ou outro tipo, chegando a formulagio sintética de que ‘as origens do cor-
porativismo social (societal) se encontram na decadéncia lenta e quase imperceptivel do
pluralismo avangado [paises de maior tradi¢do liberal-democritica], enquanto as origens
do corporativismo estatal se encontram na morte rdpida e altamente visivel do plural-
ismo nascente [casos como Portugal, Brasil, Grécia, Itdlia fascista]’ (p. 106); seja 2) as
caracteristicas mais ou menos auforitdrias do sistema politico como um fodo em que cada
tipo estaria ‘embebido’ ou ao qual estaria ‘associado’ (p. 105) — apesar de que o préprio
Schmitter denuncie na literatura a tendéncia de fazer ‘submergir’ o corporativismo em
‘alguma configuragdo politica mais ampla tal como o «estado organico» ou o «regime
autoritdrio»’ (p. 91). Estruturalmente, ou seja, enquanto sistema de representagio de in-
teresses em que o estado se articula com unidades de representacio que sio limitadas em
numero, compulsérias, ndo-competitivas, hierarquicamente ordenadas, funcionalmente
diferenciadas e monopolizadoras (de acordo com a defini¢do gera/ de corporativismo, p.
93), ndo se indicam diferengas entre os dois tipos, de sorte que os rétulos correspondentes
se mostram, ao cabo, apenas designagdes alternativas para algo como um corporativismo
que anda em boas companhias e outro que anda em mds companhias, o que afeta a
respeitabilidade de cada um.” (F. W. Reis, “Consolidagio Democritica e Construgio do
Estado”, p. 39.)

Fora do Brasil, uma outra critica a tipologia de Schmitter pode ser en-
contrada em Youssef Cohen e Franco Pavoncello, “Corporatism and Pluralism”,
que mostram como a nocao de “corporativismo social” contradiz a propria de-
finicdo geral de corporativismo apresentada por Schmitter. Pois, se o corpora-
tivismo é por Schmitter definido como um sistema em que o estado controla os
grupos de interesse, entdo — perguntam-se Cohen e Pavoncello (p. 119) — como
pode o corporativismo social ser um subtipo do corporativismo? Para Cohen e
Pavoncello, o fator crucial que determinara o controle ou nao dos grupos pelo
estado sera o controle, por este Gltimo, dos recursos necessarios a manutencgao
daqueles — o que ajuda a explicar o maior controle comumente exercido sobre
organizacoes de trabalhadores quando comparado aquele exercido sobre asso-
ciagOes patronais. Sendo assim, eles procuram manter “institutional descrip-
tions of systems of interest intermediation analitically separate from questions
of power” (p. 118, n. 1).
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tentar definir corporativismo, impde ressalvas incompativeis
com a aplicagdo que frequentemente se faz do termo ao caso
brasileiro:

“Clearly the argument that policy is determined and
implemented in negotiation between the state and interest
organisations presupposes that state agencies exercise
power in their own right, which means that the state
system must be to a greater or lesser extent autonomous.
If it lacks autonomy and is ‘colonised’ by private interests, then
there is no corporatism. Conversely, if the state is completely
autonomous and independent, and inzerest organisations in
society are subordinate to state agencies in each sphere of public
policy-making, then there is no corporatism.””

Aceita a especificagio acima, a conclusio
surpreendente a que se chega é a de que o Brasil nunca
conheceu “corporativismo” algum, nio pelo menos como
sistema institucional de intermediacdo de interesses
patrocinado pelo estado. Justamente ao contririo, o que
temos a impressdo de observar, no Brasil, ¢ uma continua
oscilagdo: o estado ora parece estar aprisionado por alguns
poucos interesses privados particularmente poderosos, ora
parece desfrutar de uma autonomia quase irrestrita para
fazer o que bem lhe aprouver. Todavia, como ji vimos
exaustivamente, mais do que uma oscilagdo real, o que
verificamos sdo os sintomas das tensdes experimentadas por
um sistema politico precariamente institucionalizado em
uma sociedade que se moderniza aceleradamente, conforme
a cldssica descri¢do feita por Samuel Huntington e vérios
outros. “Macrocorporativismo”, pelo menos, seguramente

375 Cawson, Corporatism and Political Theory, p. 19 (grifos meus).
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nunca houve no Brasil, e mesmo Eli Diniz (que aceita a
distingdo de Schmitter e caracteriza o Brasil como um
caso de corporativismo estatal) deixa isso bastante claro.
No miximo, um “mesocorporativismo”, e precariamente
institucionalizado.’”® Glauco Arbix, por sua vez, igualmente
apoiado em Cawson, caracteriza o relacionamento do setor
automobilistico brasileiro com o estado, vigente desde
os anos 50, como um caso de arranjo microcorporativo
bipartite.’”” O que torna o mesocorporativismo das recentes
e efémeras cidmaras setoriais (provavelmente o primeiro
experimento institucional inequivocamente corporativista

376 “O desenho institucional prevalecente circunscreveu o caso bra-
sileiro as modalidades de corporativismo de niveis micro e intermediario
(mesocorporativismo), dados o carater limitado dos interesses envolvidos e
o alcance restrito das negociagoes possiveis.” (Diniz, Crise, Reforma do Es-
tado e Governabilidade, p. 168.) “Macro”, “meso”, e “microcorporativismo”,
formulados em Alan Cawson, “Varieties of Corporatism”, esp. pp. 10-21, sdo
conceitos que derivam da constatacao de que o corporativismo é mais disse-
minado do que permitiria supor a atencao exclusiva a existéncia de padroes
de intermediacao de interesses em escala nacional, abrangendo a economia
como um todo (arranjos “macrocorporativos”). Ha situacoes em que essa
intermediacao nao existiria em escala nacional, mas sim em escala regional
ou, principalmente, setorial (“mesocorporativismo”). Na formulacao e im-
plementacao de uma politica industrial, por exemplo, é bastante provavel
0 recurso a arranjos mesocorporativos, nos quais se fariam representar os
diversos setores envolvidos. J& “microcorporativismo” se reportaria a inte-
racdo de agéncias governamentais e grandes empresas monopolistas, com
capacidade para determinarem sozinhas o destino de um setor. Distinguir-
-se-ia do clientelismo tout court pelo fato de que aqui o estado manteria
sua autonomia na relagdo, nao havendo “aprisionamento” da agéncia pela
empresa. Uma rapida distin¢ao entre os trés conceitos pode ser encontrada
também em Angela Aratjo e Jorge Tapia, “Corporativismo e Neocorporati-
vismo”, pp. 19-21.

377 Arbix, Uma Aposta no Futuro, p. 115, onde é citado Cawson, Cor-
poratism and Political Theory, p. 111.
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no Brasil) pelo menos um primeiro passo na dire¢io de
uma progressiva “universaliza¢io” dos critérios de decisdo.
Todavia, como adverte Eli Diniz, se por um lado é verdade
que as camaras setoriais alargam o dmbito da negociagio
e expandem “as condi¢des de governanga econdémica do
sistema industrial”, por outro lado ¢ igualmente verdade
que elas nio rompem com a setoriza¢do.’’”® Nio excluem,
portanto, a possibilidade — veementemente destacada por
Gustavo Franco — de “captura” do estado pelos interesses

379 De fato, além do insuficiente

privados mais organizados.
« . . ”» . . A .

capital social”, decorrente da inexisténcia de uma atmosfera
de confianga mutua entre os atores sociais relevantes no
Brasil, também a insuficiente abrangéncia e centralizagdo
da estrutura sindical no Brasil torna improvavel que os
sindicatos abdiquem de uma plataforma consumista maxima,

em virtude da competicdo entre as centrais sindicais.**

Um ponto relevante aqui é constatar que talvez seja
simplesmente impossivel assegurar-se uma operagio justa
de um arranjo corporativista de intermediagdo de interesses
em sociedades onde o padrio de desigualdade econémica

378 Diniz, Crise, Reforma do Estado e Governabilidade, cap. 4, “Cama-
ras Setoriais e Governan¢a Economica”, pp. 139-74, esp. pp. 160-70.

379 Ver, por exemplo, Franco, “Estado e Crise Econémica ao Fim dos
Anos 807, pp. 74-6.

380 Como observaram Adam Przeworski e Michael Wallerstein, “Struc-
tural Dependence of the State on Capital”, apud Przeworski e Limongi, “Re-
gimes Politicos e Crescimento Econémico”, p. 177, n. 5, quanto mais abran-
gente e centralizada a representacao sindical, mais os sindicatos tendem a
ser “sensiveis a externalidades provocadas por suas demandas salariais”,
dispondo-se a “oferecer algum tipo de restricao salarial em troca de investi-
mento e renda”.
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vigente supere determinado limite.*®' O que talvez nos
ajude a compreender porque sistemas corporativos tendem a
funcionar em paises pequenos e relativamente homogéneos
economicamente.’® E traca perspectivas desfavoraveis
para a operagdo eficiente de semelhante sistema entre
nés. Poderemos, porém, renunciar a ele sem produzir
um mal ainda maior, por excluir simplesmente qualquer
representacdo trabalhista do processo de negociacio e
barganha sobre decisdes de politicas?

Independentemente, porém, de consideragoes
de justica, cabe avaliar, concretamente, se serd de todo
plausivel uma eventual evolugdo na diregio de um
macrocorporativismo nos moldes europeus. De saida,
aparece como requisito necessario uma maior centraliza¢do
e abrangéncia da representacio sindical, provavelmente
incluindo a afirmagdo de uma clara hegemonia de uma das
centrais existentes. Como seria, porém, o préprio movimento
sindical o maior interessado, ndo parece plausivel esperar
por iniciativas legais que imponham esta centralizagdo — até
porque dificilmente semelhante iniciativa poderia se revelar
eficaz, ji que se trata de uma centralizacio da autoridade
no interior do movimento sindical, que certamente nio
se poderia produzir por imposi¢do normativa. Isto terd de
decorrer, portanto, de uma dinidmica favoravel da competi¢do
interna ao préprio movimento sindical, em que a competi¢do

381 Ver acima, secdo 3.3, para a admissao de Przeworski, “A Reforma
do Estado”, p. 34, sobre os obstaculos que a desigualdade impde a operacao
adequada de mecanismos de accountability.

382 Para uma anélise da importancia da operacao de institui¢cdes corpo-
rativas em pequenos paises europeus, fortemente dependentes do ambiente
econdmico externo, ver Peter Katzenstein, Small States in World Markets.
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politica entre as varias tendéncias terminasse por resultar na
clara hegemonia de uma delas. Nesse caso, o obstdculo a ser
vencido € a alta improbabilidade de um desenvolvimento
“espontineo’ nessa dire¢do, num pais economicamente
heterogéneo como o Brasil — tanto pela complexidade ja
alcancada pela economia, quanto pelas fortes disparidades
regionais. Resta, porém, a possibilidade de que o processo de
abertura comercial em curso, ao reduzir os graus de liberdade
do governo na promocio de beneficios a setores especificos,
termine por induzir maior centralizagdo interindustrial das
barganhas de politica econémica, favorecendo movimento
andlogo na estrutura de representagio sindical.*®

Admitamos, portanto, que — em resposta a uma
mudanca na estrutura de incentivos gerada por alteracoes
no contexto econdémico — a situag¢do evolua numa dire¢io
favordvel a instauragdo de arranjos macrocorporativos de
intermediacdo de interesses, mediante um processo de
centralizacdo da autoridade no interior do movimento
sindical. Isto envolveria, cedo ou tarde, uma atuagio
sindical mais estrategicamente orientada frente as politicas
governamentais (monetdria, fiscal, privatiza¢des, impostos
etc.). Um dilema crucial aqui é que este comportamento
estratégico, embora aumente no longo prazo a influéncia dos
trabalhadores sobre os rumos do pais, tem como sintoma
imediato uma aparente “domestica¢do” — ou, mais grave,
“capitulacdo” — do movimento, posto que ele estard mais
atento a barganhas de longo alcance do que a manifestacoes

383 Para um argumento que atribui a centralizacao sindical a depen-
déncia em relacido a mercados externos, ver Michael Wallerstein, “Centrali-
zacdo Sindical e Dependéncia Face ao Comércio”, esp. pp. 58-60.
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ruidosas nas ruas.*** Esse problema “temporal”aparece como
um primeiro obstdculo para a mudancga de titica: dado o
lastimavel quadro social do pais — que compreensivelmente
produz a exigéncia de providéncias urgentes — e a ji aludida
falta de confian¢a mutua entre os atores sociais estratégicos,
um dirigente sindical moderado tende a ver rapidamente
corroida a sua legitimidade e autoridade no interior do
movimento. Vide a visivel erosio que a autoridade de
Vicentinho no interior da CUT sofre a cada vez que ele
tenta se apresentar como interlocutor do governo, seja
negociando a reforma da previdéncia, seja acenando para o
didlogo em torno de privatiza¢oes.* Um segundo obstéculo,
talvez menos importante, mas real, é que — em parte como
decorréncia da prépria estrutura social “fraturada” do pais,
e do padrio de desenvolvimento adotado até aqui — parte
expressiva da maior central sindical é hoje composta por
servidores publicos, e o comando da central parece ter
seus movimentos bastante tolhidos por setores que nio
se tém mostrado dispostos a propor qualquer forma que
seja de reestruturacdo do setor publico — item central na
agenda de qualquer governo que se forme no Brasil nos
préximos anos, especialmente se se mantiver a estabilizagdo
monetdria.’®® Numa palavra, parcela importante do

384 Esta aparente domesticacao se deu em toda parte em decorréncia
do processo de centralizagdo sindical. Ver argumento apresentado acima
(n. 70) por Przeworski e Wallerstein, “Structural Dependence of the State
on Capital”.

385 Ver declaracoes de Vicentinho a Agéncia Estado, em 24 de
julho de 1997.

386 Para utilizar a célebre metafora da “Belindia”, cunhada por Edmar
Bacha ja ha mais de duas décadas num pequeno ensaio intitulado “O Rei
da Belindia”, eu diria que a esquerda e o sindicalismo no Brasil de hoje sao
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movimento sindical adota hoje uma postura fortemente
defensiva, e, superestimando a importincia de uma atuagio
politica puramente voluntarista, prefere a pura expressio
in6cua de sua indignagdo nas ruas em defesa do status quo
vigente a qualquer forma de negocia¢io e compromisso
com “o inimigo”’, quando inevitavelmente alguns anéis
seriam concedidos. Esta divisdo certamente enfraquece
os sindicatos e prejudica as perspectivas de que venham a
expandir sua influéncia na politica brasileira num futuro
préximo. Se o desemprego ou a tendéncia a precarizagio
do emprego se mantiverem em elevagdo nos préximos
anos, a importincia dos sindicatos tenderd a reduzir-se
rapidamente. Se, porém, a economia entrar em um novo
ciclo de crescimento acelerado, talvez o movimento sindical
venha a se deparar com oportunidades interessantes de
crescimento. O presidente da CU'T, ao declarar disposi¢io
para o didlogo sobre privatizagdes, pode estar pretendendo
posicionar-se como interlocutor estratégico na formulagio
de politicas governamentais num eventual novo ciclo que
se inaugure, apoiado em investimentos privados ou na
recuperagio da capacidade de investimento do setor publico.

Seja como for — possivel ou nao a adogao de um
sistema a europeia —, se se trata de procurar compensar,
de alguma maneira, as desigualdades extremas com que se
depara a sociedade brasileira, é dificil imaginar como fazé-
lo sendo afravés da agio do estado. Isto é particularmente
claro se levamos em conta a maneira como se deu o

menos representantes da “India” que de uma “Baixa Bélgica”, niio tanto por
elitismo da esquerda, mas sobretudo em virtude de empecilhos decorrentes
da enormidade do fosso social existente no pais, que a propria metafora da
“Belindia” exprime.
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processo nos paises centrais (ver acima, segio 3.2). Assim,
o desmantelamento puro e simples de qualquer instituicao
estatal de intermediacdo de interesses, longe de favorecer
os objetivos das organizagdes representativas dos setores
populares, na verdade reduz drasticamente suas condi¢des
de perseguir com sucesso a realizag¢io de seus interesses.*®
Nio porque o estado seja, idealisticamente, a encarnagio dos
interesses mais elevados da patria ou qualquer outra balela
deste tipo, mas simplesmente porque, realisticamente, a
extin¢do de instincias formais de intermediaco de interesses
no interior do estado conseguird apenas vedar qualquer
acesso de grupos menos privilegiados aos centros relevantes
de decisdes politicas. Certamente o estado, por meio da
Justica do Trabalho, ndo tem de ser o drbitro “de tudo”, e
assuntos privados entre assalariados e seus empregadores
na maioria das vezes deveriam poder ser resolvidos entre
eles. Mas também ¢ inegdvel que muitas vezes essas disputas
redundam em demandas de natureza politica que serdo
dirigidas ao governo, e é bom que existam institui¢cdes
adequadas a tarefa de processa-las a vista do publico — caso
contrario, as barganhas serio feitas clandestinamente.

4.4 A economia politica do Brasil
contemporaneo e sua “agenda publica”

A presente secio busca perseguir alguns dos
principais dilemas e dificuldades envolvidos na crise
atual do estado brasileiro e sua eventual superagdo. Apds
uma rdpida introducdo sobre a rela¢io entre o padrio

387 Fabio W. Reis, “Rationality, ‘Sociology’ and the Consolidation of
Democracy”, pp. 50-1.
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prevalecente de financiamento do estado no Brasil e
a crise fiscal contemporinea (subse¢io 4.4.1), passa-
se a consideracdes sobre a crise inflaciondria recente e,
particularmente, algumas razdes da grande dificuldade
do Brasil em debeld-la (4.4.2). Segue-se uma subsecio
(4.4.3) dedicada a analisar diversos aspectos da dinimica
das reformas econdmicas, particularmente em suas
relacdes com a institucionalizagdo politica.

