PARA UMA GOVERNABILIDADE
DEMOCRATICA PROGRESSIVA*

MARCO AURELIO NOGUEIRA

Nio € de hoje que o debate latino-americano vive as voltas com
a questdio da "governabilidade”. Alastrou-se entre nés uma cinzenta 4rea
de imprecisdes: tdo intensivo tem sido o uso da expressdo e tdo rdpida estd
sendo sua incorporagio ao 1éxico corrente que, muitas vezes, é como se o
objeto fugisse do controle, diluido em vérios significados terminolégicos e
em dimensdes analiticas as mais diversas.

A pergunta torna-se inevitdvel: afinal, do que se fala mesmo
quando se discute "governabilidade"? Parece iitil portanto cercar o pre-
sente texto — que pretende enfatizar algumas nuances nem sempre desta-
cadas na discussio corrente — de certos cuidados preliminares.

Diferentemente do conceito de representagdo — que privilegia a
capacidade que tém os governados de controlar a agfio dos governantes e
deste modo participar do governo —, o conceito de governabilidade costu-
ma focalizar, naquela relagdo, o movimento inverso, insistindo na capaci-
dade que tém os governantes de tomarem decisdes que atendam demandas
efetivas dos governados e de viabilizarem a reprodugdo das condigGes de
preservacdo do poder. Visto desse dngulo, o conceito de governabilidade
colide frontalmente com a idéia de participagdo, pois acaba por interpreté-
la como foco gerador de propostas e reivindicagdes incOmodas, potencial-
mente opostas a racionalidade governamental. Ndo por acaso, o conceito
emergiu na ciéncia politica pela 6tica da "ingovernabilidade", com um cla-
ro viés conservador, j4 que dirigido basicamente para a justificagfo de pro-

*Este texto foi preparado para servir como base de uma intervengio na mesa-redonda "Estra-
tegias para una gobernabilidad democratica progressiva”, realizada em 16 de novembro de
1994, em Caracas, Venezuela, como parte da XIX Assemblea General do Consejo Latinoa-
mericano de Ciencias Sociales (CLACSO). Uma primeira vers3o, mais concisa, serd publica-
da em Andlisis politico, Instituto de Relaciones Internacionales, Universidad Nacional de Co-
lombia, Bogot4.
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cedimentos destinados a redugdo dos fatores e exigéncias interpostas pela
sociedade ao "bom" funcionamento do sistema politico, ou, para falar com
termos mais rigorosos, destinados a diminuir os custos de legitimagéo do
sistema politico.

Levando tal entendimento a seu limite 16gico, certas vertentes
dos estudos politicos tenderam a tratar a governabilidade como uma ope-
ragdo fechada, passivel de ser pensada e resolvida sem maiores referéncias
ao ambiente societal, aos movimentos da politica e da economia. A go-
vernabilidade tornou-se um problema eminentemente técnico, tomado por
seus aspectos internos, procedimentais, administrativos, com os quais
imaginava-se produzir indices superiores de eficécia e eficiéncia governa-
mentais. Passou a ser sinénimo de posse de uma "capacidade”, a de go-
vernar, entendida como atributo especifico do primeiro pélo da relagdo
governo-sociedade. O governo que governa seria o resultado de operagdes
"racionais”, de gerenciamento e organiza¢do, caracterizadas pela proprie-
dade de injetar novo dinamismo e maior competéncia as condutas gover-
namentais, dando a elas agilidade em termos de "respostas” e resultados.

Governabilidade tornou-se assim uma resultante da correta apli-
cacdo dos preceitos da ciéncia administrativa ou, reverso da medalha, da
obediéncia a certos principios bdsicos do que se imagina ser a sagacidade
politica ao estilo de Maquiavel, interpretado consoante um registro de ra-
dical banalizagdo. Para o que, evidentemente, foi preciso pressupor a pos-
sibilidade de manter sob controle ou "desativar" o outro pélo da equagio:
a sociedade, pensada como passivel de ser, dadas as condig¢bes técnicas
adequadas, mais ou menos "governdvel”. Como observou com inteira
razdo Fabio Wanderley Reis em artigo recente, foi necessdrio deixar de
fora a sociedade, e com ela a politica: "se a governabilidade se reduzisse a
uma questdo de ajustar a maquina do Estado, € de se supor que bastaria
adotar, para equaciond-la, a perspectiva técnica prépria da administragdo
como disciplina especial” e "tudo se resumiria em coisas como encontrar o
tamanho certo do Estado, tornar mais dgeis seus mecanismos operacionais
nas funcGes reconhecidas como prdprias dele, etc.”. No fundo, acabaria
por ser perdido o essencial: "o desafio crucial reside na obtengdo daquela
forma especifica de articulagdo do Estado com a sociedade na qual se re-
conhega que o problema da administragdo eficiente ndo pode ser dissocia-
do do problema politico, ou seja, do problema de garantir também a
operagdo democrdtica do Estado™!.

1 F4bio W. Reis, "Governabilidade, instituigdes e partido”. Novos Estudos n° 41, margo de
1995, p. 41.
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No entanto, por mais viciado e obscuro que esteja o debate, o
fato € que o tema da governabilidade encontra lugar de destaque na agenda
da ciéncia politica contemporanea. Hoje, talvez seja até mesmo possivel
dizer que ele estd parcialmente absolvido de seus antigos pecados conser-
vadores e de sua discutivel relevancia teérica. Dois motivos explicam esta
recuperagdo do conceito. Por um lado, o debate travado em torno da pro-
blemética da "ingovernabilidade" e especialmente a critica feita ao conser-
vadorismo de antes. Por outro, a plena explicitagdo das condigdes bdsicas
da sociabilidade capitalista moderna, que, ao desafiarem abertamente a
politica, suas instituicGes e seus atores, tornaram o problema do "como
governar” particularmente agudo. O tema da governabilidade passou a
convergir para o tema da eficdcia democrdtica, isto €, da capacidade que
tem a democracia de produzir, a partir da afirmagio e recriagio de seus
procedimentos e valores, governos competentes para processarem deman-
das, conflitos e contradi¢des com a perspectiva de implementarem
politicas voltadas para a promogfo da justi¢a social, do bem-estar e do
desenvolvimento.?

A discussdo sobre a governabilidade, neste sentido, estd histo-
ricamente determinada e s6 se torna razodvel quando examinada com base
no concreto quadro polftico-social que temos diante dos olhos. Nada mais
justo, portanto, do que comegar com um rdpido esforgo de reconstrugio.

UM CENARIO DE INCERTEZAS

J4 ndo se trata mais s6 de uma tendéncia: o ciclo histérico em
que nos encontramos estd inteiramente tomado pela mudanga acelerada,
ininterrupta e cumulativa. Nele, entrecruzam-se inovagdes tecnolégicas e
modificagbes sécio-culturais que repercutem sobre todos os planos e se-
tores da vida social. A revolugdo informacional é hoje dominante no mun-
do. Ela abala os préprios alicerces da sociedade industrial contemporanea.
Altera as nogGes de tempo e espago, bem como o fluxo das informagées, o
pensar, o sertir e o escrever. Produz inédita diversidade funcional, faz sur-
gir novos grupos profissionais, acentua estratificagdes e rompe a tradicio-
nal estrutura das classes' sociais, na medida mesma em que transforma o
status, a natureza e o carater do trabalho. Como tem sido insistentemente
enfatizado por Habermas, a época mergulhou em uma situagio na qual o

2 Marco A. Nogueira, "Democracia politica, gobernabilidad y representacién”. Reforma y
Democracia. Revista del CLAD, Caracas, Centro Latinoamericano de Administracién para el
Desarrollo, n° 1, enero de 1994, pp. 7-26.
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trabalho abstrato comega a perder for¢a enquanto referéncia social, en-
quanto elemento capaz de formar estruturas e configurar a sociedade e de
dar, assim, "materialidade” as utopias por ele balizadas. Os dias correntes
estdo tomados por um perverso tipo de crescimento econdmico sem em-
prego, que, ao lado do refinamento do poder militar, da destrui¢iio do am-
biente e das intervengGes da biotecnologia no comportamento humano, é
um claro indicador da ambivaléncia inerente aos novos instrumentos e re-
cursos técnico-cientificos gerados pelas transformagdes da modernidade.
Cabe aqui a observagdo de Giuseppe Vacca: o "novo mundo”
que temos pela frente "ndo € mais o mundo da guerra fria e dos sistemas
contrapostos ('capitalismo’, 'socialismo’). E desde 1991 n#o € sequer o
mundo bipolar, que do fim da Segunda Guerra Mundial em diante plasma-
ra a condi¢do dos povos e dos individuos singulares. E seguramente um
mundo exposto aos mais altos riscos e aberto a diversas alternativas. Um
mundo caracterizado por possibilidades mais numerosas e sobretudo por
responsabilidades maiores e mais difusas em relago aos desafios do sécu-
lo que morre. Os desafios da globalidade e da interdependéncia, que tam-
bém sdo os principios fundamentais para orientar-se na nova realidade"3.
Também por isso, toda a superestrutura cultural da modernidade
foi posta em xeque, seja no plano da criagdo artfstica, seja no plano das
ideologias politicas ou dos paradigmas cientificos. E que, como observou
Habermas, "a utopia de uma sociedade do trabalho perdeu sua forga per-
suasiva”, arrastando consigo o conjunto das "energias ut6picas" da socie-
dade moderna. Uma "nova ininteligibilidade" passou a se difundir, deriva-
da "de uma situagfio na qual um programa de Estado social, que se nutre
reiteradamente da utopia de uma sociedade do trabalho, perdeu a capacidade
de abrir possibilidades futuras de uma vida coletivamente melhor e menos
ameagada"4. Em decorréncia, a cultura ocidental "perdeu a confianga em si
mesma", deixando espago aberto para o surgimento de diversas concepgdes
"p6s-modernas”, convictas do esgotamento de toda uma época, com suas
idéias e seu estilo especifico de vida e atuagdo. Tais concepgdes exploram a
aprofundam as tensdes existentes entre "o pensamento histdrico, saturado de
experiéncia”, e o "transbordante pensamento utdpico": desvencilham-se das
energias questionadoras inerentes as utopias para, no limite, bloquearem o
prosseguimento das préprias tendéncias positivas tipicas do mundo moder-

