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Introducio

Quais sdo as bases da coeréncia das politicas publicas em
sociedades que experimentam transformagSes simultdneas
de regime politico e formas de propriedade? Em contraste
com a crenga convencional de que executivos nao limitados
tém mais autoridade para executar reformas, sustentamos,
neste artigo, que autoridade e responsabilidade nio sao
contraditérios. Desenvolvemos esse argumento a partir de
um estudo comparativo de varios pafses da Europa Central.
Na primeira se¢do resumimos algumas das principais
diferencas das politicas publicas nos paises estudados. A
parte principal do trabalho procura explicar as diferencas
na coeréncia dessas politicas na Alemanha, Hungria e
Republica Tcheca. A secdo final introduz o conceito
de responsabilidade politica estendiddl, de forma a elaborar um
quadro analitico que nos permita compreender as fontes
institucionais do surgimento e da manuten¢io de politicas

sustentaveis de transformacio econdémica.

Algumas informagdes sobre politicas

econOmicas

Em Postsocialist pathways: transforming politics and property in
Eastern Europe, desafiamos a visao amplamente difundida de
que as opgdes de politicas para a reestruturagio econdmica
no Leste Europeu pés-socialista estdo limitadas a escolha
entre mercados fortes e Estados fortes (Stark e Bruszt,
1998).L Ressaltando que o Leste Europeu carece,
historicamente, tanto de mercados fortes como de Estados
fortes, sugerimos que o legado de redes fortemente
conectadas entre firmas poderia ser um ponto de partida
alternativo. Com o termo "redes reestruturantes”
colocamos uma dupla questdo: (a) como redes de firmas
(em oposi¢do a firma isolada e individual) podem constituir
a unidade a ser reestruturada? e (b) como instituicbes de
associa¢ao deliberativa que nao sejam baseadas no mercado
ou em hierarquia podem ser agentes da reestruturagio
econémica? Enfocando os casos da Hungria e da Republica
Tcheca, nossa investigacdo relacionou mudangas no curso

da reestruturagdo econémica com a forma pela qual os
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administradores puablicos levaram (ou nao) em conta as
propriedades das redes de ativos e passivos.l Esse
reconhecimento  (ou ndo  reconhecimento) teve
consequiéncias importantes na capacidade (ou fracasso) em

gerenciar a interdependéncia dos ativos e as cadeias de

passivos nos dois casos.

Embora, de um ponto de vista simplesmente ideolégico,
pudéssemos ter previsto que os decisores politicos da
Republica Tcheca seguiriam as predi¢oes de Adam Smith
pata "destruir as combinacdes", eles na verdade levaram em
conta as propriedades da rede, adotando politicas ativas
antifaléncia ¢ medidas de criacio de empregos e
priorizando a reestruturacdo ao invés da liberalizagdao de

precos.

Suas medidas "privatizantes" foram heterodoxas nio
apenas porque eles desenvolveram a nova (e até aquele
momento nio testada) "voucher férmula”, mas porque elas
resultaram em novas formas de recombinacbes de
propriedades, com densas redes de propriedade
interorganizacional. Na Hungria, a politica oficial de
desprezar os ativos interdependentes (com a ordem de
privatizar estritamente empresa por empresa) resultou em
Nnovos megagrupos empresariais cujos contornos de
propriedade interorganizacional diferiam dos obtidos no
caso tcheco.2 Essas redes que permitiam difundir riscos (e
potencialmente assumi-los) tornaram-se mecanismos de
dispersio de riscos no contexto das tentativas do governo
hungaro de centralizar o  gerenciamento  dos
passivos.#Tendo dado um choque de mercado nido
intencionado (a partir do inicio de 1992, com as mudangas
simultaneas nas legislagdes bancaria, de contabilidade e de
faléncias) que levou a uma onda de faléncias e ao colapso
financeiro iminente, o governo reverteu o curso da a¢do na
direcdo estatizante, com a macica ajuda a bancos e

esquemas paternalistas de perddo de débitos, que acabaram

levando o pais a beira de uma faléncia do Estado.