4.4.1. O estado e a crise

A crise dos anos 80 deflagrou, apés alguns anos de
dolorosaestagna¢iodaseconomiasdevariospaises periféricos,
um impeto reformador da atua¢io econdémica do estado
nesses paises que ainda estd em curso e cujas consequéncias
de longo prazo sio em larga medida desconhecidas. Parte
deste impeto decorre de um diagnéstico relativamente
disseminado de que a crise guarda intima relacdo com o
formato da inser¢do do setor publico na economia desses
paises. Segundo a andlise de Bresser Pereira, no caso do
Brasil a crise apoia-se fundamentalmente no processo
“desenvolvimentista”de endividamento acelerado de meados
dos anos 70. Com carga fiscal caracteristicamente baixa
(mais baixa, por exemplo, que a dos paises asidticos de nivel
equivalente de desenvolvimento), os sistemas tributirios
dos paises latino-americanos sio usualmente baseados em
impostos indiretos — e tendem, portanto, a ser regressivos.
Historicamente, sua estrutura de financiamento tipica
passou da dependéncia em rela¢ido a impostos de exportagio
de produtos primdrios para, apds os primeiros passos no
processo de industrializacdo, impostos indiretos, depois
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impostos especificos sobre gastos de setores,dai para o simples
reinvestimento de lucros de estatais. Quando estas fontes
finalmente faltaram ou se tornaram insuficientes, passou-
se ao endividamento externo. Com a posterior retragao
desses emprestadores externos, a partir da disseminagio
crescente da avaliagio de que o risco associado a novos
empréstimos comegava a se tornar excessivamente elevado,
passou-se ao imposto inflaciondrio. Ao contrario dos paises
centrais, nunca se estabeleceu uma estrutura de tributagio
adequada sobre a renda, e o resultado é que — como diz
Przeworski — o estado acaba por sobreviver no dia-a-dia
tomando dinheiro emprestado daqueles que poderiam
estar pagando impostos.’® Sob este ponto de vista, a
expansio desmedida do estado, ao invés de fortalecé-lo,
gerou distor¢oes graves, pois — na auséncia de autonomia
institucional e de autoridade para implementar e fazer
valer suas préprias decisdes — o estado hiperdimensionado
teve como principal consequéncia a oferta de maiores
oportunidades de captura por rens-seekers.’™

388 Luiz Carlos Bresser Pereira, Crise Econdmica e Reforma do Estado
no Brasil, pp. 46-8. Ver, a respeito, Adam Przeworski, Democracy and the
Market, p. 143.

389 Bresser Pereira, Crise Economica e Reforma do Estado no Brasil,
p. 55. Na p. 82, a propdsito, Bresser Pereira vé as atividades de rent-seeking
(ou de “privatizacdo do estado”) como a forma contemporanea tipica de
“acumulacdo primitiva”, a ser posteriormente coibida no devido tempo. Esta
visdo delineia mesmo um padrio ciclico do crescimento do estado, a que
Bresser Pereira se refere na p. 68 — e onde se pode querer identificar algu-
ma incompatibilidade com a visdo de De Swaan, de regulamentagio estatal
sempre crescente de externalidades produzidas pelo estreitamento continuo
dos lacos de interdependéncia humana (ver acima, secao 3.2). Talvez se pos-
sam conciliar as proposi¢oes através do argumento segundo o qual, no inte-
rior de uma tendéncia de longo prazo de expansdo do aparato estatal (a qual
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A crise é, portanto, para Bresser Pereira, “uma
consequéncia da existéncia de um estado muito fraco, e nao
de um estado forte”.’* Przeworski detalha a caracterizagio
e a estende ao Leste:

“In my view, states have been weak as organizations
in Eastern Europe as well as in most Latin American
countries: They were unable to resist pressures from
large firms for subsidies and protection, and incapable
of collecting revenue from these firms (or their private
owners) and of evoking compliance with rules and
regulations. The image of the ‘totalitarian’ state whose
orders evoke the compliance of economic agents is at best
an ideological relic of the Stalinist period.”?!

O estado permanece, portanto, como uma organiza¢io
fragil em sua autoridade, incapaz mesmo de agir com
autonomia naquela que ¢é talvez a mais bdsica das capabilities
do sistema politico: a extrativa, da qual dependem — segundo
Almond — todas as demais “capacidades” do sistema.’”* A
precariedade da capacidade extrativa do estado no Brasil
pode ser facilmente ilustrada pelos rumos do debate

De Swaan se refere), oscilagoes ciclicas de prazo mais curto poderao ocorrer.
O proprio sucesso da regulamentacdo pode comecar a prover incentivos de
mercado para que determinados bens sejam em um segundo momento pro-
vidos privadamente, sob a mera supervisao do estado. Assim, poderiamos
ter um “micropadrao” ciclico de expansao da maquina, obediente as condi-
¢Oes macroecondmicas vigentes (refletidas, em alguma medida, até mesmo
em flutuacoes eleitorais), no interior de um padrao de expansao a longo pra-

zo consistente com as proposicoes de De Swaan.
390 Bresser Pereira, Crise Econémica e Reforma do Estado no Brasil, p. 50.
391 Przeworski, Democracy and the Market, pp. 140-2.

392 Gabriel Almond, “A Developmental Approach to Political Systems”,
p. 108 (ver acima, subsec¢ao 2.2.1).
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contempordaneo em torno do ajuste fiscal no pais. No
Brasil, a questdo fiscal se torna dramitica sobretudo a
partir de 1979, quando a poupan¢a publica — definida
pela diferenga entre a receita corrente e os gastos correntes
do setor publico, incluindo juros, mas excluindo os
investimentos publicos — cai bruscamente pela metade
(de 7,6% do PIB em 1978 para 3,8% no ano seguinte,
segundo o Banco Central), para se tornar negativa entre
1987 e 1989.°”* Uma poupanga negativa tende a tornar o
déficit publico (definido, ai sim, pela diferenga entre os
investimentos publicos, incluindo os gastos com estatais,
e a poupanga publica) simplesmente imanejivel, uma vez
que cada centavo gasto em cada iniciativa governamental
provém nio da arrecadagio de impostos (“receita
corrente”), mas de dinheiro tomado emprestado (sobre o
qual se pagam juros, engordando os gastos correntes num
periodo subsequente e aumentando ainda mais a pressdo
sobre a poupanca publica), ou entio da emissio monetdria
sem contrapartida real (que, inflaciondria, opera — numa
economia indexada, protegida e oligopolizada como a
brasileira se manteve durante todo o periodo aqui referido
— como um imposto incidente sobre a parcela mais pobre
da populagio). A compressio dos gastos correntes,
num quadro como este, ¢ obviamente uma necessidade
premente. Mas ¢é particularmente significativo, no
contexto brasileiro atual, que o debate praticamente ignore
a necessidade — igualmente urgente — de expansio da

393 Bresser Pereira, Crise Economica e Reforma do Estado no Brasil,
p- 44, para as definicOes das contas nacionais aqui utilizadas. Para as taxas
de crescimento, poupanca e investimento da economia brasileira entre 1970
€ 1990, ver p. 83, tabela 4.1.
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receita corrente.’* E o fato de o estado se mostrar incapaz

de colocar o tépico em discussao, mesmo sob a pressiao de
uma grave crise fiscal, revela dificuldades do poder central
em pontos bdsicos do processo de state-building.’

394 Nao obstante toda a sua energia reformadora, e a admiravel coali-
zao de apoio com que conta no Congresso, o governo de Fernando Henrique
Cardoso exibe uma impressionante paralisia no que toca a iniciativas mais
audaciosas na area tributaria, tendo mesmo o Presidente declarado que nao
pretende voltar a propor mudancas na area fiscal depois que forem aprova-
das as reformas administrativa e previdenciaria — e ndo é demais lembrar
que seu governo nunca chegou a formular uma proposta acabada de refor-
ma tributaria. Isto sugere que o governo identifica nessa area uma coalizdo
de veto absolutamente intransponivel a qualquer iniciativa que pretenda
expandir a base de arrecadacao.

395 Gustavo Franco, “A Crise Fiscal da Uniao”, pp. 212-3, expde uma
faceta da questdo que é digna de nota:

“No inicio dos anos 90 [...] as despesas orgadas, excluidas aquelas relativas
arolagem da divida interna, situaram-se respectivamente em 144, 113 e 108 bilhdes
de délares nos exercicios de 1990, 1991 e 1992, enquanto as receitas efetivamente
realizadas situaram-se em 111, 73 e 68 bilhdes de délares. Ou seja, as despesas or¢a-
das tém sido sistematicamente situadas em valores muito distantes da realidade. A
propor¢io das despesas realizadas sobre as orcadas atingiu apenas 50,5%, 53,2% e
57,0% nesses anos.

“Sobressai desses nimeros a imensa disparidade entre o gasto publico dese-
jado, e que expressa, nio obstante, aspira¢des legitimas dos mais variados segmentos
sociais, e o que € consistente com a nossa realidade tributdria, revelada pela dis-
posicdo da sociedade em pagar impostos.”

Para uma discussao informada (e clara para o ndo-economista) da
crise fiscal do estado brasileiro, pode-se recorrer a Bresser Pereira, Crise
Econémica e Reforma do Estado no Brasil, cap. 4, “Crise e Transformacao”,

pp- 79-97.
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4.42. A funcionalidade da inflacdo e as
dificuldades do ajuste

Um sintoma particularmente sensivel desse problema
toi a enorme dificuldade enfrentada pelos governos latino-
americanos,durantetodaadécadade 80,paraescaparasolucio
inflaciondria para o financiamento do estado. Segundo Sérgio
Abranches, a l6gica inflaciondria encontra-se estreitamente
relacionada a estruturagio clientelistica (ou “distributivista”,
como — a maneira de Lowi — identifiquei acima, nas
secoes 4.2 e 4.3) do estado brasileiro, que requer “crescente
capacidade extrativa, alocativa, distributiva e redistributiva
do estado. Isto é, a base fiscal e a capacidade de poupanca do
setor publico precisam se ampliar ininterruptamente”, para
(1) contemplar a todos os interesses que cheguem a atingir
determinada “densidade critica”, (2) atender as metas dos
tecnocratas e (3) financiar a expansio da maquina burocrética
para abrigar continuamente os novos “feudos”. Quando hd
alguma crise econdmica, o sistema entra em rapido colapso.
E, em nome da prépria sobrevivéncia, o sistema politico
se vé premido por seus compromissos clientelisticos a
socializar rapidamente as perdas eventualmente ocorridas
(vide o processo de estatiza¢do da divida externa ocorrido
ao final dos anos 70).3%° No caso do Brasil dos anos 80, esta
socializagdo de perdas encontra seu veiculo principal na
inflagdo: ao deteriorarem-se as condi¢des atenuadoras do
conflito social com a crise do desempenho da economia no
inicio da década, agrava-se o conflito distributivo, e acelera-
se a inflagdo, como uma consequéncia nio intencional,
provavelmente, mas que funciona como um mecanismo

396 Abranches, “O Estado”, p. 129.
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acomodador, um disfarce automdtico das tensdes
distributivas, ao “alargar, artificialmente, a capacidade do
sistema econémico de atender as elevadas e heterogéneas

demandas da sociedade”.?"”

Uma vez deflagrado esse processo de acomodagio
distributiva inflaciondria (que, no caso do Brasil, em virtude
da indexac@o universal dos ativos financeiros bancirios, se
da a expensas do poder aquisitivo da parcela mais pobre
da populagio, que nio possui conta bancdria), sua reversio
revela-se um problema extraordinariamente complexo.
Nio apenas pelos interesses poderosos que se beneficiam
da inflagdo, mas sobretudo porque — dada a remuneracio
didria que a indexagdo assegura aos portadores de titulos
governamentais — a estabilizacio deve envolver, com a
suspensio da indexa¢io didria, o alongamento do perfil da
divida publica interna. Mas o estado precisa colocar estes
titulos para financiar seus gastos com empréstimos junto
ao setor privado. E, em fun¢io do alto risco produzido pela
continua deterioracdo das contas publicas, a remuneragio
(juros e corre¢io monetiria) oferecida pelo governo deve
ser elevada, e o prazo do resgate, tdo curto quanto possivel
(‘overnight”). Assim, a falta de crédito do estado se constitui
num obstidculo significativo para o sucesso de politicas de
estabilizagdo, tendo provavelmente contribuido de maneira
relevante para a demora da estabilizagio brasileira.’”®
Podemos, porém, sem violentar os fatos, interpretar este
fendmeno de maneira mais abrangente. Em termos formais,

397 Abranches, “O Estado”, p. 125.

398 Bresser Pereira, Crise Econémica e Reforma do Estado no Bra-
sil, pp. 246-7.
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essa falta de crédito do estado tem sua expressdo numaelevada
taxa de desconto, pelos agentes econdmicos, dos seus payoffs
futuros (donde os juros altos e os prazos reduzidos). Mas
ndo ha porque restringir essa caracteristica da estrutura de
preferéncias dos atores a seus desdobramentos econémicos.
Se o mau estado das finangas publicas projeta incertezas para
o futuro, essas incertezas muito provavelmente se estendem
sobrea politica,naformadeinseguranga quanto avigénciadas
institui¢bes num ponto qualquer do futuro. E a consequente
prioridade atribuida pelos atores a ganhos imediatos dificulta
a instauragio de qualquer “circulo virtuoso” cooperativo no
interior da sociedade. Nesse contexto, eventuais “custos de
transi¢do” produzidos por uma politica de estabilizagio
podem ter seus efeitos significativamente ampliados,
gerando novos obstdculos ndo apenas a prépria estabilizagao,
mas também 2 institucionaliza¢io democritica.’” Nio é

399 E também numa elevada taxa de desconto de payoffs futuros que se
apobia o “dilema do politico” a que se refere Barbara Geddes, The Politician’s
Dilemma, p. 18, entre a sobrevivéncia politica a curto prazo e o beneficio na-
cional a longo prazo. Mergulhado num contexto de forte incerteza, o politico
simplesmente ndo pode orientar sua acao exclusivamente para beneficios
coletivos de longo prazo, pois ele ndo pode ter certeza de que as condicoes
necessarias para a producao desse beneficio futuro se manterao — e é gran-
de, portanto, o risco de que o abandono de prioridades politicas imediatas
se revele, ao cabo, inuatil. Mas é interessante observar que, colocado sim-
plesmente como um conflito entre o beneficio nacional a longo prazo e a
sobrevivéncia politica no curto prazo, o dilema pode se apresentar — ainda
que com intensidade reduzida — mesmo sob condigGes estaveis e para politi-
cos fortemente orientados por um ideal especifico de transformacao social.
Pois o politico honesto e idealista deve acreditar que a manutencao do seu
partido no poder é que ira, ao fim e ao cabo, permitir a promoc¢ao do melhor
destino para os habitantes do pais. Ele nao poder4, portanto, estar disposto
a sacrificar o interesse partidario imediato, pois ndo ha maneira pela qual
ele possa se assegurar de que seus adversarios fariam o mesmo. Com efeito,
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por pura coincidéncia que Bresser Pereira — atribuindo a
expressdo a André Lara Resende — se refere & ‘coordenagio de
expectativas” (a mesma expressio aqui utilizada, no capitulo
2, para designar a tarefa crucial do poder publico em
sociedades complexas) como requisito indispensavel para
o controle de “uma inflagio mensal acima de dois digitos”
que incorpore “um forte componente inercial resultante de
indexagdo informal da economia”.*®

Lourdes Sola tem razio, portanto, em afirmar que
“a tendéncia a rota explosiva e 2 crise fiscal do estado [...]
assume no Brasil o estatuto de um problema constitucional
e, portanto, politico, de cardter ‘fundacional”.*' Eu diria
que — a excecdo talvez do caso muito especial dos Estados
Unidos — isto é sempre verdade. Pois, sendo a capacidade
extrativa a capability mais elementar do sistema politico,
a questdo tributdria — mais do que a forma ou o sistema
de governo — é o problema constitucional bdsico, e uma
deterioracdo estrutural das finangas puablicas muito
provavelmente envolverd também um déficit de autoridade
do sistema politico como um todo. Quando néo for a prépria
deterioragio das contas publicas um sintoma de dificuldades

um pouco de reflexao mostra que a logica do “dilema do politico” pratica-
mente reenuncia, dentro do jargao dos nossos dias, o argumento de Michels
sobre a “lei de ferro da oligarquia” em sua melhor formulacao: sendo a orga-
nizagao a que pertence o politico um meio indispenséavel para que ele possa
atingir os seus propositos (independentemente do mérito intrinseco desses
propositos), entdo a adesao responsavel a esses fins induzira uma sobreposi-
¢do crescente entre os fins da organizacao e os fins “substantivos” originais,
com inevitaveis conflitos e progressivo comprometimento dos fins originais.

400 Bresser Pereira, Crise Econémica e Reforma do Estado no Brasil,
p- 260 (n. 2, p. 334).
401 Sola, “Estado, Regime Fiscal e Ordem Monetaria”, p. 46.
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extrativas anteriores, é de se prever que dificuldades politicas
aparecam a partir delas quando nada porque, como lembrou

William Ricardo de S4,

“um estado financeiramente fraco dispée de menos recursos
para trocar por apoio politico — seja no Congresso, seja entre
os interesses organizados na sociedade —, e expde a geral
desconfianga qualquer medida de politica econémica de

maior folego para cujo sucesso importe a condi¢do geral de
» 402

suas contas”.

No caso brasileiro recente, Lourdes Sola indica dois
exemplos da tendéncia “4 paralisa¢do fiscal do estado e a
erosdo da autoridade monetiria”: o federalismo econémico
incompleto da Constitui¢io de 1988 (que terminaria por
resultar, a partir de 1994, numa reconcentragio reativa de
recursos junto ao Tesouro Nacional, por intermédio do
atual “Fundo de Estabilizacio Fiscal”), e a contestacio da
legitimidade democratica do Banco Central em “enquadrar”
bancos estaduais. Ambos remetem, segundo a autora, “a
um conflito distributivo de raiz hobbesiana — entre os
governos subnacionais e a Unido — o qual vai desaguar no
[...] Congresso, [onde] se articulam os sistemas de veto de
tltima linha as iniciativas pertinentes de um executivo”.*”

De fato, acredito que uma das varidveis cruciais que
impediram o governo ndo sé de derrotar a inflagdo, mas
praticamente de governar durante a primeira década apés o
retorno do paisademocraciafoiovicuoinstitucional produzido
pela incapacidade do regime militar em criar fontes sélidas de

402 W. R. de S4, “Jogos Inflacionarios e Jogos de Estabilizacio”, p. 71.
403 Sola, “Estado, Regime Fiscal e Ordem Monetéaria”, p. 65.
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legitimidade e que se tornou completamente visivel a partir
da aceleragao da abertura no governo do General Figueiredo
— e ganhou dimensdes dramdticas a partir de 1987, apés o
fracasso do Plano Cruzado.** Desde entdo, e até a aprovagio
da emenda constitucional do “Fundo Social de Emergéncia’
no inicio de 1994, nenhuma coalizio politica conseguiu
construir uma hegemonia que possibilitasse a formagio de um
consenso minimo em torno de um novo formato institucional
internamente consistente para o Brasil. A Constitui¢do de
1988 — elaborada num momento que talvez tenha coincidido
com o auge dessa dispersdo politica — acabou por revelar-se
uma colcha de retalhos excessivamente detalhista e carente
de articulagdo interna, fruto dos inimeros /obbies localizados,
em torno de pequenos problemas, que se formaram durante o
trabalho constituinte, ocupando o vazio deixado pela auséncia
de uma condugio politica hegeménica.*” E, finalmente, as

404 Juan Linz, “The Future of an Authoritarian Situation or the Institu-
tionalization of an Authoritarian Regime”, p. 254 (apud Lourdes Sola, “Esta-
do, Reforma Fiscal e Governabilidade Democratica”, p. 191), foi profético a
respeito do legado institucional do regime militar, em texto publicado ja em
1973: a incapacidade do regime autoritario brasileiro de institucionalizar-se
somente lhe permitiria ser bem-sucedido enquanto a economia fosse bem;
mas deixava, “a0 mesmo tempo, para o futuro, um vazio politico aterrador”
(grifos de L. Sola). Bresser Pereira, Crise Econémica e Reforma do Estado
no Brasil, pp. 303-6, situa em 1987, a partir do fracasso do Plano Cruzado, a
ruptura do “pacto democratico-populista” que teria conduzido o pais a rede-
mocratizacio. E provavel que ele esteja correto. Temo, porém, que nada de
muito consistente tenha jamais chegado de fato a existir por tras da “Alianca
Democratica” de 1984/87. Tancredo Neves apenas buscava ainda construi-la,
quando sua morte repentina abortou inteiramente o processo.