3 Giuseppe Vacca, Pensare il mondo nuovo. Verso la democrazia del XXI secolo. Milano:
Edizioni San Paolo, 1994, p. 9.

4 Juergen Habermas, "A nova instransparéncia”. Novos Estudos n° 18, setembro de 1987, p.
106.

5 Idem, "A cultura ocidental e a perda de confianga em si mesma". Presenga. Revista de
politica e cultura, n°9, fevereiro de 1987, pp. 140-155.
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no’. E por essa fresta, por exemplo, que penetra o neoconservadorismo libe-
ral e toda uma vasta gama de posi¢es de direita, que aceitam a sociedade in-
dustrial com a condig@o de que se descarte sua estruturagdo como Estado so-
cial. O fato, portanto, ¢ que “aqueles que querem continuar o projeto
incompleto de uma modernidade que derrapa se véem confrontados com
diferentes opositores, os quais se unem apenas na determinagfo em dizer
adeus 2 mesma modernidade" ©.

Impulsionadas pelas modificagdes no padrdo tecnolégico pre-
valecente e no cardter do trabalho, as sociedades estdio se tornando cada
vez mais complexas. E isso em sentido bastante especial: a complexidade
a que me refiro € sindnimo de processos bem particulares — fragmen-
tagdo, corporativismo, individualismo, crise da politica e do Estado. Por
mais paradoxal que possa parecer, € sin6nimo de "desorganizagdo". Tudo
se passa como se ndo mais houvesse centros de imputagdo capazes de or-
denar os processos sociais, organizagdes capazes de comandar e vincular
pessoas, instituicOes capazes de construir sinteses superiores a partir de in-
teresses fracionados. O ceticismo torna-se sinal dominante, tanto quanto a
sensagdo de perplexidade e "desencantamento”, de que tudo se desmancha
em segundos e nada pode ser preservado, de que inexistem certezas, con-
fiangas, lealdades ou compromissos para além do plano imediatamente pri-
vado, particular. Processa-se um "esvaziamento" da esfera piiblico-
politica, que se reduz cada vez mais a arena exclusiva do governar e do ad-
ministrar entendidos como atividades eminentemente "técnicas”, a espago
monitorado pela presenga imponente das grandes associagOes de interesses
de capitalistas e trabalhadores, que buscam entender-se através de me-
diagbes "parlamentares” e burocrdticas de modo a alcangar acordos seto-
riais e condicionar as decisdes governamentais. A complexidade contem-
pordnea apdia-se, em suma, sobre aquela configuragdo sécio-politica que a
literatura especializada costuma chamar de "neocorporativismo".

DESVALORIZACAO DA POLITICA E GLOBALIZACAO

Na verdade, a esfera publico-politica estd problematizada pelo
processo objetivo e mais amplo da "globalizag#o”. Como tem sido aponta-
do por diversos analistas, a nova fase do processo de internacionaliza¢do
do capital estd longe de inaugurar uma pacffica e harmoniosa época de
auto-regulagdo dos mercados; muito ao contrdrio, parece estar repondo,

6 1dem, "Arquitetura moderna e p6s-moderna”. Novos Estudos n° 18, setembro de 1987, p.
118.
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em bases novas mas com idéntico acirramento, antigas contradigGes e po-
larizagdes (centro versus periferia, por exemplo). A "globaliza¢do" produz
incertezas (cambiais, monetdrias) no préprio sistema mundial, neutralizan-
do centros de coordenagio e reduzindo o raio de manobra e o grau de pre-
visibilidade dos agentes econdémico-financeiros nacionais (Bancos Cen-
trais e congéneres). Sobretudo na "periferia”, consolida-se uma situagio de
quebra e fragilizacdo das financas piiblicas nacionais que passa a bloquear
a capacidade do gasto publico de continuar induzindo a dinamizagio das
economias. Além do mais, ao viabilizar, via "integracdo" econdmica, o
vinculo dos mercados regionais ao mercado mundial, acaba por reforgar a
fragmentacdo e o enfraquecimento dos Estados nacionais e, com eles, dos
mecanismos de unificagdo e coordenagio.

A "globalizagdo" caracteriza-se também por aprisionar os Esta-
dos a uma mesma l6gica macroecondmica, que impde politicas e ajusta-
mentos rigidos, unilaterais, pouco permedveis a sintonias mais finas ou a
adequagdes. Ao mesmo tempo em que reduz a capacidade regulatéria e sa-
bota o poder soberano dos Estados nacionais, estimula o desenvolvimento
de vdrios tipos de a¢fes autdonomas por parte das instancias-subnacionais
(regiGes, municipios, etc.). Os Estados tornam-se, assim, cada vez menos
capazes de exercerem controle e comando sobre os entes subnacionais que,
ao menos em tese, deveriam endossar os "pactos” sustentadores das uni-
dades nacionais. Uma irrefredvel pressdo no sentido da "integragao" global
impde cada vez mais a abertura das economias nacionais e diminui seria-
mente as possibilidades de definicdo autdnoma das politicas econdmicas e
sociais em nivel nacional, instabilizando os governos e forcando-os a operar
com pesadas doses de inoperancia e artificialismo.

Nas palavras de um atento analista, "nfo se trata, apenas, de que
o Estado se veja restringido em sua agdo econdmica dentro do territério
nacional por conta das estratégias de localizagdo e divisdo interna do tra-
balho da grande empresa. Nem tdo-somente porque as tensdes geradas nos
mercados financeiros globalizados reduzem o raio de manobra da politica
monetdria e cambial. Mais grave € a tendéncia 2 fragmenta¢io do espago
econdmico. Este estilhagamento avanca de maos dadas com a homogenei-
zagdo individualista — fundada sobretudo na nova onda de internacionali-
zagdo dos padrdes de consumo e no aparecimento dos empresdarios 'tercei-
rizados' e ‘'autonomizados', por forca das mudangas nos processos de
trabalho e na organizagdo da produgio'’.

7 Luiz G. Belluzzo, "Prefdcio” a Lidia Goldenstein, Repensando a dependéncia. Rio de Ja-
neiro: Paz e Terra, 1994, p. 15. Ver também Jodo Manuel Cardoso de Mello, "A nova ordem
mundial e o Brasil: entre o "fascismo de mercado” e a democratizag@o do Estado”. Presenga.
Revista de politica e cultura, n° 18, junho de 1992.
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Nio se pode, porém, superestimar o impacto da "globalizagdo"
sobre os processos polfticos nacionais, sob pena de cancelar toda e qual-
quer possibilidade de apreciag@o critica do desempenho governamental.
Afinal, se tudo decorrer da l6gica inexordvel da "integragdo global", que
responsabilidades terdo as liderangas politicas e os governantes "locais” no
que se refere as suas decisSes e opgdes politicas? Tudo passaria a ser, as-
sim, imputado a dindmica da nova estrutura do mundo em gestagdo, vista
apenas pelo seu angulo "negativo" e "destrutivo": qual seja, o dngulo que
dissolve as bases da soberania territorial e, com elas, retira o chdo em que
se firmavam os sujeitos politicos e as institui¢gdes da modernidade. Perder-
se-ia, em suma, a possibilidade de pensar as forgas "positivas” novas que
nascem (ou se recriam) com a nova ordem internacional e, desta forma,
podem induzir a modificagdes importantes na relagdo entre "pressdes glo-
balizantes" e "opgOes governamentais”, em beneficio da maior autonomi-
zagdo dessas dltimas.