Neste trabalho, avancamos da descri¢do para a explicacio;
isto ¢, nossa tarefa aqui ¢ dar conta das diferengas entre as
politicas nos varios casos (acrescentando a Alemanha ao

conjunto de casos a comparar). Na busca de explicar essas

diferencas, descobrimos que os casos da Europa do Leste
diferem ndo apenas no foco e no conteido das politicas
publicas, mas também na sua coeréncia, variando da
relativa estabilidade de principios e praticas até oscilagdes
frenéticas e constantes de um curso de agdo para outro.
Quando o governo alemio reconheceu que a exposicio
impiedosa a competicdo do mercado tinha transformado
ativos em passivos, os gestores de politicas alemaes
estabeleceram novas instituicdes de reestruturacio com
linhas de agdo relativamente claras.# As politicas tchecas
foram ainda mais coerentes, evitando ondas periédicas de
faléncias logo de inicio. Com efeito, Vaclav Klaus e seus
companheiros rejeitaram a velocidade como um principio
guia das reformas, ja que o ritmo de mudanga, sozinho, ndo
poderia garantir a coeréncia. Ao invés disso, operaram com
critérios claros de modo a que a reestruturacio (na diregao
ampla e pouco rigida de "privatizagao") ocorresse em
moldes que protegessem ativos fixos, preservassem capital
humano e mantivessem as propriedades de redes contidas

nos vinculos interorganizacionais.

Na Hungtia, ao contrério, as politicas econémicas deram
guinadas bruscas de um extremo a outro. Enquanto os
gestores das politicas alemas e tchecas
fizeram ajustes quando confrontados com as conseqiiéncias
de suas politicas, a cena hingara, por contraste, se asemelha
mais ao padrdo de regulagio através de crises (tio comum nos
dias do socialismo de Estado).2 Naquele formato, cada
politica era implementada dogmaticamente até o momento
em que a crise por ela produzida a tornasse insustentavel,
momento a partit do qual ela era substituida por uma
politica antitética cuja duragdo politica era medida pelas
tendéncias de crise inerentes a ela. Como a nossa discussao
do caso hungaro sugere, embora os gestores das politicas
sustentassem que estavam engajados em  politicas de
gerenciamento de crises, seria mais correto denominar o

conjunto das politicas hiangaras degerenciamento de crises de

politicas.
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Explicando as diferengas

Como podemos dar conta das diferencas na coeréncia das
politicas econémicas nos nossos casos? Como podemos
explicar a habilidade diferenciada dos governos em
produzir politicas coerentes que pudessem ser ajustadas ao

invés de abandonadas?

Pode-se argumentar que o caso tcheco é uma evidéncia de
que a consisténcia interna da ideologia que dd diregdo aos
programas econdémicos ¢ um fator chave na explica¢io da
formulagio de politicas coesas e na sua efetiva
implementacdo. Segundo esta visdo, a busca firme dessas
idéias seria a melhor estratégia e a coeréncia apareceria
naturalmente onde a ideologia guiasse fielmente as
politicas. Mas esta visio dificilmente corresponde a
realidade tcheca — ja que a pratica real de Klaus foi muito
marcada por seus desvios de sua ideologia ortodoxa, além
da auséncia de congruéncia entre os pronunciamentos
ideolégicos e os programas realmente implementados.
Poder-se-ia também argumentar que a chave para uma
estratégia reformista sustentavel ndo ¢ a adesdo a principios,
mas a adogio de flexibilidade (eufemismo para uma
tendéncia ao oportunismo). Como evidéncia disso alguns
autores também apontam para o caso tcheco — ndo para a
importincia das idéias e da ideologia, mas para a
personalidade e as habilidades politicas de seu ministro das
Finangas e mais tarde primeiro-ministro. Vaclav Klaus foi
um politico brilhante, com uma capacidade tnica de
descartar cinicamente sua proclamada ideologia liberal em
favor de wuma orientacio politica social-democrata
disfarcada de forma sutil. Ele foi brilhante e ainda é. Mas
este trago de personalidade nao pode explicar as diferencas
nos cursos de politicas publicas nos casos aqui analisados.
Para isso, temos de atentar para as diferencas nas

institui¢des politicas.

Dentre as diversas explicagbes institucionalistas presentes
na literatura de andlise politica comparativa para a relagdo
entre mudanca politica e reforma econémica, a corrente
dominante sustenta que a chave para o sucesso das

reformas econdmicas é uma autoridade executiva forte.t A

coeréncia das politicas seria uma fun¢do da autoridade
concentrada e ndo limitada do executivo. Segundo esta
perspectiva, nossa aten¢do deve ser direcionada para as
relacOes entre as instituicOes estatais e outras institui¢des
politicas: onde as configuracoes institucionais fragmentam,
impedem, restringem, desafiam, limitam ou constrangem a

autoridade do executivo, as reformas politicas falham.