405 B. P. W. Reis, “Corporativismo, Pluralismo e Conflito Distributivo
no Brasil”, pp. 437-8 (nos proximos paragrafos, estarei utilizando ocasional-
mente alguns trechos desse trabalho, acrescidos de certas alteragdes que me
pareceram necessarias).
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varias intervencdes, sempre stbitas, do governo na economia
com vistas a controlar a inflacdo — incluindo os sucessivos
congelamentos de precos efetuados a partir de 1986 —, ao
contribuirem significativamente para o aumento da incerteza
na economia, acabaram colaborando de maneira importante
para a explosdo inflaciondria que se observou na segunda
metade dos anos 80.4%¢

Da anilise feita até aqui, o que se pode concluir é que
o regime militar, tendo excluido da agenda politica durante
tantos anos a pauta redistributiva e cancelado quase todas as
prerrogativas legislativas relevantes do Congresso Nacional,
reservando ao executivo o controle exclusivo sobre decisoes

406 Uma dificuldade nao desprezivel associada a estratégia de combate
a inflacdo pelo congelamento de precos consiste em que ela prevé uma in-
tervencdo stbita e unilateral na operacao do mercado, modificando coerciti-
vamente as regras que presidem as trocas, e espera que as pessoas ignorem
esta possibilidade ao formarem suas expectativas em relacao ao futuro. Ma-
ria Herminia Tavares de Almeida, Crise Econémica e Interesses Organiza-
dos, pp. 121-2, corrobora o ponto:

“[...] as politicas de choque, ao afastar a idéia de negociagio e extremar a
autonomia do governo e seu impeto intervencionista, ndo criavam uma estrutura de
incentivos a4 cooperagio efetiva com as iniciativas oficiais. Em vez de lograr cooper-
acdo, incentivavam permanentemente o comportamento de free-rider.

“Finalmente, dissipada a ilusdo da eficiéncia dos instrumentos de choque
para lograr uma estabilidade duradoura, a insisténcia nessa forma de politica minou
a autoridade governamental, foi corroendo e inutilizando os precdrios mecanismos
de gestdo econdmica e possibilitou a volta, com viruléncia redobrada, dos comporta-
mentos nio-cooperativos de individuos e interesses organizados.”

Para uma exposi¢io formal da influéncia dos sucessivos choques econémi-
cos sobre as expectativas dos empresdrios e seus efeitos nefastos sobre a inflagdo, ver
José Mircio Camargo, “Saldrios e Negociagoes Coletivas”, esp. pp. 19-21. Também
em Selmo Aronovich, “Decisdes Empresariais, Expectativa e Inflagio”, se encontra
uma descri¢io formal do efeito inflaciondrio de preferéncias empresariais orientadas

para ganhos de curto prazo num contexto de elevada incerteza.
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atinentes a esfera regulatdria, acabou por confinar o poder
legislativo ao processamento de demandas distributivas
topicas, exacerbando uma tendéncia ji tradicional no
sistema politico brasileiro. Nao deve, portanto, surpreender
que a partir de 1985 o pais tenha encontrado enormes
dificuldades para formar consenso parlamentar mesmo
sobre os temas institucionais mais basicos. As manifesta¢coes
deste fendmeno se estendem desde o recurso absolutamente
corriqueiro do governo ao instituto das medidas provisoérias,
até o fato de ter sido necessirio recorrer a um plebiscito
para se decidir sobre o sistema de governo — sendo que o
Congresso dispunha de amplas prerrogativas formais, seja
para adotar o sistema de governo que bem entendesse (e
dificilmente se veriam, naquela ocasido, manifestagbes
populares de monta contra qualquer decisdo que se tomasse
a respeito), seja para disciplinar fortemente o uso de medidas
provisérias pelo executivo.

Este problema introduz o tema do cusfo da obtengao
das maiorias necessdrias para a tomada de decisdo, cujas
consequéncias para a producio de politicas publicas foram
tratadas em conhecido trabalho de Robert Salisbury e John
Heinz, onde — em relagio ao trabalho anterior de Salisbury
(ver acima, se¢io 4.3) — substitui-se a consideragio dos
efeitos do grau de integracio do sistema decisério pelo
custo do processo de se alcancar a maioria requerida para a
tomada da decisdo em pauta. O argumento basico ¢é simples:
alega-se que com custos reduzidos sdo tomadas decisoes
“alocativas” (distributivas ou redistributivas, que alocam
beneficios tangiveis diretamente a pessoas ou grupos) e, com
custos elevados, decisdes “estruturais”, isto é, delegacoes de
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autoridade, com resultados regulatérios ou auto-regulatérios
provenientes do estabelecimento de regras ou de estruturas
de autoridade destinadas a pautar alocagdes futuras.*”
Durante os primeiros anos do regime democritico, o
ambiente de incerteza vigente induziu os atores politicos a
tracarem estratégias de sobrevivéncia politica a curto prazo
cada vez menos institucionalmente comprometidas, levando
o quadro politico-partiddrio nacional a enfrentar um
processo de fragmentacio crescente, elevando para niveis
comparativamente bastante elevados o custo da formacio
das maiorias necessdrias a tomada de qualquer decisio.
Se Salisbury e Heinz estiverem corretos, este simples fato
ja ajudaria a explicar a referida tendéncia da Assembléia
Nacional Constituinte de 1987/88 por decisdes regulatérias,
e sua dificuldade para tomar decisdes com implicagdes

407 Salisbury e Heinz, “A Theory of Policy Analysis and Some Prelim-
inary Applications”, p. 49. Também aqui temos a formulacido de uma ma-
triz 2x2, estruturada da seguinte maneira: quando o padrao de demanda é
fragmentado, teremos decisoes distributivas se o custo da decisao for baixo,
e regulacao se o custo da decisao for elevado; complementarmente, com pa-
drao de demanda integrado, teremos politicas redistributivas se o custo da
decisao for baixo, e auto-regulatorias se o custo da decisao for elevado. Ape-
sar da simplicidade do argumento, ndo deixa de parecer estranho que politi-
cas distributivas requeiram baixo custo de tomada de decisdo. Posto assim,
o argumento da a entender que seria mais facil adotar politicas regulatérias
que distributivas — o que, convenhamos, € bastante contra-intuitivo.

Quadro 4.2

Alto Custo da Baixo Custo da
Tomada de Decisio | Tomada de Decisao

Padrio de Deman-

das Fragmentado regulagdo distribuigio

Padrio de Demandas Integrado redistribui¢do auto-regulagio
Fonte: Salisbury e Heinz, ‘A Theory of Policy Analy-
sis and Some Preliminary Applications’, p. 49.
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redistributivas. No que diz respeito a estabilizacido
econémica duradoura, entdo, que necessariamente traz
consigo efeitos fortemente redistributivos pela simples
queda da inflagdo, e for¢a o sistema politico a atribuir
perdas muito dificilmente reversiveis, o nivel de dificuldade
enfrentado para a formacgio de maiorias hegeménicas
coesas tem se transformado em um sério entrave.**®

O cancelamento stbito do processo de acomodagio
inflaciondria pelo estado de pleitos distributivos mutuamente
incompativeis em termos reais impde a diversos grupos uma
rendncia — em muitos casos irreversivel — a pretensdes de
renda anteriormente atendidas. Envolve, numa palavra,
redistribuicdo de renda, e, para ser bem-sucedido, o estado
deve estar em condi¢des de arbitrar perdas. Se o fim da
inflacdo cancela um imposto incidente sobre a parcela mais
pobre da populacio, entdo os destinatdrios dos recursos
oriundos desse imposto (incluindo o estado) necessariamente
perderdo renda — e o governo, portanto, deve ser capaz de

408 As dificuldades enfrentadas mesmo pelo comparativamente bem-
-sucedido governo de Fernando Henrique Cardoso em todas as suas tenta-
tivas de aprovar emendas constitucionais de implicac6es mais claramente
redistributivas, como a previdenciaria (ou sequer de propor alguma reforma
tributaria importante), mesmo sendo elas presumivelmente indispensaveis
para a consolidacao da estabilizacdo monetaria, corroboram o diagnosti-
co. A dificuldade na aprovagdo dessas matérias tem sido bem maior que na
aprovacao de decisoes que Salisbury e Heinz chamam de “estruturais”, “de-
legativas”, de regulacdo ou auto-regulacio de diversos setores (quebra de
monopolios estatais, abertura da economia etc.), uma vez que o custo da
obten¢do de uma maioria parlamentar suficientemente sélida para tomar
posicoes firmes na inevitavel atribuicdo de perdas que o jogo de soma zero
tipico da arena redistributiva reclama tem se mostrado extremamente ele-
vado, quase impraticavel.
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forcar atores sociais relevantes (a comegar por setores
da prépria administragio estatal) a reduzir demandas
e conformar-se a um nivel de renda real inferior aquele
obtido durante a vigéncia da inflagio. A consolidacio
de um ajuste de expectativas dessa natureza com certeza
nio poderd ser assegurada senio ao final de um processo
demorado e turbulento de negocia¢do e barganha entre
virtualmente fodos os interesses relevantes na economia
— que inevitavelmente incorporard um elevado grau de
improvisagdo e risco frente a problemas e obsticulos que
nio podem ser inteiramente previsiveis ao se deflagrar o
processo. E esse conjunto de operagoes terd inapelavelmente
de incluir uma reformulag¢io do modo de inser¢io e atuagio
do estado na economia, tanto em virtude da necessidade
de recomposi¢io das financas publicas quanto pelo
estabelecimento — igualmente indispensivel — de novas
formas de regulacido do conflito distributivo pelo estado:
mais impessoais e burocriticas, e menos paternalistas e
clientelisticas, de modo a fornecer um ambiente mais
propicio a investimentos num contexto global de crescente
interdependéncia econdémica transnacional e inédita
mobilidade de capitais.*”

409 E claro que normas menos paternalistas nio tém de excluir, em
principio, toda e qualquer modalidade de politica industrial e incentivo a
iniciativa privada nacional. Muito pelo contrario, nada impede que programas
de incentivo a setores considerados prioritirios se pautem por normas e
critérios objetivos e impessoais de financiamento, a partir da estipulacio
de metas e prazos, e que sejam eles proprios competitivamente alocados.
Além do mais, o acirramento da competicdo externa provavelmente tornara
a existéncia de mecanismos inteligentes de estimulo mais importante que
nunca, sobretudo para a geracdo local de empregos — o grande desafio do
capitalismo nas proximas décadas.
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Como ja observaram diversos autores a respeito da
experiéncia de ajuste em paises periféricos, a preméncia de
reformas de cunho economicamente liberalizante acarreta
inimeros problemas, particularmente no que diz respeito as
condi¢bes de conservacio a longo prazo de suas precirias
democracias. Como observou Joan Nelson, o governo tende
a contar com pequeno apoio para suas iniciativas de reforma,
pois as perdas sdo imediatas e concentradas, ao passo que os
ganhos sdo remotos e difusos — e os perdedores, ademais,
geralmente sao os grupos politicamente mais organizados
dessas sociedades.”® No que tange especificamente aos
paises latino-americanos, James Malloy apontou uma
colecdo igualmente considerdvel de obsticulos. Em
primeiro lugar, em sociedades de pequena diversificagio da
economia — logo, de modernizagio incipiente — como é o
caso da maioria desses paises (ainda que nem tanto mais o
do Brasil), o emprego publico é o meio de vida fundamental
das camadas médias urbanas. Assim, para adotar politicas de
enxugamento do estado, os governos tém de enfrentar suas
préprias bases partidarias. Ademais, se se trata de consolidar
o regime democratico, é imprescindivel a inclusdo de todas
as forgas politicas no jogo. S6 que — como foi visto acima —a
estabiliza¢do economica requer disciplina fiscal e, portanto,
uma conten¢do de demandas para adapti-las a redugio
do “espdlio” estatal a ser dividido. Mais importante ainda,
as organizacdes de trabalhadores dificilmente terdo sua
lealdade conquistada de maneira incondicional pelo regime
democritico, pois encontram-se numa posi¢do trdgica:
tendo arcado com pesados 6nus durante o periodo militar,
elas véem-se frustradas em suas expectativas quanto ao novo

410 J. Nelson, “A Politica da Transformac¢ao Econémica”, p. 325.
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regime, uma vez que a terapia liberal elege-as novamente

[T » 411
como 1nimigas dO governo.

A este processo extremamente complexo — que,
revestido de caracteristicas préprias em cada lugar, e repleto
de desdobramentos ainda em boa medida imprevisiveis, se
tem verificado recentemente em diversos paises tanto do
“Terceiro Mundo” e da antiga 6rbita socialista quanto das
regides economicamente mais avanc¢adas do globo — se vem
convencionando chamar na literatura contemporinea pelo
nome genérico de “reformas econoémicas”, ou simplesmente
a “reforma do estado”, de que passamos a tratar.

4.4.3. A dinamica politica da reforma
econdmica (e algumas armadilhas
previsiveis)

Como admitiu claramente Jorge Vianna Monteiro,
“a caracteriza¢do analitica [da] reforma econdmica ainda é
insatisfatéria”, pois — talvez sobretudo em virtude da imensa
variedade dos contextos nacionais especificos em que
as reformas tém sido deflagradas — ¢é forcoso admitir que
“o conceito talvez ainda envolva uma dose substancial de
intui¢do e argumentagio ad hoc”.*? Genericamente, porém,
creio que se pode aproximar com razodvel segurancga do tema
caracterizando-se a reforma econdmica como uma altera¢io
no plano ‘tonstitucional” da estratégia macroeconémica

411 J. Malloy, “Politica Econémica e o Problema da Governabilidade
Democratica nos Andes Centrais”, pp. 114-23.

412 J. V. Monteiro, Estratégia Macroeconoémica, p. 22, onde se atribui
(n. 26) uma “confissao” nesse sentido a Michael Bruno, “Econometrics and
the Design of Economic Reform”.
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— “anterior”, portanto, a politica econdmica estritamente
considerada, pois envolve mudangas institucionais no
sistema econdmico como um todo, definindo a estrutura de
incentivos no interior do qual operardo os agentes e serd
formulada a prépria politica econdémica a partir da escolha
de prioridades econémicas pelo governo.*

Por defini¢do, reformas econdémicas constituem
momentos extremamente delicados do ponto de vista
institucional. Isto porque, durante a fase de implementagio
— além das inevitdveis tensdes distributivas envolvidas —
sua dindmica é caracterizada por uma reversdo da causagio
habitual.#* Ao invés dos mecanismos constitucionais
condicionarem o nivel operacional da estratégia
macroecondmica através da imposicio de determinados
mecanismos ao processo decisério governamental e da
fixacdo de limites as caracteristicas da politica econémica
adotada, como tipicamente deveria acontecer, durante
a reforma é o plano operacional que subordinari a
configuragio constitucional da estratégia macroeconémica
adotada: fixam-se determinados padrées de desempenho ou
objetivos considerados desejaveis para a politica econémica
e, a partir deles, decide-se sobre os arranjos institucionais
mais adequados a promog¢do desse desempenho. Esta

413 A distin¢@o entre os planos “constitucional” e “operacional” da agao
politica é normalmente atribuida a James Buchanan e Gordon Tullock, The
Calculus of Consent, esp. pp. 285-6. Para um breve e abrangente panorama
do campo conhecido como “economia constitucional”, pode-se recorrer a
Jorge Vianna Monteiro, Estratégia Macroeconémica, cap. 5, “A Constitui-
¢ao como Politica Econdmica”, pp. 83-105. Também ali se encontra a dis-
tin¢do aqui referida, agora com o plano operacional rebatizado como “p6s-
-constitucional” (p. 86).

414 Monteiro, Estratégia Macroeconémica, p. 88.
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subordinag¢io do plano constitucional ao operacional introduz
“um elemento de transitoriedade na Constitui¢do do pais”
que é, em principio, indesejivel.*”> Assim, se numa situagdo
ideal-tipica o legislativo deve, em principio, se “antepor” ao
executivo ao exercer com exclusividade a iniciativa legislativa
e, com isso, ditar os limites “constitucionais” dentro dos
quais o executivo terd de operar a politica econdmica,
durante um processo de reforma o executivo tende -
paradoxalmente, ¢ verdade, dado que durante esse periodo se
devera estar /egislando intensamente — a tomar as rédeas dos
acontecimentos em virtude da maior agilidade estratégica
derivada de sua maior coesdo interna e presumivel unidade
programatica—que lhe permite contornar o problema de agao
coletiva que se apresenta a um corpo colegiado como o poder
legislativo.*® Assim, quando reformas profundas ganham
legitimidade (ou passam por qualquer motivo a ocupar o
centro da agenda politica), agdes mais contundentes passam
a ser aceitas — quando nio sdo simplesmente exigidas por
muitos. Como a coer¢io ¢ responsabilidade exclusiva do
executivo, este ganha preeminéncia e tende invariavelmente
a “atropelar” o legislativo com “fatos consumados” ou
mobilizagido da opinido publica — ou ambos. No Brasil de

415 Monteiro, Estratégia Macroecondmica, p. 159, n. 16, observa a na-
tureza perfeitamente “anti-rawlsiana” desta situacao: enquanto John Rawls,
A Theory of Justice, esp. pp. 17-22, estipula a condicao do “véu de ignoran-
cia” como parte necessariamente integrante da “posicao original” de onde
se pode escolher uma ordem constitucional “justa”, aqui, “primeiro, identi-
fica-se muito claramente a incidéncia de perdas e ganhos, para, depois, se
[tentar] estabelecer o consenso constitucional”.

416 Para uma rapida exposicao deste argumento, pode-se recorrer a
Stephan Haggard e Robert Kaufman, “O Estado no Inicio e na Consolidacao
da Reforma Orientada para o Mercado”, pp. 394-5.
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1964, o presidente foi defenestrado quando as “reformas
de base” ganharam visibilidade, pelo simples fato de que
interesses com capacidade de veto extra-institucional a elas
se opunham, e tornou-se visivel que a oposico as reformas
no ambito do legislativo nio seria suficiente para pard-las.
De fato, apesar dos sonhos de muitos e de sua frequente
utilizagdo retérica, “revolucio democritica” é um claro
oximoro, e mudancas rdpidas sio obtidas autoritariamente.
Donde a tentagdo frequente do recurso as “solucdes”
autoritdrias para crises de “governabilidade”, que todavia
dificilmente fazem mais que postergar o problema para um
futuro indefinido, muitas vezes agravando-o.