Como observou Esping-Andersen, "ndo devemos exagerar o
grau em que as forgas globais determinam o destino dos welfare states na-
cionais” ou, no caso latino-americano, dos Estados nacionais. "Uma das
conclus6es mais fortes das andlises comparativas é a de que os mecanismos
politicos e institucionais de representagdo de interesses e de construgfo do
consenso politico interferem tremendamente na condugfo dos objetivos de
bem-estar social, emprego e crescimento [...]. Pafses com institui¢des fracas
sdo incapazes de negociar acordos entre interesses conflitantes, e, con-
seqiientemente, objetivos conflitantes de bem-estar, emprego e eficiéncia
resultam mais facilmente em trade-offs de soma-zero [...]. Daf que um am-
biente institucional favordvel pode ser tdo efetivo quanto mercados livres
para proporcionar flexibilidade e eficiéncia". 8

Seja como for, o binémio integragdo global/abertura, entre-
lagado com toda a massa de novidades (tecnolégicas, econdmicas, de-
mogréficas, sécio-culturais e politicas) que "desorganizam" as estabeleci-
das bases da convivéncia humana, acabam por levar a difusdo de uma
consciéncia desarmada e "conformista” quanto ao futuro. Ndo é por acaso
que proliferam — sob o rétulo genérico de "pés-modernidade” — tipos
variados de teorias anarquistas e do "caos”, bem como toda uma literatura
escapista de fundo lidico, esotérico ou espiritualista. O préprio pensamen-
to tedrico € cortado pela colocagdo em divida da forca da razdo e da cién-
cia perante sistemas que se tornariam, incessantemente, sempre mais com-
plexos e "flutuantes”, perante uma realidade que ndo conteria mais em si

8 Gosta Esping-Andersen, "O futuro do Welfare State na nova ordem mundial”. Lua Nova
35, 1995, pp. 77-78.
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nenhum principio de verdade e possibilitaria tdo-somente o alcance de
"verdades parciais”. H4 como que uma desativagdo do espirito critico: fi-
cam problematizadas as sinteses totalizadoras, as teorias que concebem o
processo social como um todo articulado e engendrado por contradi¢Ses
que se superam, bem como as concepg¢des valorativas associadas a di-
mensdes utépicas e projetos de mundo. A prépria politica é reduzida a
aparato de controle e administragdo de uma complexidade turbulenta, im-
previsivel e "implanejdvel". Fica despojada de sujeitos e identidades
estdveis: o sistema admitiria apenas identidades fugazes e polimorfas,
légicas autdnomas, acasos e indiferenga. De um 4ngulo mais geral, é sobre
este terreno que nascem e se desenvolvem as OrganizacGes Nao-
Governamentais (ONG's), os movimentos sociais, os regionalismos e toda
uma vasta gama de atitudes contra o Estado, contra os governos nacionais
¢, no limite, contra a politica.

E que se difunde e se cristaliza, para falar com Pietro Barcellona,
uma visdo da politica como mera "administragdo dos interesses”. Tal defi-
ni¢do, "aparentemente neutra e técnica”, tende na realidade a "afirmar a
subordinagdo da politica ao espago do econdmico. E ndo sé a delimitar as-
sim seus fins e encargos, mas a introduzir no dmbito mesmo da esfera
politica critérios de avaliagdo que se submetem ao cdlculo econémico e a
racionalidade instrumental [...]. O espago econdmico 'constrange' a
politica a se constituir e a se configurar como uma técnica de gestdo ava-
lidvel segundo o critério da adequagdo dos meios aos fins e segundo a con-
gruéncia da agfo politica com o objetivo geral imposto pelo crescimento
econdmico e pelo desenvolvimento tecnolégico”. Tal concepg¢do, em
suma, procura se contrapor "ndo s¢ as concepgdes totalizantes da politica
(nas quais atribuia-se a politica a fung¢@o de responder as exigéncias abran-
gentes e gerais da sociedade), mas & prépria idéia de politica como projeto
de sociedade, como criag@o de institui¢des e regras sociais"?.

Emerge deste clima uma desvalorizagdo socialmente necessdria
da politica. E que a estrutura mesma da sociedade neocorporativa — as-
sentada sobre as relagdes entre o Estado e as grandes associagdes de inte-
resses (empresariais e sindicais) — exige a implosdo da intermediagdo efe-
tivamente politica, viabilizada pelos partidos, pelas instincias superiores
da representagfo e pelos interesses "gerais”. O pressuposto do "modelo” €
simples: trata-se de esvaziar a politica, de subordinar os espagos e instru-
mentos proprios da politica (parlamentos e partidos) aos espagos e instru-
mentos proprios da ag@o corporativa (greves, cAmaras setoriais, acordos

9 Pietro Barcellona, Lo spaziio della politica. Tecnica e democrazia. Roma: Editoria Riuniti,
1993, pp. 93-94.
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diretos), deixando solto o cédlculo econdmico. Para que os interesses pos-
sam se contrapor de modo "puro” (isto &, fechados em si, alheios a in-
teresses maiores ou mais "gerais"), os lideres ndo podem ser autonomos,
os governos niio devem governar e a polftica precisa ser reduzida a aparato
de controle e administracdo, despojando-se de identidades estdveis, proje-
tos e utopias. Os partidos, por sua vez, ndo devem agir para politizar os in-
teresses e fazé-los penetrar, despidos de particularismos estreitos e de
modo organizado (leia-se: articulado com outros interesses), a esfera
publica: precisam submeter-se as corporagdes, atuarem como seus coadju-
vantes menores. A ordem democrética, com seus atores, sua rotina, suas
casas legislativas, seus ritmos e valores, hostiliza as bases objetivas e os
grandes interesses do capitalismo. Por um lado, porque pode favorecer a
ampliagio das agles piiblicas em detrimento do mercado, com o con-
seqliente engessamento da iniciativa privada. Por outro lado, porque pode
moderar o prolongamento egofsta de conquistas setoriais, reduzindo assim
o poder de fogo das organizagdes sindicais. A politica, deste modo, s6 in-
teressaria e faria sentido como técnica facilitadora de entendimentos.

Aquilo, portanto, que a mentalidade "p6s-moderna” afirma per-
tencer a uma fase localizada além do moderno pode muito bem ser visto
como o desenvolvimento radicalizado das caracteristicas nucleares da
prépria modernidade capitalista. Assim €, por exemplo, com a rapidez da
mudanga, uma das mais fortes caracteristicas distintivas da modernidade,
quando comparada a etapas histéricas precedentes. Do mesmo modo, a
modernidade esteve sempre associado um processo de mundializagfo, de
ruptura com o localismo provinciano, parente em linha direta, mas com
diverso sentido histérico, da atual "globalizagfo". Podemos ainda nos re-
ferir a impressionante capacidade que tem o desenvolvimento das forgas
produtivas modernas de destruir o0 meio ambiente, bem como a massifi-
cacdo, a soliddo individual ou a inédita concentrag@o de poderes nas maos
do Estado: sio todos processos derivados de uma modernidade levada as
ultimas conseqiiéncias. Que, em sua evolugo, recria incessantemente seus
préprios fundamentos, operando tal como uma revolu¢do permanente. Se
isso dard origem a modos de vida e de organizagdo social essencialmente
novos — que neguem e contestem frontalmente a ordem moderna, rom-
pendo todos os nexos e vinculos com ela —, € algo que talvez ainda ndo se
possa estabelecer, mas que, de qualquer modo, ndo estd demonstrado pelas
postulagGes "pés-modernas".

Mais importante, porém, do que etiquetar as condi¢des atuais, €
perceber que a revolugdo que se verifica na sociedade contemporénea néo
eliminou as extensas zonas de desigualdade, miséria e pobreza que se es-
palham pelo mundo. De certo modo, além de estar reproduzindo a desi-
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gualdade e a exclusdo (ao criar, por exemplo, desemprego), a revolugéo
capitalista em curso — sobretudo por sua inesgotdvel capacidade de elabo-
rar informagSes e difundi-las massivamente — tornou a pobreza ainda
mais eloqiiente, conhecida de todos e incémoda para todos, moral e mate-
rialmente. Alguns ndmeros sdo estarrecedores: estima-se em 1 bilhdo a
quantidade de pobres no mundo (aproximadamente 15% da populagio
mundial); destes, 800 milhdes sofrem de subnutri¢fo crénica; todos os anos,
cerca de 13 milhdes de criangas menores de 5 anos morrem por desnuti¢do
ou em conseqiiéncia de doengas passiveis de controle e prevengio; a propria
Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT) estima que existam 120
milhdes de desempregados e outros 700 milhdes de subempregados no
mundo; calcula-se em 900 milhGes o nimero de analfabetos; de todos estes
totais, 55% sdo integrados por mulheres, configurando uma situagéo de fla-
grante "feminizagfo" da pobreza. O fato € que, ao longo das tltimas déca-
das, a distancia entre ricos e pobres ampliou-se acentuadamente: na Amé-
rica Latina, por exemplo, diversas estatisticas mostraram que entre 1980 e
1990 o nimero de habitantes vivendo em situagio de pobreza passou de
40% para 60% da populagio!®.