Mudando a aten¢io da autonomia do Estado em geral para
a autonomia do executivo especificamente, essa visao concebe
as politicas de reforma econdémica como problemas de
coordenac¢do.l Assim, embora o problema da reforma
econémica tenha sido primeiramente expresso como a
necessidade de impedir que os  interesses  da
sociedade penetrassem no FEstado e subvertessem as
reformas, a questio aqui é reformulada como o problema
de como estruturar os interesses dos atores do Estado contra
potenciais entraves institucionais (internos ao Estado) que
podem dissipar a autoridade do executivof As
configuragGes institucionais (restricbes institucionais,
governos de coalizio multipartidaria, sistemas partidatios
fragmentados, dentre outras) que constrangem a autoridade
discricionaria do executivo podetiam aumentar o0s
problemas de coordenacio e, inversamente, autoridades
executivas  concentradas  minimizariam a  friccdo
institucional, facilitando, portanto, uma coordenagio suave
e desimpedida.2 Os obsticulos institucionais que limitam a
autoridade executiva confundiriam a racionalizacio da
formulacio de politicas, erodindo, conseqiientemente, a

sua coeréncia e corroendo a sua efetiva implementagao 19

O foco institucional do modelo de executivo forte ¢é
congruente com nossa propria afirmac¢io de que a questio
crucial no debate nio é a relacio entre democracia e
reforma econémica, mas se, ¢ de que forma, os
diferentessipos de democracias (no plural) diferem na sua
capacidade de enfrentar as complexidades da
transformagdo economica. Portanto, o que consideramos
como mais interessante no modelo do executivo forte é a
atengao precisa dos autores as
configura¢Ses institucionais diferentes e a forma como estas
constrangem ou ndo as prerrogativas unilaterais da

autoridade executiva.
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Com esta énfase institucional em mente, podemos produzir
um teste preliminar do modelo do executivo forte
ordenando nossos casos de acordo com o grau de
concentracio/ndo limitagio da autoridade do executivo e
relacionando estes casos com a coeténcia de suas
respectivas politicas. Os resultados indicam uma correlagio
sélida. O problema para a teotia do executivo nio limitado,
no entanto, como veremos mais adiante no texto, ¢ que o
sinal ¢ negativo. Isso é, nossa analise dos casos do Leste
Europeu sugere que as configuragées institucionais que
constrangem a autoridade do executivo tém maior
probabilidade de produzir formulacées e implementacdes
coerentes de politicas de reforma econdémica.ll Nos casos
em que a autoridade ¢ menos constrangida, ao contrario, as

politicas s@o menos coerentes.

Nas préximas secoes, examinamos as configuracoes
institucionais que conseguem (ou fracassam em) limitar as
prerrogativas unilaterais da autoridade central executiva nos
casos da Hungria, da Alemanha e da Tchecoslovaquia
(depois Republica Tcheca) e indicamos, de uma forma
preliminar, como estes constrangimentos provocam
politicas mais coerentes. Como veremos no caso hungaro,
encontramos relativamente poucas limitacoes
constitucionais e institucionais a concentracio da
autoridade executiva, assim como pequenos
constrangimentos as politicas publicas por parte de atores
sociais organizados. Como conseqiiéncia, as politicas nio
si0 nem coerentes nem sustentiveis, mudando
constantemente de um extremo ao outro. No caso da
Tchecoslovaquia (e, mais tarde, da Republica Tcheca), ao
contrario, o espago de manobra dos executivos centrais ¢
relativamente mais limitado pela sociedade e por
mecanismos de controle internos ao HEstado e um curso
moderado de politica tem sido coerente e sustentavel. A
Alemanha, como veremos, é um caso intermediirio, onde
uma politica relativamente extrema adotada durante o
periodo de exce¢io (quando as regras institucionais do jogo
estavam temporariamente anuladas pela defesa do
chanceler Kohl de uma autoridade executiva concentrada

na busca de sua estratégia de unificagdo) é mais tarde

moderada, apds o enraizamento das institui¢oes federativas

e corporativistas nos novos Ldnders da Alemanha Oriental.
Seguindo uma apresentacio detalhada dos casos,
avancamos, em nossa se¢io conclusiva, de um enfoque
critico para uma andlise positiva do tipo de
constrangimentos benéficos ("responsabilidade politica
estendida") que fazem crescer a autonomia necesséaria para

se implementar projetos de reforma econémica.