A histéria das dificuldades enfrentadas pelos
governos latino-americanos durante a crise dos anos 80
prové um vivido retrato desse dilema. Frequentemente os
governos se viram premidos a oferecer respostas a problemas
agudos, e — mesmo sendo na maioria dos casos governos
civis pretensamente democriticos — eles raramente
hesitaram em recorrer a decisdes tomadas sigilosamente
em circulos burocriticos restritos, e implementadas
independentemente de aprovagio parlamentar. Na maioria
dos casos, talvez nio tivessem alternativa. Todavia,a adog¢do
de tais procedimentos quase sempre cobrou seu pre¢o mais
tarde, na forma da erosiao dos marcos de previsibilidade para
a acdo futura do governo e da deformagao das institui¢oes
do governo representativo, refor¢ando — segundo Vianna
Monteiro — “o padrio de instabilidade do fluxo da politica
econdmica’. Osresultados foram osjd conhecidos: “aumento
da taxa de desconto quanto aos resultados de politica
econoémica, aceleragdo do rent-seeking/rent-avoidance, e
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aumento da intervenc¢io governamental, sobretudo através

da regula¢io econdmica”.*’

Mas um trago crucial de todo o nosso problema reside
justamente no fato de que lidar com a crise econémica requer
imediata “producdo” de poder. E, na auséncia de instituigoes
democriticas consolidadas (vale dizer, rotinizadas), esta
produgdo — como vimos no capitulo 2 — se faz precariamente
a expensas da “distribui¢do” do poder, ou seja, através da
concentragdo de poderes no ambito do executivo. James
Malloy, apoiado em raciocinio semelhante, contesta a
acusagdo muito comum de que o fracasso recorrente dos
programas econdmicos mais ambiciosos dos governos latino-
americanos seja motivado sobretudo por falta de “vontade
politica” para se implementar a parte “dura’, impopular, dos
programas. Para ele, de maneira convergente com a linha de
tratamento do problema que se encontra em Huntington,
“o0 problema real ndo ¢ tanto de vontade politica, mas sim de
capacidade de governar’.*'® Malloy aqui formula claramente
— a seu modo — o problema da tensdo entre a “produgio”
e a “distribuicdo” de poder, destacando a dificuldade de
“produgio” de poder em contexto democritico na América
Latina, com mencio inclusive a Hobbes e Huntington:

“A questio da governabilidade ndo é simplesmente
a de distribui¢do de poder ou acesso ao poder, mas, mais
fundamentalmente, uma questio de como o poder ¢
produzido. Como podem e como fazem os governos para
converter o potencial politico de um dado conjunto de

417 Monteiro, Estratégia Macroeconémica, p. 161.

418 J. Malloy, “Politica Economica e o Problema da Governabilidade
Democratica nos Andes Centrais”, p. 101 (grifo meu).
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institui¢des e praticas politicas em capacidade de definir,
implementar e sustentar politicas? O que vemos nos Andes
Centrais,sob nova forma, sdo questdes antigas, colocadas por
pensadores politicos como Hobbes e, mais recentemente,
cientistas politicos como Samuel Huntington.”"

>

O problema da capacidade de comando — “produgao’
de poder — enfrentado por Malloy ¢ abordado também por
Juan Carlos Torre, que se reporta a perplexidade provocada
pela constatacdo de que, no momento da democratizagio,
o enfrentamento da crise mostrou requerer ais governo, e
nao menos.*® De fato, o que Torre observa é uma confusio,
muito frequente, entre o que Huntington chama de “grau
de governo” (a “produgio de poder”, ou a “governancga” a
que tém se referido alguns autores)*! e o autoritarismo do
sistema. Entretanto, como se pode depreender da discussao
realizada no capitulo 2 (especialmente ao longo da secdo
2.1), autoritirio é precisamente aquele governo que ndo
tem autoridade. Que ndo encontra nos cidadios disposi¢io
prévia a obediéncia, e que, portanto, ndo tem escolha sendo
recorrer A violéncia, a coercio fisica. Pois o reconhecimento
da autoridade ¢é justamente o que funda o consentimento,
a disposi¢ao de obedecer. Regimes autoritirios entram em
colapso precisamente a partir do momento em que o ndo-

419 Malloy, “Politica Econdmica e o Problema da Governabilidade De-
mocratica nos Andes Centrais”, pp. 102-3.

420 J. C. Torre, “América Latina”, p. 132.

421 Sobre o conceito de “governance” e suas relagoes com a capacida-
de governamental de implementac¢do de reformas econémicas, um traba-
lho esclarecedor encontra-se em Leila Frischtak, “Governance Capacity and
Economic Reform in Developing Countries”, onde se aborda o problema por
linhas anélogas as aqui empregadas.
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reconhecimento de sua autoridade se generaliza a um ponto
tal que sua manutencdo se torna invidvel. Nesse momento,
sua capacidade de governo é minima, e a reintroducido do
regime democratico se dd — entre outros motivos — com o
objetivo de produzir mais poder. Nao ha motivo algum, em
principio, para se supor que um regime democratico significa
“menos governo”, ou mesmo “menos comando”’, que um
regime autoritdrio — significa, meramente, menos comando
arbitrdrio. Mas pode perfeitamente significar um aumento da
capacidade de comando do governo, desde que seja possivel
obter a adesdo consensual dos atores sociais em seu conjunto a
um corpo de regras impessoais destinadas a dirimir quaisquer
conflitos no interior da sociedade (em outras palavras,
desde que se consiga um conjunto de institui¢coes politicas
cuja autoridade seja reconhecida pelos cidaddos). E esse é
justamente o né gérdio da questdao com que nos defrontamos
todos. Como observou Malloy, os principais atores politicos na
América Latina sempre apoiaram regimes autoritirios desde
que servissem a seus propdsitos; nunca existiu uma adesio
primordial 4 democracia.*? E o problema da construgio da
autoridade de um regime politico (ver acima, subsecio 2.1.3)
sempre envolve uma “sacraliza¢do” de uma fonte de poder,uma
atitude reverente frente a um valor, seja este o “direito divino
dos reis”, a “vontade popular”, ou o “melhor argumento”.

Diante da percepgio difusa deste problema,a resposta

mais generalizada a necessidade de se gerar “capacidade de

governo” foi, como constata Torre, o apelo a um “pacto”.*?

422 Malloy, “Politica Econ6mica e o Problema da Governabilidade De-
mocratica nos Andes Centrais”, pp. 109-10.

423 Torre, “América Latina”, p. 133.
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S6 que, no que se refere a pactos, 0 mesmo contexto que os
torna imperiosos tende a comprometer sua factibilidade:
em boa medida, pretender resolver um problema de
“coordenacio de expectativas” por apelo a um pacto é dar
a questdo por resolvida de saida. Todavia, num quadro de
instabilidade politica (ou, pior, de fragilidade institucional),
a posi¢do do governo fica efetivamente debilitada ao ponto
de incapacitd-lo para a imposi¢io de perdas que nio sejam
previamente pactuadas com os atores interessados — ai
incluidos ndo apenas os representantes de empresirios e
trabalhadores, mas também os partidos representados
no poder legislativo. O que torna altamente provivel
o enredamento do sistema politico como um todo num
circulo vicioso onde um pacto é a0 mesmo tempo necessario
e invidvel. Pois um eventual pacto tem necessariamente
de envolver a aceitacdo, pelos atores, de perdas no curto
prazo em troca da promessa de ganhos compensadores no
futuro (pois, se ndo hd perda para os pactuantes, é porque
ela foi transferida para terceiros, ausentes das negociagdes
— ¢ é precisamente este o vicio que Gustavo Franco dizia
existir nas cdmaras setoriais brasileiras).** E como, por
defini¢do, em caso de instabilidade politica ou institucional
ndo hd horizonte seguro no médio e longo prazos, todos
os agentes optam por estratégias que privilegiem ao
maximo os ganhos imediatos. Assim, o pacto s6 serd vidvel
quando fodos os atores relevantes se convencerem de que
estdo perdendo com a persisténcia de um dado estado de
coisas, e que portanto vale a pena acertar um pacto em
que se abra mio de alguns ganhos mais imediatos. Sé

424 Franco, “Estado e Crise Econdmica ao Fim dos Anos 80”, pp. 74-6
(ver acima, se¢ao 4.3).
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que, infelizmente, este raramente serd o caso na América
Latina: em sociedades fortemente segmentadas como as
nossas, normalmente nem todos os setores da sociedade
tém de arcar com perdas pela persisténcia de uma crise
constitucional, ou mesmo uma crise econémica. Além
disso, em termos mais analiticos, se nio hd horizonte
futuro estdvel, a retaliagio a comportamentos nio-
cooperativos se torna incerta, e a cooperagdo passa a
requerer — como lembra Torre — a consideragio, pelos
atores, dos interesses dos diversos atores do sistema
tomado em seu conjunto. Todavia, prossegue, o processo
de transi¢io prima pela afirmagio de identidades, em
que cada grupo luta por seu “espaco”.** Compromissos,
ao contririo, tendem a produzir um “congelamento das
relacoes de for¢a”, incompativel com as expectativas de
diversos atores durante a transi¢io. Juan C. Portantiero
resume de forma particularmente feliz o problema:
para ele, a razdo da dificuldade de implementa¢io das
estratégias de cooperagido é que — nas palavras de Torre —
“elas assumem como um dado o que, a rigor, é o problema:
a existéncia de um centro de poder capaz de assumir a
tarefa de organizar a concertagio; em outras palavras,

425 Torre, “América Latina”, pp. 136-7. Vem a calhar, a proposito, a
classica descricao que faz Huntington, Political Order in Changing Socie-
ties, p. 196, da atuagdo dos grupos numa sociedade “pretoriana”:

“In a praetorian society [...] each group employ means which reflect its pe-
culiar nature and capabilities. The wealthy bribe; students riot; workers strike; mobs
demonstrate; and the military coup. In the absence of accepted procedures, all these
forms of direct action are found on the political scene. The techniques of military
intervention are simply more dramatic and effective than the others because, as

>

Hobbes put it, ‘When nothing else is turned up, clubs are trumps’.
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uma autoridade publica efetiva”.**

Diante de todas estas dificuldades, ndo chega a ser
surpreendente que, para produzir a capacidade de governo
necessiria para enfrentar a crise, a resposta mais usual
tenha sido, na pratica, “uma forte e unilateral iniciativa do
executivo presidencial”, como lembra Torre.*” Assim como
Malloy, Torre vai até Hobbes para falar da saida da crise
hiperinflaciondria como “a superagio de um impasse de
raiz hobbesiana”,*® mas nio se lembra da afinidade de seu
argumento com o “dilema do prisioneiro” da teoria dos jogos.
Dai acreditar na saida do impasse por um ato “imperial” do
poder executivo. S6 que isto tende a dar errado pelo efeito
nefasto sobre as expectativas. O ato unilateral e agressivo
do poder publico pode induzir, como vimos, idéntica rea¢do
agressiva dos agentes econdémicos, deteriorando ainda mais o
quadro. Devemos sempre lembrar que Hobbes é melhor no
diagnéstico que na terapia: na Inglaterra do século XVII a
receita afinal seguida néo foi a que ele prescreveu. O recurso
a medidas autoritarias, portanto, pode perfeitamente agravar
o quadro. Na melhor das hipéteses, apenas adiard para um
futuro incerto a recolocagdo do mesmo problema — e isto é
o que fizeram recorrentemente os paises latino-americanos
nas dltimas décadas.*”

426 Torre, “América Latina”, p. 139, onde ele remete a J. C. Portantiero,
La Produccién de un Orden, p. 167.

427 Torre, “América Latina”, p. 138.
428 Torre, “América Latina”, p. 140.

429 Aparece recorrentemente também a tese de que, quando as refor-
mas econOmicas sao inadiaveis, seria prudente desacelerar a democrati-
zacao, como teria ocorrido nos casos dos “tigres asiaticos” (Coréia do Sul,
Taiwan, Hong Kong e Cingapura), além de China, Chile, México e Turquia.
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O “autogolpe” de Fujimori no Peru é o exemplo
evidente do recurso a esta possibilidade em todas as suas
implicagdes, mas o final abrupto do governo voluntarista
de Collor no Brasil demonstra os riscos presentes também
nesta estratégia, mesmo numa versio mitigada. Com efeito,
mesmo 0s sucessos parciais obtidos por Fujimori — tanto na
arena econdémica quanto no combate ao terrorismo — nio
isentam o Peru, absolutamente, da forte probabilidade de
que problemas analogos se recoloquem num futuro préximo.
Pois, em ultima anilise, “a instabilidade institucional e
a instabilidade da prépria politica econoémica acabam
fortemente interligadas”,*® de modo que o recurso a
instrumentos discriciondrios de deliberagio da politica
econdmica acaba por expor os objetivos da politica a novos
riscos. Vianna Monteiro ilustra com o caso brasileiro:

“Por exemplo, a instrumentacdo inusitada a que
recorreu o Plano Collor passou a ser descontada como um
prentincio de exce¢do adicional, no futuro. Ndo havia um
quadro institucional-constitucional suficientemente claro
para que os agentes econémicos percebessem um limite a essa
exce¢do e, assim, 4 reparti¢cdo dos custos da estabiliza¢do.”*!

Joan Nelson, “A Politica da Transformacao Economica”, pp. 337-8, ponde-
ra, porém, que se um regime autoritario € visto como fortemente implicado
no fracasso econdmico, entdo a liberalizacao politica pode se tornar uma
condic@o necessaria ao sucesso das reformas. Além do mais, segue ela, nem
sempre o adiamento das reformas politicas é possivel: muitos atores darao
prioridade absoluta a agenda politica, ja que ela definira as “regras do jogo”
em que se dara a disputa econdmica, condicionando as possibilidades de
éxito de cada um.

430 Jorge Vianna Monteiro, Estratégia Macroeconémica, p. 154.

431 J. V. Monteiro, Estratégia Macroeconémica, pp. 156-7. Poucas pa-
ginas adiante (p. 162), Monteiro conclui aderindo claramente a énfase no
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Na simpatia resignada por solu¢des autoritarias, a que
Monteiro aqui se opde, o que transparece novamente ¢ a
confusio entre a necessidade do aumento da capacidade de
intervengdo publica na vida do pais para corre¢io de rumos,
de um lado, e a adogio de estratégias autoritdrias de agdo.
Na verdade, ¢ crucial que a primeira seja atendida, mas isto
nio necessariamente tem de implicar a segunda — alids, ndo
deve implicar, em nome da preservacdo da coordenagio de
expectativas, como ji foi visto (capitulo 2). E, nas atuais
circunstincias, isto se torna particularmente importante. E
crucial considerar sempre os procedimentos pelos quais o
governo se verd autorizado a agir. E um preceito fundamental
a ser seguido é que o governo se esforce por reduzir a
imprevisibilidade ao minimo. Portanto, se se entende por
aumento da capacidade de atuagio do governo atos imperiais
como congelamentos recorrentes de precos, confiscos de

processo, em detrimento da énfase no resultado:

“A norma de aferi¢io da [qualidade] de um plano econdmico, no ambiente
de instabilidade institucional, nio [é] ditada tanto pelo objetivo da estabilizagio
econdmica em si mesma, mas pela maior estabilidade de regras e procedimentos
pelos quais se busca alcangar aquele resultado.”

Para Monteiro, a énfase no resultado termina por deformar as insti-
tuicoes do governo representativo. Todavia, embora formalmente inatacavel
de um ponto de vista liberal, é importante observar que, para que se possa
realisticamente esperar uma énfase no processo, é necessario que se tenha
alguma seguranca sobre os resultados esperaveis. Pois se, como observaram
Przeworski e Limongi, “Democracia e Desenvolvimento na América do Sul”,
P- 32, a democracia se caracteriza sim pela presenga de algumas incertezas
ex-ante (sobretudo eleitorais), também se deve admitir que ela é claramente
temperada por outras tantas certezas substantivas bem solidas — e o proprio
Przeworski, “A Social-Democracia como um Fendmeno Histo6rico”, pp. 59-
61, descreve o compromisso democratico como envolvendo rentincias a cer-
tos objetivos especificos (ja referidas acima, secio 4.1), sobretudo a rentincia
pelos social-democratas a objetivos redistributivistas mais radicais.
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ativos etc., entdo estaremos diante do desastre, pois isto
induzird necessariamente um comportamento igualmente
agressivo dos atores. Como observa Eli Diniz (e —diga-se—de
maneira perfeitamente consistente com as teses de Putnam
sobre a importancia do “capital social”, da “confianga”, para
o bom desempenho das institui¢ées), a discricionariedade
do executivo acaba por prejudicar a credibilidade dos seus
proéprios atos e, portanto, sua eficicia — e ainda aumenta a
incerteza.®? Contrariamente a intui¢do apressada de que
a existéncia de organizagdes fortes na sociedade civil cria
dificuldades para os governos, a experiéncia do leste europeu
aponta no sentido contrdrio, ou seja, para a necessidade
dramitica de que os governos encontrem “parceiros” para
dialogar: as reformas foram mais bem-sucedidas onde houve
maior tolerdncia aos seus custos, € o caso da Polonia mostrou
que a tolerdncia aos custos foi maior onde havia maior
organizac¢do politica — precisamente pela confianca que a
populacio depositava nos seus governantes, tornada possivel
pela existéncia de uma sociedade fortemente organizada.*?
No Brasil, Eli Diniz observa como foi paulatinamente se
tornando predominante uma reprodugio superficial da tese
do “excesso de demandas”, de Huntington, conducente a
defesa de solugdes tecnicistas destinadas a “contengio de
demandas”que, todavia, a longo prazo, podem apenas agravar

432 Diniz, Crise, Reforma do Estado e Governabilidade, pp. 183-4. A
analise da importancia da existéncia de “capital social” e lagos de confianca
entre os individuos para o desempenho das institui¢oes encontra-se em Ro-
bert Putnam, Making Democracy Work, cap. 6, “Social Capital and Institu-
tional Success”, pp. 163-85 (ver discussdao do argumento de Putnam acima,
subsecdo 2.2.3).