H4 muito de época histoérica nessa multiplicagdo da pobreza. A
revolugdo capitalista a que assistimos hoje estd ampliando dramaticamente
a injustiga, a desigualdade e a exclusdo. Faz isso, por exemplo, subverten-
do as bases do trabalho: cancelando fungdes produtivas, eliminando ho-
mens do circuito econdmico, gerando desemprego velado ou aberto, lum-
pemproletarizagdo e marginalidade. Em outros termos, a pobreza tem seu
espectro alargado pelo crescimento sem emprego tipico da era informa-
cional, capaz de gerar, a cada momento, ondas de excluidos, subemprega-
dos e pobres de "novo tipo". Por outro lado, ao submeter o conjunto do
planeta a uma mesma politica de ajuste e gestdo econdmica, a "globali-
zagdo" forga a redugdo da capacidade de investimento e de intervengdo do
Estado, neutralizando o tdnico instrumento conhecido para a idealizagéo e
a implementag@o de politicas sociais.

Além de espelhar uma situagio indigna de injustiga e exclusdo,
a pobreza desses tempos complexos gera, por si mesma, um ambiente
emocional e refratdrio a politica: dificulta e instabiliza a democracia, ten-
siona os governos e convulsiona a base do sistema politico, injetando nele
pressdes e comportamentos erraticos, "populistas” e demagégicos. A po-

10 O vasto tema da pobreza tem sido objeto de numerosas investigagdes na América Latina.
Ver. entre outros, Bernardo Kliksberg (org,), Como enfrentar la pobreza? Buenos Aires, Gru-
po Editor Latinoamericano, CLAD/PNUD, 1989; Idem, Pobreza: uma questdo inadidvel.
Brasilia: ENAP, 1994; Isabel Licha (coord.), Imagenes del futuro social de America Latina.
Caracas: CENDES, 1991.
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breza introduz, na agenda publica, uma efetiva sobrecarga de demandas de
dificil atendimento. Leva a uma situagfio de cidadania reduzida a direitos
sociais (regra geral outorgados) e esvaziada de direitos individuais. Poten-
cializa, em suma, a crise politica prépria da complexidade e agrava as difi-
culdades do Estado, comprometendo os alicerces mesmos da governabili-
dade democrdtica. A pobreza em larga escala € a prova mais cabal das
ambivaléncias da modernidade.

A GOVERNABILIDADE DIFiCIL

A atual paisagem latino-americana estd tomada pela pobreza.
Melhor: pela incapacidade cronica dos diversos governos de darem um fim
a pobreza ou, no minimo, de implementarem politicas voltadas para a ate-
nuacdo ou a eliminagdo gradual da pobreza. Seja pelas dificuldades que
impde ao processamento politico das demandas, seja pela marginalizagdo a
que condena boa parte das populagdes, a reproducdo desse quadro cria um
ambiente estruturalmente tenso e "ingoverndvel”, pouco favordvel 2 prética
democridtica institucionalizada e ao desempenho estdvel dos governos.

A pobreza est4 ainda sobredeterminada pelo fato de que, no arco
dos ultimos quinze anos, os diversos paises latino-americanos converteram-
se em sociedades complexas, as voltas com a interveniéncia das grandes ten-
déncias do mundo "pds-industrial”: a fragmentagéo e a diversificagio dos
interesses, o corporativismo, o individualismo, a desvalorizag@o da politica
e acrise do Estado como instincia de coordenagio e planejamento.

O Brasil, neste particular, € um caso emblemaético. Poucos negam
que se tenha tornado um pafs industrializado e moderno. Saltou para o futu-
ro em um intervalo de duas ou trés décadas, dando curso a uma extraor-
dindria "revolugfo” econdmico-social. Neste perfodo breve, os brasileiros
foram desenraizados de seus povoados, de suas terras, de seus modos de
vida tradicionais, e empurrados para cidades cada vez mais impessoais,
massificadas e massacrantes. Construiu-se assim um parque industrial po-
deroso e diversificado. Hoje, o pais dispde de uma rede de comunicagéo de
massa expressiva e tecnologicamente avangada, que transformou seus habi-
tantes em auténticos "cidaddos do mundo”. Nos dias correntes, as vésperas
da virada do século, o Brasil j4 mergulhou na revolug¢io informacional, co-
nhece diversos aspectos de uma sociedade "pés-industrial” mas continua
apresentando péssimos indicadores sociais, uma populagdo majoritaria-
mente excluida dos beneficios do progresso, carregada de demandas, expec-
tativas e caréncias. Tornou-se um pafs complexo sem deixar de ser mi-
serdvel: tornou-se miseravelmente complexo.
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Com os importantes detalhes e determinagdes hist6rico-estruturais
que singularizam cada sociedade, a situagfio brasileira pode ser percebida
nos demais paises latino-americanos. A América Latina participa, assim, de
dois mundos distintos mas estruturalmente fundidos e integrados. Softre,
em suma, os males do presente (e do futuro) sem ter sanado os males do
passado. Exatamente por isso, sua modernidade derrapante € ainda mais
incompleta do que em outras partes. A dindmica imposta pelas dreas de
capitalismo avangado e pela "globalizagdo" — que fracionam interesses,
segmentam processos produtivos, inviabilizam esfor¢os de coordenagéo e
planejamento, retiram soberania e autoridade do Estado — retne-se a
dinimica ativada pela reiteracdo da pobreza, que corr6i a sociabilidade,
marginaliza, exclui, desestabiliza e gera uma expressiva sobrecarga de de-
mandas.

A combinagdo e interpenetracdo destes dois amplos processos
— o da reprodugdo da pobreza e o da complexidade — t&m conseqiiéncias
que dramatizam e tornam ainda mais dificil a governabilidade de-
mocrética. Por um lado, impedindo a estruturagdo de uma sociedade civil
articulada, capaz de penetrar o Estado e democratizé-lo: as sociedades ci-
vis latino-americanas tendem a ser, hoje, espagos organizacionais forte-
mente despolitizados, entregues a 16gica privada de seus pedacos e postos
diante do Estado como solicitantes, nio como protagonistas ativos de o-
peragdes reformadoras mais fortes. Alcangada pela extensdo do nimero de
pobres e excluidos, a cidadania € induzida ou 2 revolta indignada e morali-
zante, ou a espera passiva de alguma outorga governamental. Deste ou da-
quele modo, os cidaddos distanciam-se da politica, largando pela estrada
seus direitos, seus partidos, seus representantes. Por outro lado, problema-
tizando a representagdo e, com isso, debilitando os mecanismos de sintese
e agregacdo que respondem pela formagdo de consensos e macro-projetos.
No fim do tiinel, um personagem encurralado: o Estado, sitiado pela socie-
dade solicitante, pela representagéio em crise € pela inoperdncia do sistema
de intervencBes governamentais, vendo agravar-se ainda mais a paralisia a
que ja o submetem a "globaliza¢do" e sua ideologia, o neoliberalismo.

Deve-se considerar ainda que diversos paises latino-americanos
atravessaram os anos 70 e 80 as voltas com um persistente ciclo de recessdo
econdmica e inflagdo que, como ¢ evidente, ndo limitou seus efeitos ao fun-
cionamento da economia e ao agravamento das condigdes sociais. O
bindémio recessdo-inflagio teve um forte impacto negativo sobre a politica,
incidindo prioritariamente sobre as condutas e os estilos de pensamento de
todos os atores politicos. Além de ter retirado racionalidade da atuagdo go-
vernamental (dificultando a coordenac@o, o planejamento, a otimizacdo dos
recursos) e estimulado a dilapida¢do do Estado e do patrimdnio piblico, in-
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duziu a generaliza¢@o de condutas egoistas e verdadeiramente predatdrias
no ambito societal: afinal, com a prevaléncia do cdlculo econdmico de cur-
to prazo, com a necessidade de "correr” para evitar a desvalorizagdo mo-
netdria e a perda de posicOes, tornou-se inevitdvel que todos e cada um dos
segmentos sociais calibrassem sua movimentag¢do para a obtengdo de van-
tagens e privilégios de qualquer tipo. Quebraram-se assim muitos vinculos
de solidariedade, e difundiu-se um clima de descrenga nas agéncias piblicas
e na politica, ampliando-se as margens de dificuldade para a viabiliza¢do de
esforcos agregadores e de organizagdo politica dos interesses. Desse modo,
o binémio recessdo-inflagio prejudicou duplamente a governabilidade de-
mocrdtica: por um lado, embaralhando a atuagio governamental € bloquean-
do a implementagdo de politicas mais complexas e abrangentes (quer dizer,
mais dependentes de recursos, de planejamento rigoroso e de articulagio
politica); por outro lado, retirando importéncia da politica e dificultando a
institucionalizagio da democracia. !1

A inoperincia governamental na 4rea social ¢ um fato dificil-
mente contestdvel: o fim da pobreza freqiienta, em lugar de destaque, to-
dos os discursos oficiais, e a pobreza se derrama incessantemente, ao largo
dos programas sociais € mesmo da a¢do meritéria, mas impotente, da "so-
ciedade civil". Tal inoperancia reflete, evidentemente, uma opgéo politica.
Mas, em ultima instincia, € resultante da crescente incapacidade da esfera
piblica de gerar articulagdes produtivas entre governantes e governados,
decisdo e representacdo. Ela ndo € expressdo de "ingovernabilidade”, mas
de uma governabilidade crescentemente dificil, sustentada por sociedades
que parecem ter perdido o eixo, que ndo encontram meios de responsabili-
zar os governos, ativar a politica e encaminhar solugdes efetivas para as
demandas que consegue vocalizar.