433 Laszl6 Bruszt, “A Politica de Transformacao no Leste Europeu”,
pp. 376-83.
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o problema, ao aprofundar o fosso entre a operac¢do do estado
e a sociedade crescentemente organizada.®* “Strong society,
weak state”, presume-se. S6 que vimos com Putnam que a
légica ¢ a inversa: ‘stromg society, strong state”, pelo menos
se o estado souber usar em seu proveito essa organizacdo
emergente da sociedade — e a leitura do primeiro capitulo
de Political Order in Changing Societies, de Huntington,
também autoriza essa visdo, ao vincular a “arte da associa¢io”
ainstitucionaliza¢do. Ao associarmo-nos, caminhamos rumo
a criacdo de institui¢des, que, em principio, tanto podem
entrar em choque com as instituigdes estatais jd existentes
como a elas se agregarem e produzirem movimentos
sinérgicos. Se isto é verdade, o enclausuramento burocratico
das decisoes do executivo apenas prejudica, a longo prazo, a
“governabilidade”, ja que favorece o choque com as demais
organizacdes (tanto o legislativo quanto as organizagdes
nio governamentais) e, consequentemente, dificulta a
institucionaliza¢io. As dificuldades do Brasil na década de
80 corroboram esse diagnéstico, pois o governo optou pelo
insulamento burocratico, o sigilo no processo de formulagio
de politicas (vide os “pacotes” econémicos abundantes na
década), o Congresso permaneceu praticamente desprovido
de iniciativa legislativa, e nem por isso o governo desfrutou
de boa capacidade de implementagio de suas politicas.*
E muito provavel, ao contrario, que o recurso continuado a
centralizagdo e a medidas preparadas em sigilo e adotadas
por decreto do executivo (ou “medida proviséria’, no
caso do Brasil a partir de 1988) tenha sido um fator nio

434 Diniz, “Governabilidade, Democracia e Reforma do Estado”, pp. 26-9.

435 Diniz, “Governabilidade, Democracia e Reforma do Estado”, pp.
30-2, sustenta a mesma posic¢ao a respeito.
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desprezivel para a explicagio do fracasso de todas as
iniciativas de estabilizacio economica na fase “heréica” da
redemocratiza¢io da América Latina em meados da década
de 80 (como o Austral na Argentina, o Cruzado no Brasil, e
a politica do governo de Alan Garcia no Peru).

Governos “tecnocriticos semi-autébnomos e nao-
partiddrios” sdo, portanto, na melhor das hipéteses, solucoes
tempordarias para situagdes absolutamente emergenciais — e
que muito provavelmente fardo surgir novas dificuldades a
longo prazo.** Logo, no que concerne a reformas econémicas,
¢ crucial que a inevitdvel lideranga do executivo — com
um grau considerdvel de neutralizacgio da oposi¢do — no
momento de se deflagrarem as reformas seja oportunamente
substituida por uma atmosfera de cooperagio politica que
possibilite sua consolida¢do. Se a deflagracdo de reformas
tende a se tornar possivel apenas com algum grau de arbitrio,
sua consolidagio exigird a minimiza¢do desse arbitrio a
partir da institucionaliza¢do das novas regras.*” Para Joan
Nelson, trés passos complexos de “engenharia politica”
serdo decisivos aqui: (1) dar credibilidade as reformas, (2)
converter essa credibilidade em interesses constituidos, e (3)
converter esses interesses constituidos em atores politicos
relevantes.*® O problema que hoje ocupa muitos estudiosos
¢ saber como exatamente fazer isto. De fato, a questdo mais
ampla enfrentada pelos paises que enfrentam “transi¢es
simultineas” ¢ claramente explicitada por Joan Nelson:

“como pode ser construido e mantido um equilibrio,

436 J. Nelson, “A Politica da Transformacao Economica”, p. 353-5.

437 S. Haggard e R. Kaufman, “O Estado no Inicio e na Consolidacio da
Reforma Orientada para o Mercado”, pp. 403-4.

438 Nelson, “A Politica da Transformacao Econ6émica”, pp. 328-9.
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dentro de sistemas politicos em evolugio, entre a autonomia
apropriada para que as autoridades econémicas giram a
economia e o acesso de grupos populares emergentes ao
processo de tomada de decisao?”**

Formulado sinteticamente, esta pergunta toca de
maneira bastante precisa o problema em torno do qual gira
praticamente todo o presente trabalho. Duvido, porém, que
se possa, no plano tedrico, prover uma resposta que constitua
uma espécie de know-how a disposi¢do dos politicos para o
enfrentamento a priori dessa enorme questio. Isto equivaleria
a pretensdo de ensinar os governantes a governarem — que
(vimos no capitulo 2) ndo é a tarefa fundamental da ciéncia
politica, nos perdoe Maquiavel. Pois este problema se
apresentara sob multiplas formas, em inumeraveis contextos
estratégicos e variados momentos histéricos. Cada situagio
especifica requerera solugdes préprias, que poderdo ou nio
ser encontradas pelos atores politicos existentes. Mas a
ciéncia ndo pode pretender enumerar exaustivamente todas
essas situaghes possiveis (a lista é simplesmente infinita); o
que ela pode e deve fazer é buscar a especificagio rigorosa da
ldgica da situagdo enfrentada.

439 J. Nelson, “A Politica da Transformacao Econdmica”, p. 355.
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Notas finais

(a guisa de conclusao):
desenvolvimentismo,
esquerda, direita, mercado

Ao aproximarmo-nos do final deste longo percurso,
cumpre realizar uma breve recapitula¢do do que se encontra
exposto no presente trabalho, que permita ao eventual leitor
que tenha chegado a este ponto uma apreensdo sintética
dos principais argumentos aqui apresentados. Partindo,
no capitulo 1, do entendimento de que o recurso a uma
interpretagdo também “direcional” da histéria se impde a
andlise socioldgica, buscou-se ali ndo uma reinterpretacio
cabal do processo de modernizagio, mas sim delimitar o
terreno de uma utilizagdo metodologicamente defensével
do conceito, tantas vezes justificadamente atacado. Tendo
ali procurado defender a possibilidade de utilizacdo de
teorias macro-histéricas de perspectiva “desenvolvimental”
lado a lado com elementos da “teoria da escolha racional”,
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e esbocado uma légica possivel a presidir o curso geral do
processo de vertiginosa transformagio social que o mundo
vem testemunhando nos ultimos séculos, no capitulo 2
perseguiram-se as multiplas implicacées deste processo
sobre as condi¢des de possibilidade de exercicio estivel do
poder politico, bem como a forma tipica de que ele tendeu a
revestir-se na época moderna. Fundamentalmente, destacou-
se ali o papel do estado nacional moderno em prover a
necessiria coordenacio de expectativas num contexto
particularmente desafiador, que exige esforco normatizador
crescente (em virtude da expansdo continua dos lagos de
interdependéncia entre os homens) ao mesmo tempo que
antepde dificuldades também crescentes ao exercicio da
autoridade. Ao final,aargumentagio contida naquele capitulo
converge para a defesa da possibilidade de se especificarem
critérios universais de avalia¢do do desempenho da “funcio
politica” (sem os quais nio se poderd pretender levar a
cabo uma andlise comparativa valorativamente informada
entre diferentes sistemas politicos), bem como o esbogo de
determinadas condi¢des objetivas (sobretudo a existéncia
de redes horizontais de cooperagio, “capital social” segundo
Putnam) favordveis ao bom desempenho institucional do
sistema politico em condi¢ées modernas.

Isto posto, partiu-se no capitulo 3 em busca de uma
apreensao mais precisa da natureza das relagoes deste moderno
estado nacional com o seu contexto material, socioeconémico.
Procurou-se especificar com algum detalhe particularmente
o papel do “mercado” nessa nova configuragio social
engendrada pelo processo de modernizagio, com destaque
para as implica¢des tedricas da penetrante formulagio de Max
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Weber segundo a qual o mercado é a forma por exceléncia
de socializa¢io entre “estranhos”. A crescente centralidade
adquirida pelo mercado como principio organizador da
sociedade produz, como uma de suas consequéncias, a
progressiva afirmacdo de normas competitivas também
no que toca a atribui¢do de poder politico, corporificadas
historicamente no conjunto das instituicdes liberal-
democriticas que se tém penosamente disseminado pelo globo
ao longo dos ultimos séculos. Esta afirmacgio traz consigo
a pauta o complexo problema das relagdes entre o sistema
econdmico e o sistema politico, que é explorado no texto em
variadas dimensoes, tais como a paradoxal tendéncia a expansdo
da drea de atuagdo do estado que se observa paralelamente a
afirmac@o da centralidade do mercado e da observincia de
direitos e garantias individuais, ou a multifacetada questdo
das relacoes entre a democracia e o desenvolvimento
econdmico: grosso modo, pode-se dizer que a resposta a esta
ltima questio dependerd do lapso de tempo investigado (se
no curto prazo nao parece existir relagio entre ambas, por
outro lado parece seguro afirmar que ndo haverd democracia
em contexto economicamente rudimentar e autdrquico, nem
prosperidade econémica equinime e sustentivel no longo
prazo em contexto autocritico). Finalmente, no capitulo 4
buscou-se discutir brevemente alguns aspectos salientes do
caso brasileiro para a presente discussdo, com énfase na forma
de inser¢do institucional do estado brasileiro no cendrio da
correlagio de forcas efetivamente existente entre as diversas
classes ou estratos sociais no plano do “substrato” material em
que opera a sociedade brasileira. Assim, tomaram-se como
objetos privilegiados temas de implicac¢oes redistributivas, tais
como a organizagdo burocritica do estado, o padrdo adotado
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de intermediacdo de interesses e os problemas recentes de
estrangulamento financeiro do estado, com os conhecidos
resultados de estagnagdo econdmica, inflagdo, concentragio
de renda etc. Tendo, ao final do capitulo, buscado analisar a
légica subjacente e a dinimica da operagdo dos processos de
reformas por que hoje passam indmeros paises periféricos,
cabem ainda — antes de concluir o trabalho — algumas breves
consideracoes adicionais sobre o caso brasileiro e o contexto
politico em que se desenrolou o século XX.

Niao obstante toda a turbuléncia politica associada
as tensdes inerentes ao processo de expansio da arena
politica acarretado pela acelerada mudanca de seu perfil
sécio-econdmico, ao longo de todo este século o Brasil
testemunhou uma virtual unanimidade no interior de sua
elite dirigente quanto as virtudes e a necessidade imperiosa do
desenvolvimento econémico e da industrializagao — e quanto
mais aceleradamente se desse essa transformagido, melhor.
Maria Herminia Tavares de Almeida destacou recentemente
a for¢a ideoldgica desse acordo:

“O consenso em favor do desenvolvimentismo era mais
do que sindnimo de interesses constituidos. Tratava-se de
uma auto-representacdo da sociedade, uma ilusdo sobre seu
futuro prometido, compartilhado por todos os atores politicos
importantes, da direita a esquerda. Os comunistas professavam
enraizadas convicgdes nacionalistas que justificavam a
interven¢do estatal em nome da defesa da industria brasileira
e da justica social. Politicos e tecnocratas de direita — civis e
militares — alimentavam o sonho de transformar o Brasil em
poténcia mundial de primeira classe com o auxilio de um
estado autoritario e intervencionista.”**

440 M. H. T. de Almeida, “Pragmatismo por Necessidade”, p. 221.
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Ben Schneider também destaca a extraordindria
tfonte de legitimidade em que se constituiam no Brasil
os projetos de desenvolvimento, de Getilio Vargas aos
militares — sinal inequivoco da persisténcia, desde 1930,
da hegemonia desenvolvimentista no Brasil. Se por um
lado ha, efetivamente, uma ruptura e um forte contraste
entre o populismo de Jodo Goulart e a paradoxal
orientagio economicamente “liberalizante” de Castelo
Branco, por outro lado a comparagido deste com seus
quatro sucessores militares faz de Castelo uma excecio,
e sdo bastante evidentes as linhas de continuidade entre
o sonho do “Brasil grande” dos governos Médici e Geisel
e o desenvolvimentismo triunfalista de Kubitschek.**
Para Schneider, as unicas exce¢bes a hegemonia
desenvolvimentista foram os “liberais” Dutra, Café
Filho e Castelo — e Goulart, a sua maneira. Enquanto os
costumeiros governos conservadores, apoiados sobretudo
nas oligarquias de sempre, buscavam legitimar-se pela
projec¢do de um futuro melhor para os pobres embutido nos
audaciosos projetos desenvolvimentistas e por generosos
subsidios para os ricos justificados pelo esfor¢co de
industrializag¢@o, o governo Goulart — o Gnico da histéria
do Brasil com um presidente fortemente vinculado ao
movimento sindical e a esquerda — buscou compensar a
falta de instituicdes que protegessem o seu mandato com
o apelo distributivo direto encarnado nas “reformas de
base”. Fracassou, é sabido. Como afirmou Bresser Pereira,
“o populismo pode ser distributivista, quando tem origem
na esquerda, ou desenvolvimentista, quando origina-se da

441 B. Schneider, Burocracia Publica e Politica Industrial no Brasil,
pp. 305-8.

// 371 MODERNIZACAO, MERCADO E DEMOCRACIA



direita. Seus resultados nio sdo muito diferentes no que
442

se referem aos desajustamentos interno e externo.”

Rigorosamente, a raiz do que Bresser Pereira chama
de “populismo” reside sobretudo na fragilidade institucional
que compele os governos a governar sob a caugdo de
promessas ambiciosas de transformacio da realidade — pois
impede-os de governar rotineiramente, apoiados sobretudo
na autoridade da lei e de procedimentos impessoais
consensualmente acatados de decisdo politica. Dentro de tais
contextos, o governo central (embora encontre, como vimos,
grande dificuldade de implementa¢io de suas politicas)
efetivamente dispée de graus de liberdade superiores
na tomada de decisdes — j4 que ndo tem de observar os
ritos burocriticos inerentes aos regimes democriticos
de institui¢des mais sélidas. Nesses casos, é possivel que
a esquerda e a direita efetivamente recorram a politicas
econdmicas com orientagdes distributivas fortemente
distintas — ainda que muitas vezes elas perdurem apenas até
que a for¢a das armas se imponha, aproveitando-se do vicuo
institucional. Todavia, é digno de nota que a experiéncia das
democracias eleitorais mais estdveis ao longo do século XX
desautoriza a cren¢a de que governos oriundos da esquerda
ou da direita possam adotar politicas econémicas muito
diferenciadas entre si. Via de regra, ambas recitam, com
vaga diferenca de énfases, o “estado das artes” econémico
vigente no momento quando a estabilidade institucional
lhes permite valorizar suficientemente payoffs futuros —
e recorrem a seus respectivos repertérios de populismo

442 Bresser Pereira, Crise Economica e Reforma do Estado no Brasil,
p- 323, 1. 2.
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quando, em contextos de elevada incerteza institucional, a
necessidade de resultados politicos imediatos se torna (as
vezes, literalmente) uma questdo de vida ou morte.**
Assim,quando,no periodo entre-guerras,pela primeira
vez partidos social-democratas ascenderam ao governo,
durante vinte anos apenas uma Unica empresa privada foi
nacionalizada, embora os social-democratas tenham estado
no poder na Alemanha, na Austria, na Bélgica,na Dinamarca,
na Finlandia, na Franca, na Gra-Bretanha, na Noruega e na
Suécia — e ndo obstante a énfase concedida a expropriagio do
capital nos programas socialistas da época.*** Prisioneiros da
inexequibilidade de um programa revolucionario no interior
de um marco institucional-legal minimamente consistente,
os social-democratas permaneciam reféns da ortodoxia no
que toca a gestdo governamental. Até o fim dos anos 20, a

443 Um argumento semelhante — pelo qual “the efficacy of the state
machinery” é mais importante que a orientacdo doutrinaria do partido no
poder para a determinacdo da politica econ6mica — é apresentado por Peter
Lange, “Unions, Workers, and Wage Regulation”, p. 110, apud William R.
de S4, “Jogos Inflacionérios e Jogos de Estabilizacio”, p. 86. E claro, porém,
que os paises nao sao todos idénticos entre si, e contextos diferentes po-
dem produzir formas de capitalismo e trajetérias de modernizacao bastante
variadas (ver, por exemplo, Gogsta Esping-Andersen, The Three Worlds of
Welfare Capitalism, para uma descricao de agudas diferencas na operacao
do estado de bem-estar social mesmo entre paises europeus comparativa-
mente muito mais assemelhados entre si do que com os paises periféricos
de modernizacao mais recente). O que afirmo aqui é que, no interior de um
mesmo pais, a alternancia eleitoral entre partidos democraticos de esquerda
e de direita produzem um impacto relativamente pequeno na condugao da
politica econémica (sou grato a Prof.2 Maria Regina Soares de Lima por ter
me apontado a necessidade desta ressalva).

444 Adam Przeworski, “A Social-Democracia como um Fenomeno His-
torico”, pp. 47-51.
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Unica resposta concebivel para crises econémicas — mesmo
na visio do Partido Trabalhista britinico — era cortar
custos de produgio, ou seja, fundamentalmente, os saldrios.
Ironicamente, num século prédigo em intelectuais marxistas,
um pensador que nunca foi socialista veio salvar os social-
democratas da completa capitulagdo. Ao colocar o consumo
no centro dinimico do sistema capitalista, Keynes retirou
do saldrio do operério a condi¢ao de mero item de custo das
empresas, cCuja expansiao apenas comprimiria investimentos
futuros, e forneceu a social-democracia uma bandeira que
poderia ser apresentada como universal: tecnicamente, a
redistribuicio passava, de um gesto de caridade a demandar
sacrificios a coletividade, a condi¢do de politica produtora de
efeitos benéficos para o sistema como um todo — permitindo
aos ex-socialistas passar da politica tudo-ou-nada, até entdo
inevitivel, para a nova ideologia do bem-estar geral.**
Donde se explica o forte apego devotado a Keynes sobretudo
pela esquerda contemporinea. Entre a Grande Depressao
que se seguiu a queda da bolsa de Nova York em 1929 e a
crise da “estagflacdo” das economias centrais nos anos 70, a
hegemonia keynesiana impos — agora com o sinal trocado —
idéntica uniformizagdo das politicas econémicas adotadas
tanto por governos social-democratas quanto conservadores:
politicas anticiclicas, incentivando déficits nos periodos
de depressdo a serem (teoricamente) saldados durante as
expansoes subsequentes, com forte disposi¢do 2 montagem
de uma rede de protegdo ao cidaddo contra as vicissitudes
da economia de mercado, passaram a integrar a ortodoxia
econdmica a disposi¢do de qualquer governo. Novamente,

445 Przeworski, “A Social-Democracia como um Fenémeno Histérico”,
pp. 51-5.
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nos anos que correm, apés o aparecimento das dificuldades
fiscais em que se enredou o estado de bem-estar, e sobretudo
dada a elevada interdependéncia das politicas econdmicas
nacionais produzida pela enorme mobilidade internacional
de que hoje desfruta o capital, vivemos novamente sob uma
atmosfera anti-intervencionista — e, mesmo sem querer
minimizar os potenciais problemas que dai poderio decorrer,
duvido que eventuais governos nacionais de esquerda possam
evitar responsavelmente a disciplina fiscal e monetdria e a
relativa abertura da economia impostas pelo novo contexto.

Portanto, em contextos de competicdo -eleitoral
institucionalizada, onde estdo excluidas (ou pelo menos
tornadas bastante improvdveis) eventuais tentativas
unilateraisde transformagioviolentadasinstituicbesvigentes,
a diferenca substantiva entre a esquerda e a direita parece
residir menos na politica econémica efetivamente adotada
que no grau de adesdo a certo universalismo humanista.
Talvez isto tenha se tornado particularmente visivel em
anos recentes, se observarmos o caso dos governos europeus
contemporaneos: a alternincia eleitoral tem produzido
mudan¢as muito mais claras na politica para estrangeiros
que na politica econdmica; nos anos 80, Margaret Thatcher
recitava a cartilha liberal para assuntos domésticos, mas
defendia postura “compreensiva” e pragmaitica em rela¢do
ao apartheid sul-africano. Na sua definicdo da esquerda,
Bresser Pereira destaca a sua “crenca otimista na ideia de
progresso”,** corroborando a visdo aqui esbo¢ada: a esquerda
democritica ¢ a fac¢do politica que adere ao humanismo

446 Bresser Pereira, Crise Economica e Reforma do Estado no Brasil,
pp. 155-6.
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iluminista, que acredita — talvez ingenuamente — num
inexoréavel “progresso” da humanidade, e assim vé a mudanga
como um bem em si mesmo. A direita, normalmente
identificada com o conservadorismo, ocasionalmente se
dispde a “mudar para conservar”, mas vé a mudanca genuina
nio apenas de maneira temerosa, mas também com “mad
vontade”. A mudanc¢a para ela é sobretudo risco, pois a
direita reflete um particularismo que estd presente na prépria
defini¢do da atitude conservadora: o apego afetivo ao que ja
¢ existente, ao que ¢ “dado”, aquilo a que nos afeicoamos,
20S USOS € costumes, a0s nossos Adbitos.**” Naturalmente a
autoridade do sistema politico estd indissoluvelmente ligada
ao atendimento equilibrado dos dois extremos: da aten¢io
aos costumes da populagio, mas também aos seus sonhos;
do impeto em corrigir seus problemas, mas igualmente
respeitar seus valores — que, em ultima andlise, presidem a
prépria identificagdo dos problemas como fais.

De maneira aniloga a experiéncia de outros lugares,
na América Latina direita e esquerda adotaram — quando a
competicdo se restringiu aos marcos eleitorais — estratégia
de desenvolvimento comum entre 1930 e 1960. Segundo
Bresser Pereira, a direita a teria adotado a contragosto, ja que
“de 193021960, a estratégia de desenvolvimento da esquerda
moderada predominou em todo o mundo, mesmo quando

447 Tratei, em Bruno P. W. Reis, “Kant, Burke e os ‘Efeitos Perversos’”,
pp. 62-71, do lugar do “habito” na filosofia de Hume, e sua influéncia sobre
a critica de Edmund Burke a Revolucao Francesa e, consequentemente, so-
bre toda a tradicao conservadora posterior. E curioso, a propdésito, observar
como a critica “comunitarista” recente ao liberalismo retoma um tradicional
argumento conservador, agora com o “sinal trocado”.
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coalizdes politicas de esquerda nio estavam no governo.”**

Embora seja claro que a atribui¢io da “paternidade” do
desenvolvimentismo a esquerda — pela transposi¢io direta
para o cendrio latino-americano da relagio existente na
Europa entre social-democracia e keynesianismo — envolva
uma simplificagdo um tanto excessiva, deve-se reconhecer
que setores significativos da esquerda brasileira deram, de
fato, apoio 4 doutrina desenvolvimentista, nos termos acima
descritos por Maria Herminia Tavares de Almeida — e hoje
se aferram fortemente 4 sua defesa. E é relevante reconhecer
que essa estratégia ndo promoveu a distribuicdo de renda.
Pelo contririo, a estratégia de substitui¢io de importagdes se
mostrou intrinsecamente concentradora — dado seu cardter
altamente capital-intensivo—e foiapropriada tranquilamente
pelo excludente regime militar implantado em 1964.4%

Isso ndo significa, é claro,dizer que o pais simplesmente
“no deveria” ter crescido e se industrializado, que isto tenha
. « » ’ ~ . «Ke »
sido “um erro”. Até porque nio cabe aqui fazer “julgamentos
a nossa histéria. [Vlas importa observar que, segundo
d hist M porta ob que, segund
variadas estimativas, o Brasil foi seguramente um dos
paises cuja economia mais cresceu em todo o mundo entre
1880 e 1980; e que a base de que partimos em 1880 é um
pais esmagadoramente rural, cuja populagio é constituida
basicamente por escravos e “agregados” de fazendas, que
vivem “de favor” em terras de terceiros. O meio mais facil
(sendo o Gnico) de se produzir uma industrializa¢do acelerada

448 Bresser Pereira, Crise Econémica e Reforma do Estado no Brasil,
p. 154.

449 Bresser Pereira, Crise Economica e Reforma do Estado no Brasil,
pp. 158-9.
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sobre uma base como esta é com inje¢des macigas de recursos
publicos (incluindo, bem mais tarde, os previdencidrios)
em investimentos produtivos — privados ou estatais — com
juros subsidiados, frequentemente inferiores a inflagao,
e protegidos da competi¢io estrangeira. Ndo é preciso
conhecer muito profundamente a ciéncia econdémica para
intuir que semelhante estratégia produzira concentragio de
renda. E mesmo que seja verdade que tenhamos melhorado
em termos absolutos, sob algum pardmetro mensuravel,
mesmo as condi¢es de vida dos mais pobres (o que ¢é
duvidoso, embora possivel), o fato é que as disparidades
crescentes produzidas ao longo do processo nio ajudaram
a cicatrizar as feridas da escraviddo, e prejudicaram
claramente as redes de sociabilidade no interior das novas
metrépoles (cruciais, como vimos, para as perspectivas de
institucionaliza¢io democratica).*°

eja como for, por motivos variados, atores politicos
S for, t dos, at lit

de um amplo arco ideolégico deram seu aval a esta estratégia
(talvez no afi sincero de uma “fuga para a frente”, de tornar

450 Samuel Huntington, Political Order in Changing Societies, pp. 57-
9, formulou sinteticamente as dificuldades politicas tipicas do inicio do de-
senvolvimento econdmico:

“First, wealth and income are normally more unevenly distributed in poor
countries than in economically developed countries. In a traditional society this
inequality is accepted as part of the natural pattern of life. Social mobilization, how-
ever, increases awareness of the inequality and presumably the resentment of it. [...]
Secondly, in the long run, economic development produces a more equitable distri-
bution of income than existed in the traditional society. In the short run, however,
the immediate impact of economic growth is often to exacerbate income inequal-
ities. [...] Economic development increases economic inequality at the same time
that social mobilization decreases the legitimacy of that inequality. Both aspects of

modernization combine to produce political instability.”
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o pais diferente), produzindo um poderoso consenso
desenvolvimentista, que aceitava qualquer sacrificio
pela industrializacdo. Pois bem, o sacrificio foi feito, a
populagdo pagou com a concentragdo da renda nacional
o 6nus de manter empresas nacionais (competitivas?) em
praticamente todos os elos da cadeia produtiva, e, ao cabo,
descobrimo-nos com um estado (que nunca foi capaz
de tributar adequadamente a renda gerada) em situacio
fiscal extremamente precdria, e diante da necessidade
de — por razdes préprias — levar a cabo um ajuste fiscal
andlogo ao que hoje se opera na Europa Ocidental. S6
que ndés ndo temos um welfare state a ser financeiramente
redimensionado. Temos, ao contririo, no Brasil e em toda
América Latina, um estado falido que convive com elevado
passivo em questdes redistributivas elementares. O ajuste,
portanto, torna-se um processo extremamente delicado.
Embora urgente, a reforma do estado — se néo for feita
com o devido senso de responsabilidade — pode expor
as populacdes desses paises a novos riscos, com graves
repercussoes politicas.

Ha aproximadamente um século ocorreu no Brasil
um episédio em si mesmo pouco importante (embora
lamentdvel), mas que talvez constitua a melhor metdfora
do que viria a ser histéria do pais no século XX. Trata-se
da queima de diversos documentos relativos a escravidao
por um dos mais ilustres brasileiros de seu tempo — Rui
Barbosa. Temos ali o sincero e devotado liberal a querer
livrar o Brasil de seu ignominioso passado. Como se
bastasse fechar os olhos. Ao invés de se debrugar contrito
sobre os males de seu préprio passado, compreendé-los,
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absorvé-los, aprender com eles, expid-los, o Brasil é o pais
que tenta apagd-los — “passar uma borracha”. Fugir para
a frente. Tornar-se outro. Ser outro. E claro, porém, que
a compulsio de ignorar supersticiosamente os problemas
nio ajuda a resolvé-los. Agrava-os. Mas temos até aqui
perseverado no cacoete de dirigir como loucos pelas
estradas com uma imagem de Sio Cristéviao pregada no
painel do Fusca, e acusando de agourentos os sensatos que
nos falam do perigo.

A adesdo da esquerda ao desenvolvimentismo nio
levou suficientemente em considera¢io que o impulso
demidrgico — inevitavelmente autoritirio — serd, de
maneira largamente independente de suas intengdes finais,
muito provavelmente segregacionista no plano social e
excludente no plano econémico, em virtude mesmo de seu
autoritarismo (pois dificulta o estabelecimento de redes
de cooperagio indutoras do “circulo virtuoso democratico”
descrito por Putnam). O destino da experiéncia comunista
deste século corroboraesta tese. Pois o socialismo real acabou
por fracassar no crucial objetivo de promover o controle
dos recursos economicos pelas classes trabalhadoras, meta
final irrecusdvel da limitacdo ao direito de propriedade e
da promocao estatal da igualdade social. Fez do mercado
O seu andtema € com isso entregou aos setores mais
conservadores da disputa politica no Ocidente a bandeira
da defesa da liberdade, a qual eles legitimamente nio tém
direito. Ao fim, a grande incégnita é: serd possivel uma
ordem ao mesmo tempo ndo “adscritiva” (que supere a
imposicdo de hierarquias sociais rigidas) e ndo competitiva
(que torne nulo o risco econdémico decorrente do fracasso
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no mercado)? O presente trabalho, infelizmente, inclina-
se pela resposta negativa — ao menos no que diz respeito a
sociedades complexas.*!

Se esta resposta estd correta, entdo — se se trata de
promover uma reducao das fortes desigualdades existentes no
Brasil —ainda temos diante de nés a tarefa de institucionalizar
a competicdo. Uma reforma do estado voltada para um
reordenamento da economia orientado para o mercado e a
competi¢io pode, de fato, como observou Schneider, induzir
uma democratiza¢io ulterior da sociedade.*? Em um pais
com o perfil do Brasil, reformas orientadas para o mercado
nio podem ser descritas como necessariamente excludentes.
O pais nunca teve uma ordenagio social competitivamente
organizada, o que fez com que as politicas pablicas fossem
frequentemente apropriadas pelos estratos superiores da
renda, e que a prote¢io do estado acabasse por nio se estender
— sendo muito precariamente — até os mais necessitados.
Mas essa “reforma orientada para o mercado” nio pode se
resumir a um slogan, e deve — se for efetiva — incorporar,
muito fundamentalmente, dois requisitos necessirios, que
mantém dependéncia reciproca entre si: ela deve aumentar a
competi¢do na economia; e assegurar maior impessoalidade
nas decisoes politicas, ou autonomia institucional.

451 Como formulou Peter Wagner em comunicacao oral feita no XIX
Encontro Nacional da Anpocs, em 1995, a “libertagdo” correspondeu con-
cretamente a “privacao de certezas”, desde a época das primeiras revolu-
¢Oes. A argumentacdo subjacente pode ser encontrada em formato sintético
em Wagner, “Crises da Modernidade”, embora ali ndo apareca a expressao
aqui referida.

452 Schneider, Burocracia Publica e Politica Industrial no Brasil, p.
348.
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Com a mercantilizagido das relagbes sociais, é mais
previsivel uma fragilizagdo econdémica das empresas de
alguns setores menos eficientes e da classe média, com
redu¢io do padrio de consumo desta dltima, do que
um aprofundamento da exclusio social dos miserdveis.
Assim, um processo de reestruturacio market-oriented
da economia brasileira ndo é apenas uma questdo de
eficiéncia, mas sobretudo de justica. Certamente é possivel
deflagri-lo irresponsavelmente, de modo a deteriorar
ainda mais o quadro social — todos sabemos que a vigéncia
de uma economia de mercado nio é condigio suficiente
da justica social. Mas, como apontou Sérgio Abranches,
“[tampouco] parece existir, de fato, contradi¢io entre os
objetivos de desenvolvimento socialmente orientado e
a economia de mercado plenamente desenvolvida.”*?
Imagino, porém, que o presente trabalho terd mostrado
que esta op¢do pelo mercado ndo implica, de maneira
alguma, um desmantelamento ou “redu¢do do tamanho”
do estado. Hoje, ao contrario, “mais mercado” parece ser
uma condi¢do necessiria a melhoria da situacdo social
do pais precisamente porque — ao requerer maior solidez
institucional — requer “mais estado”, e nao menos. Ou, em
termos mais precisos, um estado mais eficaz.

453 Abranches, “O Estado”, p. 120.
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Pds-escrito, outubro de 2019

Bruno Pinheiro Wanderley Reis

1,%* ainda

Decorrente de um projeto concebido em 199
sob o regime de inflacio alta prévio ao Plano Real, a redacio
desta tese sofreu o impacto do inicio de minha atuagio docente
na UFMG a partir de 1994, como professor de disciplinas
introdutérias a teoria politica, e acabou redigida entre janeiro
de 1996 e agosto de 1997, durante o primeiro mandato de
Fernando Henrique Cardoso, nos primeiros anos pés-Real,
como um ajuste pessoal de contas feito por um professor
iniciante em busca de autoesclarecimento.

Muita dgua passou sob esta ponte desde aquele tempo.
FH teve um segundo mandato dificil, com oscilagdo cambial
dramdtica nos primeiros dias de 1999 e racionamento de

454 Publicado em REIS, Bruno P. W. (1994). “O Conflito Distributivo em So-
ciedades Pretorianas: uma interpretacdo teorica da inflagao brasileira”.
Nova Economia, 4 (1): 107-29.

// 383 MODERNIZACAO, MERCADO E DEMOCRACIA



energia, abrindo-se a cunha por onde se insinuou a candidatura
vitoriosa de Luis Inacio Lula da Silva em 2002. Surpreendendo
a muitos, Lula foi mais realista que o rei na gestdo fiscal em
seus primeiros anos. O contexto externo ajudou, mas ele soube
comprar assim o oxigénio politico para alargar progressivamente
sua margem de manobra em politicas setoriais. Ao fim de
dois mandatos, o pais crescia bem acima da média global do
imediato pds-crise de 2008, a pobreza diminuia, e Lula exibia
indices de aprovagio popular sem precedentes nas sondagens de
opinido. Elegeu sua sucessora na pessoa de sua Ministra-Chefe
da Casa Civil, Dilma Rousseft, que jamais havia disputado uma
eleicdo. E ai valeu, mais uma vez, a maxima infalivel, sempre
desobedecida por governantes, talvez ansiosos por controlarem
a prépria sucessio: para politica, use politicos. Dilma aceitou
riscos altos na politica econdmica, distanciou-se do Congresso,
isolou-se em quase todas as frentes. A maré econdémica virou,
a popularidade caiu, o governo virou alvo facil para noticidrio
desfavoravel, a operacio Lava-Jato desestabilizou o sistema
politico e o segundo mandato presidencial de Dilma Rousseft
viu-se abreviado antes da metade. Na eleicdo seguinte, a
desmoraliza¢do do quadro partiddrio abriu as porteiras para o
predador de ocasido, que hoje exerce a Presidéncia da Republica.

Tudoisso tornouinevitdvel este pés-escrito. Contudo,e nio
obstante os inevitiveis deslocamentos de énfases, permito-me
acreditar que o trabalho ainda pode preservar alguma serventia
como contribui¢do a nosso debate politico-econémico. De fato
eu quase lamento ter de admitir isso depois de tantos anos mas
sou muito grato ao Cepik pela insisténcia.

Depois de tudo que aconteceu, serd talvez natural que se
espere uma discussdo da corrupgio no periodo. Muito mais que
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na questdo da corrupgao, porém, entendo que a principal falha
do PT em sua passagem pelo comando do poder executivo
federal foi o fato de passar 13 anos no poder basicamente
numa postura de negacio da existéncia de qualquer questio
fiscal a ser equacionada no pais. No combate a corrupgio, bem
ou mal, o P'T" inovou no exercicio do poder, criando novos
instrumentos e instaurando novas rotinas de controle. No plano
da administragdo fiscal, houve apenas timidas tentativas, ainda
nos primeiros anos, sob a gestio de Antonio Palocci na Fazenda,
hesitantemente desautorizadas no inicio, abandonadas de todo
depois de sua queda.

E uma trégica ironia que os algozes de Dilma Rousseff
em seu processo de impeachment, uma década depois,
tenham optado por apegar-se a expansio da escala de uma
manobra contabil canhestra, sintoma de ma gestao fiscal, para
remové-la da Presidéncia da Republica em 2016. Na ocasiao,
quase ninguém se lembrou que, recém-empossada na Casa
Civil, em 2005 ela havia publicamente desautorizado como
“‘rudimentar”, em entrevista a Folba de S. Paulo, um plano
moderado de ajuste fiscal de longo prazo feito no Ministério da
Fazenda sob Palocci. Onze anos depois, com a situagio fiscal
gravemente deteriorada apds a passagem da mesma ministra
pela presidéncia, o pais via-se confrontado com o mesmo tema,
sob uma situagdo econémica bem mais dificil e urgente. Pior,
dali em diante o tema seria pautado pelos adversdrios. Temos
de conversar sobre politica fiscal, e esta deve ser uma conversa
mais complexa do que nossas polariza¢es politicas instintivas
sugerem. O PT, por mais de uma década, abriu mao da chance
de pautar essa conversa em seus proprios termos, e agora se vé
em posicao politica fragil para exercer influéncia sobre os rumos
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da conversa bem mais hostil montada por seus adversarios.

Como leigo (ji que ndo sou mais economista), ndo tenho
pretensdo de competéncia para diagndstico autbnomo, na ponta
do lapis. O que me sugere fortemente que ainda temos, sim, um
problema fiscal pra resolver sao duas coisas:

O investimento publico tem permanecido claramente
estrangulado, e toda vez que a economia ameaga acelerar, a
infraestrutura grita: apagdes, aeroportos, estradas, portos, etc.