Isso permite ajustar o axioma bdsico das teorias que se tém de-
brugado, desde os anos 70, sobre a questdo da "ingovernabilidade". Seu
ponto fraco foi, antes de tudo, a desconsiderag@o de que o capitalismo — e
mais ainda, o mundo da indistria e da produgdo em larga escala — nédo se
define pelo funcionamento harmonioso de seus diversos planos de estrutu-
ragfio: trata-se de um sistema que ndo vive fora da contradi¢@o e do confli-
to estrutural. Quanto mais avanga, mais se evidencia sua dificuldade de re-
duzir as tensdes e desajustes entre seus componentes. Nas sociedades
capitalistas complexas da fase "pds-industrial”, dissolvem-se as condi¢Ges
estruturais de estabilidade e equilibrio entre economia, sociedade e
politica, entre expectativas societais, processamento institucional e inter-

11 A respeito desse ponto, ver Guillermo O'Donnell, "Sobre o Estado, a democratizagfo e al-
guns problemas conceituais”. Novos Estudos n° 36, julho 1993, pp. 123-145.



118 LUA NOVA N° 36 — 95

vengdes estatais.'2 Ndo estdo dadas, em suma, condi¢Oes favordveis a go-
vernabilidade: esta converte-se em uma operagdo irremediavelmente com-
plexa e instdvel. E isto ndo porque um hiperpolitizado "excesso de deman-
das" se superponha as "capacidades governamentais”, ndo porque a "md
qualidade" das respostas do sistema de intervencGes estatais impega um
atendimento minimamente eficiente das pressdes e exigéncias societais,
nem mesmo pela simples somatéria destes dois fatores. A governabilidade
democrética é dificil em decorréncia de um complicado circuito no qual
demandas e respostas ndo sfo manejadas como integrantes de uma articu-
lagdo virtuosa entre Estado e sociedade. O "déficit" de governo decorre
das proprias condi¢oes de reproducio da sociabilidade moderna, que pare-
cem problematizar pela raiz a agregacdo dos interesses e a mobilizagdo
eficaz dos recursos de poder. No se trata portanto de um problema técni-
co, mas de um problema eminentemente politico.

Assim € porque demandas e respostas fazem parte de um circuito
em que, antes de tudo, estd sensivelmente reduzida a forca evocatdria e ati-
vadora da politica. Fato, alids, claramente indicado pelo crescimento avas-
salador, nos ultimos anos, de uma cultura politica hostil a politica, que ge-
neraliza, na consciéncia "média" das populac¢Ges, um sentimento de desprezo
pela politica, vista como atividade pouco digna, como espago de corrupgio e
ineficiéncia generalizada. No fundo, a difusdo dessa cultura politica surge
como reac¢do da sociedade as dificuldades da politica, & incapacidade do sis-
tema politico (sobretudo na esfera da representacdo) de agregar e processar
as miiltiplas pressdes reivindicatérias do corpo social, de modo a alcangar, a
partir daf, resultados concretos e respostas positivas, além de ganhos adicio-
nais em termos de credibilidade e legitimidade.!® Some-se a isto, além do
mais, a inoperancia do sistema de intervengdes estatais em sentido estrito,
manifesta sobretudo na desestruturagio e no descontrole interno, na falta de
perspectivas estratégicas, na rotinizagfo indcua das préticas administrativas,
no esvaziamento das instdncias geradoras de comandos e controles.

Tal situagdo de inoperéncia e crise — resultante, repito, da cres-
cente incapacidade da esfera politica de gerar articulagdes produtivas entre
governantes e governados, instituicSes e agdo politica, decisdo e represen-

12 Sobre isto, consultar, por exemplo, entre outros, os conhecidos textos de Claus Offe, particu-
larmente Problemas Estruturais do Estado Capitalista. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1984,
e Capitalismo Desorganizado. Sio Paulo: Editora Brasiliense, 1989. E também Bob Jessop,
State Theroy. Putting Capitalist States in their Place. Oxford: Polity Press, 1990.

13 Sobre os virios aspectos da problemdtica da representagio nos regimes politicos de-
mocraticos, e particularmente na América Latina, ver os textos de diversos autores reunidos
em Mario R. dos Santos (coord.), Qué queda de la representacion politica? Caracas: Edito-
rial Nueva Sociedad/CLACSO, 1992.
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tagdo — ndo provoca apenas "ingovernabilidade". Gera também um conjun-
to de efeitos retroativos sobre o sistema politico e a movimentagdo social.
Acaba, deste modo, por impedir que a prépria sociedade civil encontre meios
de encaminhar solugtes efetivas para as demandas que consegue vocalizar:
suas agdes tendem, assim, a enveredar por uma trilha "ndo-politica".

UMA CULTURA HOSTIL A POLITICA

Um dos mais curiosos subprodutos dessa situagdo pode ser encon-
trado na generaliza¢do de um estado de espirito interessado em descobrir al-
gum pélo "bom", capaz de se opor exitosamente ao p6lo "mau” simbolizado
pela politica. Ora este estado de espirito desdgua no puro escapismo indivi-
dualista, ora prolonga-se em formas mais ou menos grotescas de transcen-
déncia. As vezes, agarra-se a indignagdes moralizantes contra o Estado e os
politicos, concebendo-os como pegas irrecuperdveis de um weberiano mun-
do "desencantado”, a ser enfrentado com base mais em posicionamentos éti-
cos abstratos (favordveis, por exemplo, a transformag&o da lisura e da hones-
tidade em critério inico de avalia¢@o das relagdes entre individuos e coisa
publica) do que em recursos de poder, correlagdo de forgas ou operagdes
politicas substantivas. Outras vezes, em versdes mais elaboradas, encontra
na "sociedade civil" sua principal arma de combate. Nesse dltimo caso,
destaca-se a idéia — que parece estar ganhando terreno em alguns ambientes
intelectuais e em certos nichos formadores de opinido — segundo a qual, per-
didas as esperangas na capacidade intermediadora e organizadora das insti-
tuigdes especificamente politicas (partidos, parlamentos, elei¢des), todo em-
penho deveria ser jogado na ativa¢do da pureza associativa dos movimentos
sociais e da "sociedade civil". A apatia, a falta de desprendimento e a inefi-
ciéncia dos politicos — e, por extensdo, do sistema institucional — seriam
assim compensadas pelo ativismo civil, que funcionaria, deste modo, como
uma espécie de movimento regenerador imune &s "maldades” do sistema
politico. Por detrés dessa visdo, ganha forma e explicitagdo uma visfo anti-
tética das relagdes entre Estado e sociedade civil, concebidas como estrutura-
das por uma disjung¢do, ndo por uma dialética de unidade e distingdo!4.

Um segundo subproduto seria representado pela énfase que se de-
posita na questdo da "reforma administrativa”, entendida quase sempre por
seu aspecto imediatamente quantitativo: reduzidos os "excessos" (de despe-
sas, funciondrios, privilégios, 6érgdos, funcgdes, servicos) da mdquina

14 Ver, a respeito, Marco A. Nogueira, "A sociedade civil contra a politica?” Sdo Paulo em
Perspectiva. Fundagio SEADE, vol. 8, n° 2, abril-junho 1994, pp. 21-26.
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publica, esta adquiriria uma nova qualidade e passaria a se conduzir de modo
inteiramente diverso, ganhando em produtividade, eficdcia e efetividade.