Quase 25 anos depois do Plano Real, e num regime em
que o governo tem enorme ascendéncia sobre o legislativo,
a estabilidade ainda depende da renovagio periédica de
instrumentos provisérios como a DRU. O Congresso “quebra
o galho” do governo por um tempo, mas ainda nao logramos
o acordo politico que faga o quadro institucional vigente
acomodar mais confortavelmente a inflagio baixa.

Enquanto Fernando Henrique Cardoso foi presidente, eu
achava que o PT tinha uma postura defensiva demais, e que
seria desejavel passar a um diagndstico mais propositivo. O
futuro deputado federal Vicente Paulo da Silva, o Vicentinho,
entdo presidente da CU'T] vocalizava posi¢do andloga, e no
inicio de 1996 chegou perto de um acordo com o governo
para uma proposta de reforma da previdéncia. Mas o PT nio
acompanhou, a CUT rachou, e Vicentinho teve de recuar.*”
Nio serei eu a pessoa mais indicada para avaliar medidas
especificas de politica econémica. Mas, sim, o P'T" beneficiou-
se num primeiro momento de uma conjuntura relativamente
tavoravel para o balango de pagamentos brasileiro, e a

455 Ver verbete biografico dedicado a Vicentinho no sitio do CPDOC-F-
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ortodoxia do inicio do mandato de Lula lhe deu espago (até
politico, além de fiscal) para redirecionar recursos para a base
da piramide social. E ele teve a sensibilidade de fazer isso de
maneira extremamente eficaz. A infeliz consequéncia, porém,
talvez tenha sido certa acomodacio autocomplacente, que
permitiu que (depois de breves arroubos durante a gestio de
Antonio Palocci no Ministério da Fazenda) a questdo fiscal
tenha permanecido como um monopdlio da direita — algo
indesejavel em qualquer parte, mais ainda num pais de renda
tdo concentrada e com tantos privilégios como o Brasil. E o pais
perdeu a oportunidade de comegar a discutir o que € que seria
ou nio uma "reforma fiscal de esquerda”, que tipo de estado
queremos, qual penduricalho se justifica ou nio, sob o ponto de
vista da justica social.

Vé-se que nio se trata de buscar discussdo econdémica sem
viés ideoldgico. Antes ao contrdrio, cabe reconhecer que esse
tipo de debate sofre forte efeito do enquadramento dado por
quem o pauta, e a esquerda abriu mio de pauti-lo enquanto
esteve no poder. Importa lembrar ainda uma vez que o viés que
orientou a construgdo da estrutura de financiamento (e gasto)
do estado brasileiro nunca foi de esquerda. Nao foi a esquerda
quem construiu o estado no Brasil. Ela ndo precisaria, portanto,
sentir-se obrigadaa cair nadefensiva quanto aos efeitos perversos
de alguns dos fluxos de renda historicamente produzidos pelas
transferéncias estatais no pais. O “Brasil Grande”, de JK aos
militares, financiou-se com inflagdo, as custas principalmente
da populagdo mais pobre. Com a estabilizagdo lograda pelo
Plano Real, essa fonte secou, mas nenhum pacto politico de

GV na internet <http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-bio-
grafico/vicente-paulo-da-silva>.
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reestruturacio desses fluxos em novas bases foi alcangado
depois de 1994. Temos sustentado uma estabiliza¢io no varejo
da pilotagem do Tesouro, com contingenciamentos “na boca do
caixa’, desvinculagoes provisérias de receitas etc. Num cendrio
como este, ¢ claro que os juros vao ser relativamente altos, e o
horizonte do investimento publico vai ser restrito. Tudo isso
é sintoma da vulnerabilidade politica da estabiliza¢do lograda
em 1994. Ficamos improvisando superévits primdrios pra ver
se seguramos a curva da divida e melhoramos seu perfil, mas
todos sabemos como ¢ alto o custo financeiro dessa ciranda.
Que um governo pela esquerda nio tivesse forca suficiente pra
mudar isso, compreende-se; que ndo tenha conseguido nem
pautar o assunto, ao longo de treze anos tido bem-sucedidos por
um longo tempo em outros aspectos, ¢ para se lastimar.

Logo apés a estabilizagio monetaria, a divida publica
explodiu no primeiro mandato de Fernando Henrique,
enquanto a dncora era principalmente cambial. E a casa quase
caiu em janeiro de 1999. Se fosse o P'T no governo, talvez fosse
derrubado por muito menos. Como talvez tenha sido, década
e meia depois. Partidos da esquerda, afinal, tém adversarios
poderosos, por definicdo. Ou ndo seriam de esquerda. Nao
deixa de ser atipico, porém, que o mesmo partido que soube
evitar certas armadilhas previsiveis em seu primeiro mandato no
poder, tenha-se deixado apanhar por elas no terceiro mandato,
quase uma década depois. Com a queda de Gustavo Franco
e a ascensdo de Arminio Fraga, a dncora do real havia saido
do cAmbio para os juros. E assentara-se no segundo mandato
de FH o conjunto de politicas de gestio macroeconoémica
que, por uma década, seria conhecido como o tripé da politica
economica brasileira: cimbio flutuante, metas de inflagio
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e metas de superdvits fiscais, tudo mantido junto por juros
administrados a partir da fixa¢do da taxa Selic pelo Comité de
Politica Monetéria do Banco Central, o Copom.

Na campanha de 2002, o desgaste de Fernando Henrique
pela crise de 99 e pelo apagao de 2000, acrescido da articulagio
deficiente da candidatura da situa¢io que confluiu na diregdo de
José Serra em detrimento do entdo governador Tasso Jereissati,
abriu a porta para a ascensdo de Lula. A situagio econdémica
do pais ainda era vulnerdvel o bastante para propiciar alguma
deterioragdo adicional do quadro pelo mero “risco Lula”. Por
outro lado, a sobrevivéncia a duras penas da estabilizagdo
monetaria disseminava a sensagdo de que haveria algo a perder,
e Lula foi induzido a sinalizar comedimento e compromisso
com a estabilidade, numa “Carta ao Povo Brasileiro” que
circulou ainda no primeiro semestre de 2002. Lula entdo
deixava explicito que nfo iria mexer na organizagao mais geral
do jogo que ele estava herdando do antecessor. Muitos se
preocupavam ainda com a sinceridade do compromisso do PT
com aquelas balizas, mas Lula pareceu todo o tempo ter muito
claro que o tempo jogava a seu favor e que deveria minimizar
riscos. Assim, adotou uma postura conciliatéria (“Lulinha paz
e amor”) que ao longo de toda a campanha procurou dissolver
resisténcias, fazendo dele um estadista crivel. E é por ai que
reside, no fim das contas, a ambiguidade fundamental do
governo Lula: retrospectivamente, é possivel sim identificar
prioridades distintas bastante claras durante o periodo petista;
por outro lado também ndo é exagero dizer, como Aécio
Neves costumava entdo insistir, que os periodos de Fernando
Henrique e de Lula tenderfo a ser tratados como uma sé época
nos livros de histéria.
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Contra certa posi¢do de esquerda que entende que Lula
cedeu demais, entendo que nio seria realista esperar que
fosse de outro modo. E que, se tentasse, o PT teria caido bem
antes. Dilma, sob certos parimetros, saiu da linha — e pagou
o preco. Depois de todos aqueles anos de instabilidade que se
sucederam a redemocratiza¢io, com choques, congelamentos
etc., Fernando Henrique havia logrado estabilizar a moeda
recorrendo, entre outras coisas, a um conjunto de medidas
que, digamos, disciplinaram, ou tornaram mais governivel a
economia ao proporcionarem uma considerdvel concentragio
de recursos (na forma do eufemisticamente chamado Fundo
Social de Emergéncia, depois Fundo de Estabilizagio Fiscal,
até hoje existente e periodicamente renovado com o nome
mais prosaico de Desvincula¢ido das Receitas da Unido, DRU)
e, portanto, de poder (na forma também da renegocia¢io das
dividas dos estados e da privatizacio de bancos estaduais) nas
mios do governo federal. A Lei de Responsabilidade Fiscal foi

o lago de fita no embrulho, obtido ja no segundo mandato de

FH.

Quando Lula afinal se elege, portanto, os tucanos haviam
acabado de reorganizar, bem ou mal, a gestdo macroeconémica
do pais, incluidos alguns elementos importantes do pacto
tederativo. Esta reorganizagio envolvia, sim, uma consideravel
concentragio de poder em Brasilia, e poderia ser classificada
por nossos manuais de teoria como uma reorganizagio do
sistema em termos mais centralizadores. Independentemente,
porém, do juizo que facamos sobre a forma ou o mérito do
ajuste, mais dificil era formular uma ideia clara quanto a o que
botar no lugar, com um minimo de confiabilidade. Nao teria
sido prudente ou sensato reabrir a agenda nesse nivel. Tanto
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mais se Lula conseguia ver por onde avancar dentro daquele
mesmo arcabougo. Como foi possivel ver muito claramente ao
fim de seus dois mandatos, o fator tempo de fato corria a favor
dele, e tudo que o PT precisava era evitar um desastre. Nao
se deixar derrubar, como Maquiavel ensinou e eu costumava
repetir naquela época. Ele fez a opgao conservadora (“‘mantenere
lo stato”), e ndo é possivel recrimind-lo. Manteve o curso no
atacado e tentou, alids conseguiu, deixar sua marca (e colher
seus frutos) no varejo.

Com isso o PT terd frustrado certamente aqueles que
chegaram a acreditar que ele representava uma agenda mais
ambiciosa, “outra forma de fazer politica” etc. Por outro lado,
acabou surpreendendo também os adversdrios, na aptiddo
realista com que jogou o jogo politico. E provavel que todos,
simpatizantes ou adversarios igualmente, tenham esperado em
2002 por um governo de mais turbuléncia e menos sucesso
de publico do que acabamos tendo sob Lula. Acabamos, para
surpresa de todos, vivendo o governo mais estdvel da histéria
da Republica: nunca fiz a conta, mas é possivel que nio tenha
havido governo no Brasil com maior continuidade do que os de
Lula nos ministérios e no resto do primeiro e segundo escaldes.
E, com enorme frequéncia, quando fez mudangas, optou por
solu¢des domésticas, secretirios dos ministérios etc.

Semelhante abordagem propiciava claro espago politico
por onde o governo poderia reapropriar-se de uma conversa
que permanece hd décadas mal pautada (neoliberalismo versus
desenvolvimentismo, ai), rudimentarmente — ela sim — apoiada
em nossos polos ideoldgicos habituais. No entanto, esse espago
terminou nio aproveitado, e perdemos assim uma oportunidade
real de apropriagdio minimamente construtiva e menos
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dogmatica do problema do financiamento sustentivel de um
setor publico que ndo seja estrangulado por gastos correntes,
e que possa recuperar sua capacidade de investimento a longo
prazo, com juros baixos e prazos longos, com credibilidade para
nao precisar pagar titulos a prazo curto e juro alto — tema central
para a capacidade do estado de presidir o conflito distributivo
e regular o mercado em vez de deixar-se regular por ele. Até
se quisermos melhorar margem de manobra do setor publico
junto aos financistas, ajuda se tivermos melhor situagio fiscal.
Naio precisamos nos deixar pautar pela propaganda em torno de
estados minimos, nem interditar a opgao ocasional por déficits
anticiclicos, para reconhecermos que higidez fiscal significa
poder para o estado —até para impor seus termos no mercado de
titulos e financiar-se mais barato e com prazos mais longos. Ao
contrdrio, se o estado estiver estrangulado por gastos correntes,
vinculagdes orcamentdrias, transferéncias compulsérias e
renuncias voluntdrias em favor do andar de cima, fica dificil:
em vez de governar o mercado, vai ser governado por ele.

Lembro sempre, a propésito, do discurso sobre o State
of the Union feito por Bill Clinton na abertura de seu dltimo
ano na presidéncia dos Estados Unidos, em janeiro de 2000.
Anunciando em tom triunfalista que o estado da Unido era
o melhor da histéria, que nao apenas havia zerado o déficit
publico, mas exibia um superavit que lhes permitia esperar zerar
a divida piblica até 2013, Clinton tomava a ofensiva, afirmava
que poderiam fazer mais, e cobrava do Congresso ousadia na
protecio social, evocando temas recorrentes na agenda politica
americana, como a cobertura universal a Sadde e o aumento
do saldrio minimo — lastreado (até politicamente) no superavit
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fiscal.*® Com a vitéria dos republicanos e a contestada eleicio
de George W. Bush no fim daquele ano, porém, o que teve
lugar foi o imediato corte de impostos para os mais ricos e
a subsequente deterioracio fiscal sob o peso de duas guerras
simultineas perseguidas pela administragdo Bush na esteira dos
atentados de 11 de setembro do ano seguinte. A direita prefere
estados fracos, e para isso ndo se importa em produzir déficits
na forma de corte de impostos, cuja contengao vai depois cobrar
da esquerda na forma de cortes de gastos quando a roda gira.

e

E certo que a influéncia politica excessiva de um setor
financeiro cada vez menos regulado tem sido um problema
para a democracia no mundo inteiro. Mas voluntarismo ajuda
pouco nesse front. Comparativamente ao caso dos Estados
Unidos, o Banco Central do Brasil tem mantido saudaveis
instrumentos regulatérios que outros lugares ja abandonaram
ou nunca tiveram. Mas, até se quisermos reduzir o peso politico
do setor financeiro, temos um para casa fiscal para entregar.
Dilma Rousseff teve a meritéria ousadia de arriscar uma
reducdo dos juros, e naquele momento chegou mesmo a ter o
enfético apoio do Bradesco, por meio de repetidas declaracoes
a imprensa e manifestagdes oficiais de seu diretor-presidente,
Luiz Carlos Trabuco Cappi.*” Tentar baixar os juros foi um

456 A  integra do  discurso pode ser  encontra-
da em <https://www.presidency.ucsb.edu/documents/
address-before-joint-session-the-congress-the-state-the-union-7>.

457 Em maio de 2012, nota oficial de Trabuco declarava: “Taxas de juros
menores, num pais como o Brasil, de responsabilidade fiscal, setor privado di-
namico e economia diversificada, sdo ingredientes para um forte ciclo de de-
senvolvimento econémico e social.” G1, 14/05/2012 <http://g1.globo.com/
economia/seu-dinheiro/noticia/2012/05/bradesco-anuncia-mais-uma-ro-
dada-de-reducao-de-juros.html>
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esforco vélido, sem davida importante, provavelmente com
bom timing pela crise na Europa. Mas, depois de todas as
isen¢des fiscais concedidas em seus primeiros meses de governo,
nem mesmo na hora de soltar a politica monetaria o governo
Rousseff se dispds a maiores cautelas fiscais. Aceitou o risco
de uma heterodoxia, totalmente desprovida de uma rede de
prote¢do na forma de um plano B caso ndo se materializassem
os investimentos que seu governo esperava depois do corte
simultineo de juros e impostos. Um pouco de contengido
fiscal naquela passagem, nem que fosse com o uso dos bilhoes
economizados na queda dos juros para abater o principal da
divida, por exemplo, talvez tivesse ajudado a tornar a mudanga
mais sustentdvel no tempo. O que me pergunto ¢é por que, nessa
hora tdo crucial do mandato em que ela dava o passo arrojado
de dar uma afrouxada estratégica na politica monetiria,
por que afinal ela nio fez Aedge contra os riscos evidentes
implicados dando uma segurada, tempordria que fosse, na
politica fiscal? Fico pensando no modelo IS-LM bidsico das
aulas de macroeconomia na graduagio: por mais rudimentar
que seja como guia de politica econdmica, politicamente fazia
todo sentido estender uma redezinha fiscal na hora de soltar o
trapézio e dar o mortal na politica monetdria.

A leitura do colunista Celso Rocha de Barros a respeito,**

que me parece equilibrada, ¢ que quando Dilma Rousseft
assumiu a situagdo financeira de muitas empresas ji ndo era
confortével (estdvamos na “marolinha” do p6s-2008 e ainda por
cima com anos de aumento real dos saldrios sob Lula). Dilma
quis evitar um repique do desemprego em 2011 (que teria sido

458 Comunicacao verbal na Faculdade de Direito da UFMG, em 8 de
abril de 2016.
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moderado perto do que tivemos depois) e expandiu fortemente
a politica de desoneracdes que Lula tinha iniciado em 2009
com o IPI dos automéveis. Depois, quando a presidente
decidiu baixar os juros (o que fazia sentido), teria sido prudente
compensar a manobra com alguma contengio fiscal, ainda que
moderada, para minimizar os riscos naturais na mudanca de
um regime tdo prolongado de conten¢do monetiria. S6 que
ela optou por uma aposta arriscada: contou que com juros e
impostos baixos, os investimentos privados viriam, a economia
cresceria e o aumento de arrecadagio decorrente compensaria
as desoneragdes. S6 que ndo vieram... A economia parou, a
arrecadagdo despencou, o déficit disparou, a inflagio foi para o
topo da meta, e os juros tiveram de subir de novo. Tudo bem,
a China jd ndo era a mesma dos tempos do Lula, algum ajuste
era inevitdvel. Mas isso era um dado do contexto, previamente
conhecido, que justamente pedia mais cautela, e nio menos.
Dilma Rousseft demorou demais, todo o primeiro mandato,
sustentando a propria aposta (inclusive com represamento
de tarifas) apesar dos sinais de problemas, e enquanto isso os
graus de liberdade de seu governo na administragdo da politica
econdmica foram minguando. O “estelionato eleitoral” que
se seguiu as promessas de expansio reiteradas na campanha
de 2014 ja foi sintoma das dificuldades em que o governo
Rousseff havia-se metido a0 longo do primeiro mandato. E
provavel que tenha havido na nomeagio de Joaquim Levy
alguma hiperreagdo movida por certo panico. Mas aquela altura
as dificuldades seriam severas em qualquer hipétese.

André Singer (2016) sugeriu que tenha havido um
locaute de investimentos, que os empresarios deliberadamente
teriam evitado investimentos para derrubar o PT. Isso me
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parece claramente fantasioso, pois uma manobra dessas envolve
infinitos problemas de acio coletiva. E bem mais plausivelmente
um problema de profecia que se autocumpre, decorrente da
baixa confianga na sustentabilidade da queda dos juros a médio
prazo. Mesmo que fosse verdade, porém, um bom governo
deve dispor de um plano B, uma alternativa de contingéncia
para o caso de algumas apostas do seu plano se frustrarem. Mas
aparentemente o governo nio tinha. O trapezista tentou um
mortal ao trocar de trapézios, e estava sem rede. O preco tem
sido altissimo, sobretudo — como sempre — para os mais pobres.
Luta de classes existe, claro. Mas, no nosso caso, o “PIB” foi o
ltimo ator a aderir ao impeachment. Cunha trabalhou desde
que chegou a presidéncia da Cémara; Temer e sua turma
embarcaram no segundo semestre, com o PSDB a reboque,
puxado por José Serra — e s6 em 2016 veio a Fiesp.