Um terceiro subproduto, de qualidade e consisténcia bem supe-
riores, apareceria na tendéncia a tratar a politica de modo substitutivo, fa-
zendo-a se concentrar quase exclusivamente nos temas de engenharia
institucional: mudem-se as institui¢Ses, recrie-se o marco juridico e todo o
problema politico estard resolvido. Assim reduzida a seu aspecto imediata-
mente institucional, a politica é esvaziada de valores, interesses, projetos.
Converte-se em algo despojado de sentido. Pressupondo que os defeitos
institucionais sejam os responsdveis diretos pelo mau funcionamento do
sistema politico-governamental, esse viés conclui que operagdes tecnica-
mente bem acabadas de ajuste institucional podem dar origem a insti-
tui¢des (regras, procedimentos, corpos) vocacionadas para imprimir uma
nova dinfimica a politica e, por extensdo, ao sistema como um todo. Reali-
za-se deste modo uma inversdo: as institui¢des ganham preeminéncia so-
bre a politica, criando-a ao invés de serem por ela criadas. O social, em
vez de concebido como um feixe de antagonismos que se renovam a se
ampliam incessantemente, € convertido em algo "congeldvel”, passivel de
ser controlado por mecanismos institucionais racionalmente manejados.

Todos esses subprodutos emergem da situacdo de crise em que
nos encontramos, sdo reproduzidos por ela e sobre ela retroagem, dando
passagem a um complicado circulo vicioso. Os pressupostos desta cultura
hostil a politica sdo frageis mas encontram ressonincia social; seus desdo-
bramentos e implicagdes préticas sdo retroalimentadores, estendendo uma
espessa sombra sobre o futuro. Entre outras coisas, eles acabam por san-
cionar a separagdo entre governabilidade e politica, por prolongar a desco-
nexdo entre o alcance de maiores capacidades governamentais e a colo-
cagdo em prética de um processo reformador da politica e do Estado. No li-
mite, separam governabilidade e democracia.

O ESTADO COMO DESAFIO

Todo esse quadro impde sérias exigéncias ao setor puiblico. A pri-
meira delas é que a combinago de pobreza ampliada e complexidade cres-
cente cria a necessidade de que o aparato piiblico aumente sobremaneira sua
capacidade de responder as demandas da sociedade. E f4cil perceber que es-
tamos hoje s voltas com uma espécie de proliferagio incontroldvel das de-
mandas. Sdo reivindica¢Ges e reclamos vocalizados pelas zonas sombrias da
pobreza, ao lado de outros, substantivamente distintos, apresentados pelo
complexo (e aparentemente radioso) mundo da modernidade urbano-



GOVERNABILIDADE DEMOCRATICA PROGRESSIVA 121

industrial. A sociedade, vivendo em ambiente democriatico e imersa em um
processo de amplia¢do dos direitos de cidadania, exige e solicita cada vez
mais, alterando a qualidade € a quantidade de suas demandas. Dispara suas
exigéncias contra um setor piiblico despreparado para com elas lidar, j4 que
ndo dispde de agilidade, de adequada capacidade técnico-gerencial e sobre-
tudo de um seguro e eficiente "anteparo” ou "filtro" politico-institucional,
dado o infarto dos mecanismos de sele¢do, organizago e decisgo.

O Estado, na verdade, defasou-se diante do mundo cambiante da
complexidade e da "globaliza¢do". Tornou-se pesado demais em um mundo
4gil demais. Converteu-se em alvo de um cerco a que o submetem a socie-
dade solicitante e o sistema politico em crise. A principal exigéncia dos no-
vos tempos, portanto, € a de melhorar a capacidade de resposta do Estado nos
diversos planos em que isso se pde. Trata-se de um imperativo: o Estado pre-
cisa se qualificar em termos técnicos e organizacionais para conviver demo-
craticamente com o mundo "globalizado" e com uma sociedade revoluciona-
da, solicitante e explosiva. Isso significa que precisam ser radicalmente
aprofundadas as articulagdes entre os universos da politica, da ciéncia, da
cultura e da técnica, de modo a instrumentalizar o Estado para dar conta da
proliferagdo de demandas e problemas da mais diversa natureza.

Teremos, pois, de continuar encarando seriamente o tema da re-
forma do Estado: ndo h4 como seguir avante sem redesenhar o Estado, sem
promover mudangas em seu formato organizacional, em suas préticas ge-
renciais e em sua agdo. Precisamos fazer com que o Estado cumpra bem as
funges que lhe sdo pertinentes, entrando em sintonia com sociedades mise-
ravelmente complexas, que se modernizaram sem terem resolvido seus pro-
blemas mais graves, multiplicando-os ao invés de reduzi-los ou elimin4-los.
A reforma do Estado fornece, assim, um dos eixos em torno dos quais deve
girar a discusso a respeito da ultrapassagem da crise atual.

Tal reforma deve preparar o terreno para a emergéncia de um
Estado qualificado para quebrar o cerco a que o submetem a complexa so-
ciedade solicitante e o sistema politico em crise, condicionado para re-
sponder mais e melhor, para funcionar com maior leveza e agilidade e
para atuar como instrumento de uma ampla reestruturago das bases injus-
tas e desiguais da sociedade. Seguindo em linhas gerais um sugestivo texto .
de Bernardo Kliksberg!’, podemos agregar em trés grandes blocos os re-
quisitos fundamentais para a construgio deste "Estado inteligente".

15 Bemardo Kliksberg, "el redesefio del Estado para el desarrollo socieconémico y el cam-
bio: una agenda estratégica para la discusién". Reforma y Democracia. Revista del CLAD,
Caracas, Centro Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo, n® 2, julio 1994, pp.
117-142. Publicado também em Revista de Administragdo Piblica. Rio de Janeiro, Fundagio
Getiilio Vargas, vol. 28, n°® 3, jutho/setembro de 1994, pp. 5-25.
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Antes de tudo, o Estado reformado deverd dispor de um aparato
burocrético 4gil e flexivel, capaz de produzir inovagdo organizacional e
gerencial, coordenar e planejar, atuar de modo descentralizado e fomentar
a administracfio intergovernamental. Trata-se, aqui, de ter um Estado ca-
paz de pensar estrategicamente e de se por como pélo dindmico, gerador
de governos ativos e eficientes. Afinal, se o processo societal da complexi-
dade € em si mesmo conflitivo, contraditério e fragmentado, a agdo go-
vernamental precisa se concentrar na elevacdo de sua capacidade de coor-
denacdo, gerenciamento e gestdo: passa a ser esta, cada vez mais, a fungdo
precipua do Estado e dos governos.

Em segundo lugar, o novo Estado deverd ter seus aparelhos téc-
nicos e administrativos centrais reforcados e qualificados para formular,
implementar, monitorar e avaliar politicas piblicas, especialmente na drea
social. Dado o tamanho da pobreza e dos diversos problemas nacionais, os
governos centrais precisam, na verdade, estar concentrados na ativagdo
desse processo de defini¢@o e gerenciamento de politicas piiblicas. O Esta-
do reformado deverd estar, por isto, focalizado no cidad@o, sendo capaz de
empreender uma ampla ag¢do cooperativa com outras organizagdes da soci-
edade para por em curso um padrio de desenvolvimento a2 medida do ho-
mem. Dever4 ter, em decorréncia, uma face ptiblica revigorada e geradora
de credibilidade.

Por fim, o "Estado inteligente" — isto &, capaz de pensar estra-
tegicamente, planejar e coordenar — precisard dispor de uma clara politica
de formacdo de recursos humanos, preparando seus quadros para o desem-
penho daquelas novas e amplas func¢des. Os servidores piblicos de que se
necessita hoje devem estar habilitados tanto para a adogdo de novos estilos
gerenciais e de trabalho, quanto para a negociagdo com miiltiplos atores
sociais-institucionais e a dinamizagao do processo decis6rio.!® Ou seja, de-
vem estar preparados para operar num ambiente inteiramente tomado pela
modernidade radicalizada. _

O Estado, porém, nio poderd ser "inteligente” sem a recupe-
ragdo da politica e do sistema politico. Da conexdo destas duas dimensGes
reformadoras nascerdo as condi¢bes para uma aproximagfdo democrdtica
entre Estado e cidaddos. Dela dependem as chances de uma governabili-
dade democrética. Em suma, o discurso a respeito dos tépicos e diretrizes

16 Uma sugestiva e atual proposigio a respeito da reorganizagio do Estado brasileiro, que
segue em linhas gerais esse mesmo quadro de referéncias, pode ser encontrada na pesquisa
realizada pelo CEDEC para a Escola Nacional de Administragio Piblica, do Governo Fede-
ral, agora in Regis de Castro Andrade e Luciana Jaccound (orgs.), Estrutura e organizagdo
do Poder Executivo. Brasilia, Centro de Documentagdo, Informagio e Difusdo Graciliano Ra-
mos/ ENAP, 1993,
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de uma reforma forte do Estado desdgua em um ponto: serd preciso atingir
o cerne mesmo do sistema politico, modernizar as institui¢des bésicas da
politica e modificar o padrio predominante dos atos e comportamentos
politicos. Cabem aqui, evidentemente, os mais variados esforcos para a
fixac@o de regras e normas que incentivem a vida partiddria, responsabili-
zem os politicos, freiem a pulverizagdo artificial dos partidos, aproximem
eleitores e candidatos através de procedimentos que racionalizem a com-
peticdo eleitoral, facilitando, deste modo, a construgdo de consensos € a
formagio de maiorias governantes. Porém, a recuperagio da politica ndo
se fard apenas no plano da lapidacdo dos mecanismos da representagdo:
sua chave repousa na ampliagdo e requalifica¢io do protagonismo politico
das grandes massas, o que se traduz em uma fusdo de novo tipo entre par-
ticipag#o, representagdo e governo do social.