Como frisei acima, o estado brasileiro nio se constituiu
ou cresceu sob comando ou inspiragdo de esquerda alguma.
Historicamente, ele teve antes efeito concentrador que
redistributivo, e ndo por acaso duas ditaduras ajudaram a po-
lo em pé. Resistir taticamente a um desmanche embrulhado
em retérica neoliberal (que ndo apenas por coincidéncia
ganha forca junto com a democratizagio), vd 14. Mas, no fim
das contas, a viabilizagio de um estado capaz de organizar o
conflito distributivo em bases democriticas (e propriamente
liberais, com igualdade perante a lei, restricio a oligopdlios
etc.) ndo serd compativel com a postura defensiva um tanto
incondicional que a esquerda tem adotado na discusséo fiscal.
Que Lula nao comprasse todas as brigas a0 mesmo tempo
assim que foi ao poder, era apenas sensato; mas que a discussao
fiscal tenha ficado tdo congelada por quase quinze anos,
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praticamente monopolizada pela oposi¢do durante quase todo
o tempo, é provavelmente o principal fiasco do P'T no poder.

A imagem infantil que costumo usar é que eu quero um
estado forte, para presidir politicamente o conflito distributivo
com uma orienta¢io redistributiva. Mas isso nio é a mesma
coisa que o estado gordo que temos, que se financia no mercado
financeiro (da méo para a boca...) girando divida a custo alto
e prazo curto enquanto canaliza recursos publicos (ou isen¢des
tributdrias) para a parte de cima da pirdmide social. Para chegar
a esse estado forte, ndo podemos descartar a possibilidade de
que talvez venhamos a precisar recorrer a algumas coisas que o
debate publico usual tenderia a chamar de neoliberais. Como
exemplo, e até para evitar jogar pimenta nos olhos dos outros,
talvez um reenquadramento juridico do status das universidades
federais nio fosse necessariamente mau, em termos sociais. Nao
sou suficientemente competente em finangas publicas para ser
muito preciso nisso, mas o estado brasileiro se constituiu com
muita transferéncia incondicional de renda, ainda hoje em
vigor, para os estratos superiores de renda. Na época do debate
sobre focalizagdo de politicas publicas, ainda nos primeiros
anos do governo Lula, eu gostava de brincar que, se era de fato
dificil focalizar adequadamente os pobres, entdo deveriamos
tazer uma focalizagdo as avessas, contra os ricos: ninguém
que estivesse entre os 10 ou 20% mais ricos deveria receber
um centavo de transferéncia governamental a fundo perdido.
Nao precisarfamos sair revogando todas as transferéncias
vigentes (que isto sempre cobra um prego alto sobre planos
de vida legitimos no seio da populagio e, portanto, redunda
em instabilidade politica), mas pelo menos transformando em
crédito, a ser amortizado suavemente por algum calculo atuarial
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bem feito. Eis o tipo de PEC que eu apoiaria alegremente.

De tudo, o que eu mais lastimei desses treze anos do
PT no poder foi sua dificuldade em pautar essa conversa de
maneira mais construtiva, menos conservadoramente defensiva
e negacionista na questdo fiscal. Teria sido possivel pautar
alguma “reforma fiscal de esquerda”, em vez de simplesmente
abandonar esta agenda crucial nas maos dos adversdrios. A
cautela fiscal de Lula havia aberto o caminho por onde ele
parecia ser capaz de perseguir com grande desenvoltura suas
prioridades em politicas publicas. Depois de dois mandatos e
clara hegemonia eleitoral na disputa presidencial, o P'T" parecia
ter nas maos uma férmula por onde podia navegar de forma
segura no curto prazo e eleger prioridades mais ou menos
variadas para o horizonte menos imediato. Mas nunca se
converteu em doutrina, em orientagdo programatica explicita
e articulada. Sob Dilma Rousseff a adesio ticita ao tripé
herdado de Arminio Fraga foi progressivamente abandonada
em favor de uma “nova matriz econdémica’ que apostou de
maneira heterodoxa em expansio simultinea tanto fiscal
quanto monetdria (movendo para cima tanto a curva IS quanto
a LM...), com redug¢io de juros e isencdes fiscais a0 mesmo
tempo — e mais “erros antigos” como a retengdo de reajustes em
precos bésicos como energia e gasolina.

Mesmo entre opositores houve alguma perplexidade
com a natureza tardia da “desandada” da politica econémica
nos governos do PT. Como ¢ possivel que o mesmo partido
que se havia mostrado tao cauteloso e maduro em sua chegada
ao poder aceitasse apostas tio temerdrias dez anos depois?
Suspeito que nunca tenha havido real consenso, talvez ele tenha
sido relativamente fortuito, inconsciente de fato. Ou o célculo
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estratégico de sobrevivéncia executado no circulo intimo do
presidente Lula em Brasilia jamais tenha sido estendido a
condi¢do de tese partidaria, abracada programaticamente
e decantada junto a militincia. Politicas adotadas meio
adaptativamente, mais por acomodagio a circunstincias do
que por persuasio ou convicgdo real. A certa altura, a percepgio
sobre as oportunidades mudaram, o cendrio se tornou outro, e
ficamos lamentando algo que se perdeu sem que a maioria de
nos tenha chegado a perceber que existia.

Capitalismo e Democracia

Em termos praticos,operacionais,oleque de opgoes abertos
agovernos (aindamaisem politicaecondmica) é necessariamente
muito mais restrito que a paleta tedrica com que cada um de
nos pode querer abordar as relagdes entre economia e politica.
Podemos especular a vontade sobre alternativas a organizagao
capitalista da producio e da sociedade. Ja governos dificilmente
irao deslocar a organiza¢io da economia de modo perceptivel
a seus contemporineos. A base econdmica da sociedade, no
fim das contas, ¢ algo tdo estruturanta que ninguém a escolhe
por ato deliberado. Ninguém decidiu fazer capitalismo, e daqui
a alguns séculos os historiadores vao resolver que o sistema
econdmico ja ¢ suficientemente diferente do século XIX pra
inventarem outro nome, e ninguém tampouco terd decidido
entrar nesse ‘outro sistema’. Ainda assim, a gestdo da economia
permite sempre vérias possibilidades para além dos binarismos
(estado ou mercado...) com que as médquinas de propaganda
promovem as agendas das aliancas tipicas de nosso tempo.
As institui¢des politicas implantam-se e revogam-se de um
dia para o outro. Se elas vio criar raizes e funcionar bem ou
mal, se vao se desdobrar em mudangas profundas ou reverter
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em poucos anos, sdo outros quinhentos, mas em principio o
legislador pode escrever a disposi¢ao regulatéria que quiser.

No caso americano, o trago exasperante é que a regulagio
da economia e a conten¢do do abuso do poder econémico ja
foram muito melhores do que sao hoje. No que toca ao setor
financeiro, por exemplo, ja foi bem mais eficaz do que costumava
ser na Inglaterra trabalhista. O problema complicado que se
impde é como proteger uma democracia contra a sua predagio
unilateral por interesses privados poderosos demais. O senador
Bernie Sanders tem toda razdo quando diz que ‘@ bank too big
to fail is just too big”. Isso é simplesmente o que estd inscrito em
toda legislacdo antitruste, das quais os Estados Unidos também
foram pioneiros, hd mais de um século. Nos dltimos quarenta
anos, porém, a capacidade do sistema politico de proteger o
interesse do eleitor mediano contra o poder econémico, parece
deteriorar-se, com muita forca (Gilens & Page 2014). E
ninguém tem a receita do antidoto.

O documentirio “Trabalho Interno” (Inside Job, 2010),%°
sobre a crise financeira de dez anos atrds, embora tenha feito
furor expondo as ligaces de economistas do governo americano
com o sistema financeiro, pée um problema po/itico, bem mais
que econémico. Os economistas sdo expostos ao ridiculo ali,
mas justamente porque a politica econdmica sensata, implicita
no filme, seria puro senso comum economico keynesiano
de cinquenta anos atrds. Com boas razdes. Mas o problema
posto, portanto, é como proteger, democraticamente, politicas
commonsensical, moderadas, contra a rapina por interesses
privados poderosos que financiam os politicos e capturam o

459 Disponivel em <https://vimeo.com/39018226>.
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sistema decisério. Este é o né gérdio. Dizer que a solugio é abolir
a propriedade privada é simplesmente transferir o problema
inteiro, muito agravado, para dentro do aparato do estado.
Mas dizer que a solugio passa pela gestao publica propriedade
privada, que deve ser mantida tio desconcentrada quanto
possivel, faz muito mais sentido. Ai estamos conversando,
e a questdo ¢ achar as politicas de rendas e transmissao de
propriedade “certas”, combinadas a procedimentos decisérios
a0 mesmo tempo porosos a muita gente (no limite a todos os
interesses existentes) e assim resistentes a capturas unilaterais.
Dito assim talvez pareca simples, mas é quase a quadratura do
circulo.

Cabers, talvez, uma tentativa de explicitacio de alguns
temas fundamentais. O liberalismo ¢ a ideologia que articula
normativamente, justifica e legitima o aparato institucional dos
sistemas politicos tipicos de nosso tempo: nele se justificam e se
amparam o estado democritico de direito, os direitos humanos,
a presungio de inocéncia e o direito ao devido processo legal,
a livre associagdo, o direito de votar e ser votado etc. E isso é
em vasta medida independente do teor da politica econémica,
salvo pelo reconhecimento, sempre mais ou menos regulado e
taxado, do direito a propriedade privada. Neste sentido, tanto
socialdemocratas quanto conservadores ortodoxos de matiz
menos intervencionista podem ser igualmente liberais em
seus principios e valores. Hd, porém, aqueles que brandem
liberalismo na arena eleitoral para opor — como questao de
principio — o “livre” mercado a toda regula¢do politica da
economia, jogando na cabega do grosso da populag¢ao um dever
moral de reconhecer como sacrossanto todo poder de mercado
que alguns plutocratas tenham logrado concentrar consigo.
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Estes quase nunca sao liberais de fato, para além desta agenda
especifica. Sao representantes dos interesses imediatos do status
quo econdmico, lutando para evitar influéncia politica que possa
desconcentrar seu poder. Estes vao atrds do primeiro tiranete
que se oferecer para proteger seus interesses contra a relativa
imprevisibilidade da disputa sob uma democracia.

Mas e a defesa moral do livre mercado e do estado minimo,
feita por Robert Nozick (1974) em nome da liberdade? Claro
que este ¢ um assunto que pode render rios de tinta. Mas
aqui me basta comegar por lembrar que, pelo menos no caso
do préprio Nozick, ela vem junto com a “clausula lockeana”
segundo a qual a apropriagdo original de um bem antes nio
apropriado tem de ser ela mesma justa, ou seja, ndo pode
impor privagao arbitraria a planos de vida legitimos das demais
pessoas. E dai em diante toda troca tem de ser ela mesma livre
e consentida — ou serd preciso fazer a reparacio devida para
restaurar-se a justica. Como escreveu Elster (1985: 475), o
tamanho do estado minimo necessario pra fazer essa reparagao
por toda a histéria da humanidade talvez horrorizasse muitos de
seus seguidores: terfamos de comegar pelos indios na América
e todos os africanos escravizados na mesma empreitada, para
nem falar de toda a histéria da Europa e do mundo todo
desde os neandertais — que provavelmente terdo sido pilhados
antes de se extinguirem. Ou seja, a real moralizagdo do livre
mercado faz o “principio da diferen¢a’— com que Rawls (1971)
justificou desigualdades pela vantagem do menos favorecido
— parecer concessao conservadora burkeana. E no entanto
a clausula lockeana é necessdria, pois sem ela a sacralizagio
do livre mercado se resume a defesa aberta da lei do mais
forte, inconsistente até com as préprias premissas liberais de
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liberdade individual e igualdade perante a Lei. A luz dessa
ponderagio, a barulheira dos neoliberais nas dltimas décadas
vira o que é: propaganda politica bem financiada por interesses
economicamente poderosos. E assim deixam de soar paradoxais
o seu autoritarismo politico e o seu conservadorismo nos
costumes.

Dito isso, como os liberais a4 vera sé podem concordar
quanto a procedimento e nunca quanto ao mérito (ja que, por
defini¢io, nés liberais poderemos ter desejos, valores e interesses
variados e vamos nos respeitar quanto a isso), nossa coesao serd
sempre comparativamente mais fragil do que a alianca de um
bloco comprometido com um interesse material concreto. Ou
seja, quanto ao problema fundamental, que € a estabilidade dos
regimes liberais, eles sempre me pareceram e continuam me
parecendo frageis e instaveis, dependentes de uma sacralizagao
abstrata dos direitos humanos, que nunca vai ganhar raiz na
populacdo ao ponto de sobrepujar sua adesio a solugdo de
seus problemas materiais praticos. Democracias liberais sdo
vulneraveis sim, ponto. E, na hora da violéncia, a fatura mais
amarga tendeaser cobrada,novamente,dos mais pobres.Nao por
acaso atodahoravemos certo esquerdismo moderado correr para
perfilar-se na defesa da institucionalidade liberal-democratica
contra assaltos autoritirios antiliberais, ocasionalmente
movidos por retérica pré-mercado superficialmente liberal. No
caso do Brasil, é clarissimo. Desde a redemocratizagio, o PT
tem sido empurrado, de modo até independente de si mesmo,
a irdnica posicao de grande vocalizador do constitucionalismo
liberal do pais: aquele que martela reiteradamente, na agenda
doméstica, em favor de direitos humanos, direitos e garantias
fundamentais e as liberdade civis e politicas basicas (Reis 2014).

// 403 MODERNIZACAO, MERCADO E DEMOCRACIA



Até mesmo seu voluntarismo juridico dos primeiros tempos

)
e que sobreviveu até depois da chegada ao poder, estd sendo
penosamente reavaliado apds a queda.

Quase sempre a conversa ideolégica sobre “estado minimo”
mal disfarca a voracidade de muitos dos atores econémicos
mais poderosos por uma selva econémica onde valha com o
minimo de embaragos a lei do mais forte. Mas, como pontuei
na reflexdo que encerra minha tese de doutorado, hd também
um sentido em que “mais mercado” pode ser emancipatério, na
medida em que venha produzir competi¢io e oportunidades de
afirmacio de si onde ela mal chegou ainda. Hd muita gente bem
estabelecida que quer protecio para a sua posigdo e se permite
uma retérica antimercado que quer dizer mesmo € perpetuagio
de privilégio semiaristocrdtico. A ressalva importante, porém,
¢ que “mais mercado”, neste dltimo sentido, nio requererd
“menos estado’, mas talvez “mais estado”, ou pelo menos a plena
afirmacio de um estado mais institucionalizado e impessoal,
que possa atuar de modo confidgvel como fiador ultimo das
relagbes sociais, inclusive as mercantis — como concluia a tese,
em sua reflexdo final.

Uma coisa que me impacienta cada vez mais ¢ o cacoete
de se apontar o dedo sempre para a esquerda, principalmente
para os socialdemocratas, por todas as mazelas do mundo. Isso
tem-se intensificado nas ultimas décadas, mas ¢ detectavel ja
em Michels, em 1911: se um partido conservador funciona
burocraticamente, isso é apenas normal; se um partido
socialista funciona burocraticamente, entio é um traidor da
causa, por mais que o mesmo Michels mostre com clareza
que o partido de fato nunca teve escolha. E irritante a forca
com que ultimamente a conversa tem exibido esse viés. Se
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governos de esquerda operam de maneira principista, sao
radicais autoritdrios; se dangam conforme a musica, sdo venais.
Se empresirios doam a direita, é por ideologia; se doam a
esquerda, claro, s6 pode ser por corrupgdo (problema que se
torna insolivel se a legislacio ainda faculta a eleitores doarem
conforme sua renda). Ao longo dos ultimos quarenta anos
a direita mundo afora beneficiou-se de interdependéncia
econdmica crescente que gerou dificuldade para o repertdrio
de politicas redistributivas adotadas pela esquerda até entéo, ok.
Mas além disso (principalmente a partir da cidadela americana
com o muito bem financiado Ronald Reagan) ela sequestrou
a agenda ideoldgica, empilhou dificuldades ao expansionismo
fiscal também por desregulacio financeira e por expansio de
sigilos bancdrios que levaram parcela crescente do PIB mundial
a rotina da evasdo tributdria em paraisos fiscais cada vez mais
internalizados as economias centrais — para depois cobrar
austeridade. No quadro corrente, as pessoas mais ricas tiram (por
mero artificio contdbil) seu dinheiro da jurisdi¢do do pais que
lhes prové cidadania, infraestrutura e seus titulos de propriedade,
para deixar de pagar sua (larga) parte nos impostos. Depois,
contrabandeiam de volta o dinheiro para campanhas eleitorais,
capturando postos politicos para seus protegidos, comprando
mandatos e impedindo que eles lhes criem problemas. Se
alguém tiver alguma boa ideia sobre como lidar com isso, por
tavor, estamos todos precisando. Porque apontar os dedos para
as marionetes e gritar “pega corrupto!” nio vai resolver, ¢ uma
pena. A turma deve morrer de rir enquanto a gente se distrai
lendo manchete de jornal.

Me espanta que também ai a culpa recaia sobre os
socialdemocratas, pelo simples fato de nio terem sabido dar
“respostas”a esse jogo viciado para cuja saida nenhum académico
tampouco tem qualquer ideia realmente boa a oferecer. Assim
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como ¢ duro preservar a capacidade extrativa dos estados
nacionais sob a globalizagdo, também tem sido cada vez mais
arduo proteger sistemas eleitorais nacionais da rapina financeira
pelo dinheiro gffshore que circula nesse mercado muito abaixo
do radar fiscal dos estados nacionais, frequentemente em
condigdes muito menos detectdveis que no caso brasileiro. Os
Panama Papers sao uma ligao de humildade para os brasileiros:
pela extensa amostra ali reunida, nem em sonho o Brasil
disputa o topo da tabela em corrupgio, lavagem de dinheiro
e oculta¢io de patriménio. Estamos longe, muito longe desse
titulo, sob qualquer parimetro. Posamos de corruptos numa
autoflagelacdo publica para o mundo inteiro ver, pagamos
bilhdes ao exterior em indenizagdes e desvalorizac¢do de ativos,
enquanto muitos paises centrais simplesmente se recusam
a olhar para a montanha de dinheiro que escapa ao fisco via
paraisos fiscais e mercados de moeda offshore e reentra nas
campanhas pela porta dos fundos das contabilidades paralelas

ou dos comités de agdo politica.

Nunca me sai da cabeca: Michels morreu em Roma,
em 1936, sob Mussolini, filiado ao partido fascista. E o
cacoete dos puristas, oscilar entre os extremos. Mas sempre
condenados ao autoritarismo — derivado, na expressio

de Popper (1945), de uma apreensio estética da politica.
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