Pois é inegdvel que, sobretudo nas concretas circunstincias lati-
noamericanas, governabilidade ndo se resume a "capacidade de governar".
E bem mais do que isso. Antes de tudo, é capacidade de governar com os
olhos na realidade, em correspondéncia com as tendéncias e os movimen-
tos da vida social, com as "imposigdes” da época. Em segundo lugar, € ca-
pacidade de governar com o prop6sito de eliminar a pobreza e desarmar a
vasta rede de desigualdades e injustigas sociais. Governar, neste sentido, €
fundar uma nova dinimica e uma nova articulagdo Estado-sociedade: o
governo que governa ndo é o governo dos "decisionistas” e dos lideres de-
terminados, que "impdem" & sociedade um dado programa de agdo; €, ao
contrdrio, 0 governo que sabe entrar em sintonia com as tendéncias e
forgas da sociedade para com elas implementar um audacioso programa
reformador: é o governo capaz de conseguir parceiros e aliados, base de
sustentagdo e recursos de poder.

GOVERNABILIDADE E CARISMA

Uma governabilidade assim entendida estard sempre diante do
cldssico dilema weberiano: governar com as instituigdes, as rotinas proces-
suais e as associagOes de interesses, e ser por elas engessado, ou governar
a partir do magnetismo pessoal de um chefe carismético? Como se sabe,
Weber imaginava que a burocracia penetraria todos os poros da sociedade
moderna e seguramente conseguiria se infiltrar nas estruturas e organi-
zagOes de massa: por ser tecnicamente superior a todos os demais métodos
de administra¢do, a burocracia tornava-se a mais eficaz forma de organi-
zagdo. Justamente por isto, a oposi¢do a ela s6 poderia se afirmar (e, as-
sim, vencer) a partir de uma légica diversa, nfo tdo "racional” e "impes-



124 LUA NOVAN°36—95

soal". As dramatis personae carismdticas, deste modo, cumpririam a
fungdo "irracional" de humanizar o poder e compensar, assim, o lado per-
verso da burocratizagfo: uma "democracia plebiscitdria” corrigiria a demo-
cracia de massas organizadas, com seus partidos, sindicatos e grupos de
pressdo, ji que quebraria a rigidez das estruturas e da agfo burocratica
com a "emogao”, o dinamismo e o improviso de uma lideranga magnética
escolhida diretamente pelo povo.!?

Weber, porém, nio respondeu de modo cabal & questdo de
saber a quem se submete o lider carismdtico. Oscilou entre a admiragdo
pela forga "irracional” do carisma plebiscitério e o apego as possibilidades
de controle parlamentar do poder. Chegou a reconhecer que o poder deste
lider, como observou Bendix, torna-se potencialmente ilimitado e aproxi-
ma-se do arbitrio, justamente porque consegue “neutralizar as con-
seqiiéncias da burocratiza¢do nos partidos politicos e na administragdo do
governo". E apostou tudo na existéncia de um Parlamento forte e atuante,
capaz de "assegurar uma administra¢do estdvel, manter o império da lei e
proporcionar meios pacificos de se revogar o mandato do lider ple-
biscitdrio, caso ele perca a confianga das massas"!®, Em suma, Weber
imaginava que o chefe carismético moderno, encarnado na figura do lider
democrético plebiscitério, seria capaz de moderar a burocratizagfo e de ser
ao mesmo tempo controlado pelas regras do jogo politico parlamentar. Se-
ria capaz, portanto, de acompanhar as oscilagdes das massas entre estados
“racionais” e estados "irracionais", adaptando-se rapidamente a eles.

Este €, como se sabe, o dilema bésico daquele estilo de
lideranga que menospreza a intermediagfo politica e funda sua legitimi-
dade em operagdes que chamam para o lider as expectativas de satisfa¢do
de caréncias e aspiragdes das massas. E o dilema do “"populismo” como
alianga entre o Estado e as classes subalternas, particularmente em sua es-
pecifica versdo latinoamericana, toda atravessada pela ambigiiidade. Em-
bora possa funcionar, em determinados momentos e conforme a correlagdo

17 A discussdio a respeito deste controvertido aspecto da sociologia politica weberiana &
abundante na literatura contemporinea. Ver, entre outros: Georg Lukdcs, El Asalto a la
Razén. Barcelona-Mexico: Ediciones Grijalbo, 1972; Reinhard Bendix, Max Weber, um per-
fil intelectual. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1986; Luciano Cavalli, I capo ca-
rismatico. Per una sociologia weberiana della leadership. Bologna: 1l Mulino, 1981; Nor-
berto Bobbio, "A teoria do Estado e do poder em Max Weber", in Ensaios Escolhidos, Sio
Paulo: C. H. Cardim Editora, 1988, pp. 157-184; Richard Bellamy, Liberalismo e sociedade
moderna. Sio Paulo: Editora da Universidade Estadual Paulista-UNESP, 1994; Philippe
Raynaud, Max Weber et les dilemmes de la raison moderne. Paris: Presses Universitaires de
France, 1987; Mauricio Tragtemberg, Burocracia e Ideologia. Sdo Paulo: Editora Atica,
1974; Gabriel Cohn, Critica e resignagdo. Fundamentos da sociologia de Max Weber. Sio
Paulo: T. A. Queiroz. 1979.

18 Reinhard Bendix, op. cit., p. 350.
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de forgas, como instrumento de promogdo e transformagfo social (ao
modo de certas fases do periodo Vargas no Brasil, por exemplo), o "popu-
lismo" é sobretudo uma forma de controle e cooptagdo; associa-se mais a
outorga de direitos sociais do que a conquista de direitos politicos; necessi-
ta de massas "carentes” e precariamente organizadas; cresce quanto mais o
quadro politico-institucional é fraco ou mal articulado. Nao foi por acaso
que encontrou boas condi¢des de reproducdo na América Latina, regido his-
toricamente marcada pela presenga de institui¢des representativas frégeis,
Estados "tutelares" e uma idéia de cidadania associada a concessao de direi-
tos sociais. Mas o "populismo" néo € estranho as complexas sociedades de
massas do mundo de hoje, caracterizadas pela posse de diversos fatores que
o mantém como possibilidade e o renovam em suas formas. Entramos aqui
no contexto daquelas que O'Donnell chamou de "democracias delegativas”,
fundadas em uma espécie de interpolagfio da idéia de delegagcdo nos meca-
nismos tipicos da democracia representativa.l® O "(neo)populismo”, por
isso, ndo cessa de se repor, dando origem a situa¢Oes de governabilidade —
mais ou menos carismdticas e plebiscitdrias — que, em seu limite e por sua
prépria 16gica interna, estdo sempre as portas do autoritarismo e das formas
ditatoriais de exercicio do poder.

A essa governabilidade "populista” opde-se a idéia de uma go-
vernabilidade democrdtica, isto €, de uma governabilidade construida so-
bre regras e consensos, politicamente institucionalizada e permanente-
mente alimentada pela dindmica de uma participag¢do politica ampliada.

GOVERNABILIDADE E DEMOCRACIA PROGRESSIVA

A governabilidade apenas pode ser hoje alcangada em termos
democréticos e progressivos. Mais: s6 consegue ser democrética se for
progressiva e vice-versa. Nao me refiro, porém, ao sentido de "progressi-
vo" que remete a "gradual”, embora compartilhe a opinifio dos que conce-
bem a governabilidade como um processo de actimulos, sedimentagGes e
consolidagGes. Penso, aqui, naquele sentido de "progressivo" vinculado a
tradigdo da teoria politica italiana de Gramsci e Togliatti, articulada sobre
uma idéia de democracia "que reconhece e afirma a tendéncia a uma pro-
funda renovagdo social realizada na legalidade”.?’ Penso, em suma, em

19 Cf. Guillermo O'Donnell, "Democracia delegativa?". Novos Estudos 1n° 31, outubro de
1991.

20 palmiro Togliatti, "Diritti e rapporti sociali" (1974). In Discorsi alla Constituente, Roma:
Editori Riuniti, 1974, p. 36.
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uma governabilidade como sinénimo de "ag@o positiva de transformagdo
social”, expressdo de "um regime que para salvar os direitos populares, o
bem-estar e a paz nio fica parado, mas se move, avanga, resolve a velha
questdo da terra, enfrenta a prepoténcia do capital e dos monop6lios, atri-
bui ao Parlamento e ao Estado tarefas distintas das do passado"?!.

A governabilidade democridtica progressiva, portanto, ndo estd
voltada apenas para o bom funcionamento do sistema politico ou para a
colocagdo em pratica de operagdes que promovam a aproximagio entre
governantes e governados. Seu sentido maior estd dado pela busca da re-
forma social na legalidade democritica, pela ativagdo de uma dialética Es-
tado/sociedade que faga de cada conquista a base e o impulso para novas e
mais importantes conquistas sucessivas, 2 imagem e semelhanga de um
processo reformador.

O alcance das condigdes para o exercicio da governabilidade de-
mocrética progressiva aqui delineada mostra-se como um processo amplo,
tenso e complexo. Os planos, niveis e dimensdes a serem transformados
estdo de tal modo superpostos e entrelagados que apenas o ataque si-
multineo a todos eles — através de uma sucessdo de reformas graduais e
concatenadas, distribuidas em um tempo dificil de determinar — garantird
algum avango substantivo. Esta talvez seja a principal razdo pela qual a re-
forma do Estado ndo pode ser pensada e muito menos implementada como
um tema fechado em si mesmo, passivel de ser tecnicamente resolvido ou
manejado prioritariamente a partir de suas determina¢des econdmico-
financeiras.

Do mesmo modo, a reforma politica de que se necessita para
calgar uma governabilidade democriética progressiva ndo se limita aos es-
forcos de engenharia institucional nem poderd ser implementada a partir
da livre manifestagio dos influxos do mercado. Sua forga propulsora re-
pousa sobre uma complexa trama de sujeitos sociais, opgdes politicas e re-
cursos institucionais. O tema da governabilidade, assim, deixa de poder
ser tratado como questdo autbnoma ou revestida de alguma precedéncia
"técnica", como se se tratasse de estabelecer, em abstrato, os mecanismos
institucionais, as regras e as préticas do bom governo. Como tema eminen-
temente politico, a govemabilidade estd subordinada (ou, no minimo,
fortemente articulada) tanto a problemética das politicas governamentais
quanto a questdo de saber, enfim, para quem e com quem se governa. Estd,
em suma, banhada de valor e s6 se resolve a partir dos embates mais ge-
rais da prépria sociedade.

21 palmiro Togliatti, O caminho italiano para o socialismo (1958). Rio de Janeiro, Civili-
zagdo Brasileira, 1966, p. 116.
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REFORMA INSTITUCIONAL E POLITICA

Nio se trata, evidentemente, de recusar valor estratégico e rele-
vo aos esfor¢os voltados para a reforma das institui¢es, nem de negar os
importantes condicionamentos reciprocos que existem entre atores
politicos, processos e instituicdes. Afinal, parece estar amplamente conso-
lidada na reflexdo politica contemporinea — e nfo apenas entre o denomi-
nado "novo institucionalismo” — a tese de que transformagdes pontuais
em determinados aspectos da institucionalidade politica (por exemplo, na
legislacéo eleitoral ou no sistema partiddrio) sio capazes de desencadear
processos novos e alterar a qualidade mesma da vida politica, dos compor-
tamentos dos atores e do desempenho governamental.

No entanto, sabe-se também que ndo existem modelos ou siste-
mas "6timos"”, de cuja aplicagdo decorreriam necessariamente estimulos
construtivos, assim como inexistem relagdes de causalidade rigidas na ampla
e complexa esfera politica. A representagdo majoritdria, distrital, por exem-
plo, nfo € requisito indispensdvel do sistema parlamentar de governo, nem
garante a existéncia de partidos politicos fortes. Do mesmo modo, a repre-
sentagdo proporcional ndo produz obrigatoriamente fragmentagdo partidéria
nem & um pressuposto bdsico do multipartidarismo. Sistemas eleitorais e par-
tiddrios ndo sdo, por si mesmos, geradores de crises e mazelas politicas, que
se explicam muito mais por determina¢Ges da estrutura s6cio-econdmica,
das tradi¢Ges culturais e da conduta concreta — com seus erros, acertos e
projetos — dos sujeitos politicos. A dinfmica politica em seu todo, além do
mais, pode sempre neutralizar ou redirecionar qualquer modelo institucional
tido como mais adequado, fazendo-o produzir efeitos opostos aos previstos.

As opgdes de engenharia politica, em suma, fazem sentido quan-
do pensadas com os olhos nas reais circunstincias histdricas de cada socie-
dade singular, em seu processo de State-building, em sua dindmica sécio-
cultural e no padréo de conflito e competi¢do politica nela prevalecente.

Como foi reiteradamente enfatizado no presente texto, a reforma
politica deve almejar a construgdo de procedimentos e institui¢des capazes
de aproximar Estado e cidaddos, organizacOes estatais e organizagoes socie-
tais. Dado o padrdo societal prevalecente no mundo "globalizado” — com
seus "novos antagonismos” e suas cristalizagdes —, o reformismo atual de-
pende do alcance de uma nova idéia de politica, na qual, seguindo a trilha
aberta pela teoria da hegemonia de Gramsci, seja possivel cancelar a identi-
ficagdo entre a politica e o Estado, constitutiva da categoria moderna do
politico.22 Nio se trata, pois, apenas de requalificar o Estado-coer¢do, re-

22 Sobre essa nova idéia de politica, ver Giuseppe Vacca, Pensare il mondo nuovo, op. cit.,
passim.
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forgar a representagio e aperfeigoar as regras da competigdo politica, mas
de ampliar e diversificar os espagos e modalidades de participag#o, redire-
cionando a politica para um di4logo produtivo com a sociedade. Penso aqui
nas "institui¢des do cidaddo” mencionadas por Stefano Rodota para emba-
sar a idéia de uma "representa¢do alargada”, artifice de uma situacio na
qual os individuos e os sujeitos sociais tenham voz ativa, participem das
decisdes governamentais e controlem a prépria politica. Tratar-se-ia, no
caso, de criar condigdes para que se desenvolvam novas formas de inter-
vengdo no processo de distribuigfo e organizagio dos poderes. Para o que é
necessdrio, antes de mais nada, "sair do esquema até entdo prevalecente,
que levou a integral conversdo da questdo politica em questo institucional,
com um progressivo ofuscamento das razdes da politica e das dificeis
opgles por ela impostas, substituidas quase exclusivamente pela modifi-
cagdo das regras. Em decorréncia, nfio se pode aprofundar a idéia de Estado
mas apenas colocar em curso um ininterrupto bricolage institucional".?3
Tudo isso parece, enfim, sugerir que a formulagdo de projetos
de futuro passa pelo desenvolvimento de um renovado esfor¢o para fazer
com que o momento politico prevalega sobre o momento juridico-
institucional e administrativo, sobre a perspectiva ética e mesmo sobre a
l6gica eleitoral. Que se continue, evidentemente, a operar com determi-
nacdo em todas essas frentes de luta. Mas revisdes institucionais, desem-
penho administrativo, regeneragGes éticas e competigdo eleitoral sdo ape-
nas parte do processo democrético e ndo hd indicios de que delas possa
advir um conjunto radicalmente novo de instrumentos e valores para a
constru¢do do futuro. Sem ativagfo politica, além do mais, sequer as
vitérias eleitorais ou a reforma das institui¢des produzirdo resultados efeti-
vos ou chegarfio a se completar. As condi¢bes de avango e éxito vincu-
lam-se a um grande esforgo para articular as vérias dimensdes da questdo
do Estado, que €, como se sabe, uma questdo intrinsecamente politica.
Que depende, por isso, da construgdo de consensos e da ativagio de mas-
sas, pessoas e organizagdes societais, estimuladas por um protagonismo
embebido em uma espécie de equilfbrio dindmico entre vontade e razdo.

MARCO AURELIO NOGUEIRA & pesquisador da Fundagdo do Desenvolvi-
mento Administrativo (FUNDAP) e professor da Universidade Estadual Paulis-
ta (UNESP), Campus de Araraquara.

23 Stefano Rodota, "Quale Stato?". Critica marxista, Roma, n° 5, settembre-ottobre 1993, p.
12. Ver também, a este repeito, Umberto Cerroni, Regole e valori nella democrazia. Stato di
diritto, Stato sociale, Stato di cultura. Roma: Editori Riuniti, 1989.
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O conceito de governabilidade € examinado por um dngulo que
enfatiza mais a “eficiéncia democrética” o que as condic¢des técnicas do
exercicio do governo. Argumenta-se que nas condig¢des atuais, de “desva-
lorizagdo socialmente necessdria da politica”, a governabilidade sé pode ser
alcangada em termos que sfo simultaneamente democraticos e progressivos.
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TOWARDS A DEMOCRATIC AND PROGRESSIVE
GOVERNABILITY

MARCO AURELIO NOGUEIRA

The concept of governability is examined from an angle that
emphasizes “democratic eficiency” rather than the technical conditions
for government. It is argued that, given the new “socially necessary disre-
gard for politics”, governability is only possible in democratic and simul-
taneously progressive terms.