Hungria

Dos trés casos examinados por nds, a autoridade executiva
na Hungria foi menos limitada, constitucional ou
conjunturalmente. O presidente hdngaro, eleito pelo
parlamento e com poderes constitucionais limitados,
certamente niao é forte. A autoridade executiva, ao
contrario, é concentrada no gabinete do primeiro-ministro,
cujos amplos poderes constitucionais sao fortalecidos pelas
caractetisticas do "voto positivo de desconfian¢a"12Sob
este sistema, o parlamento pode registrar um voto de
desconfianca somente na circunstancia improvavel de
conseguir simultaneamente propor um novo governo. As
caracteristicas constitucionais que conferem ao primeiro-
ministro hingaro o titulo de chanceler apenas no nome sao
reforcadas pela lei eleitoral, cujas regras para a traducio de
votos em cadeiras no parlamento fazem com que seja
possivel (e até provavel) que o partido mais votado que
obtiver apenas um terco dos votos obtenha o status de
maioria no parlamento. Esta maioria foi conseguida pelo
Partido Socialista de Gyula Horn com apenas 36% dos
votos nas eleicoes de 1994, e foi quase conseguida pelo
Férum Democriatico de Jozsef Antall nas eleicGes de 1990.
Os resultados em ambos os casos foram governos de
coalizio nos quais o partido do primeiro-ministro pode
governar com poucas concessoes (e apenas consultas
ocasionais) a seus parceiros minoritarios. O resultado
destes fatores constitucionais, conjunturais e institucionais
foi que o parlamento se tornou uma sociedade abstrata de
debates, e ndo uma instincia de deliberagio que pudesse
assegurar acordos amplos entre posigdes tivais sobre
politicas publicas. Neste situacdo, nio é surpreendente que
os primeiros-ministros Antall e, mais tarde, Horn tenham
se empenhado em centralizar a autoridade de tomada de

decisdo em moldes quase personalistas.
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Hssa centralizacdo na elaboracio de politicas, além disto,
foi relativamente ndo influenciada por atores locais
organizados em outras arenas institucionais. As redes
interorganizacionais na Hungtia, na verdade, poderiam ter-
se engajado na reestruturagdo das empresas, mas apenas
como reorganizagSes descentralizadas através da estratégia
de incorporagio. Estas redes, no entanto, nunca chegaram
a dar origem a fortes associagoes patronais que articulassem
posi¢coes substantivas com respeito a politica econdmica
nacional. Neste particular, elas copiaram as deficiéncias do
mundo do trabalho, cujos sindicatos fragmentados e
fracos!2 ndo conseguiram nem desafiar de forma
sustentavel os governos, nem se constituit em aliados
confiaveis das iniciativas de politicas. Nao limitado pelo
Banco Central (cuja independéncia, sob ambos os
governos, foi severamente questionada), nido controlado
por seus parceiros de coalizio, sem ter de responder ao
parlamento, e ndo constrangido por compromissos
assumidos de antemdo com os representantes da classe
empresarial e dos trabalhadores, o forte executivo hingaro
teve reinado quase completamente livre — livre para fazer
politicas sem levar em considerac¢do suas conseqiéncias
economicas e sociais, livte para reverter seu curso sem
mudar as coordenadas, livre para pular de uma crise auto-
inflingida para outra. A autoridade executiva concentrada
expandiu o seu espago para manobra, aumentando,
conseqientemente, os custos de seus erros e amplificando
as guinadas errdticas nas politicas. Caso o Tribunal
Constitucional nao tivesse demonstrado sua independéncia
mediante a oposi¢do a aspectos da lei de restituicdo dos
nacionalistas, bloqueando as tentativas de Antall para
subordinar a televisdo hungara ao gabinete do primeiro-
ministro e contrariando alguns planos dos socialistas para
desmantelar programas de bem-estar social, as guinadas
erraticas nas politicas teriam sido ainda maiores(Schwartz,

1993).14

Alemanba

No nivel nacional, as relacoes entre as instituicdes estatais
na Alemanha ndo sdo significativamente diferentes das
presentes na Hungria — inclusive porque as instituigbes

pos-socialistas hungaras foram em grande parte copiadas

das alemas. Da mesma forma que os poderes de ocupacio
no pés-guerra na Alemanha, que temendo a instabilidade
de Weimar desenharam instituicbes com claras linhas de
autoridade,l®0s  arquitetos ~ dos  novos  arranjos
constitucionais hungaros optaram por governabilidade ao
invés de responsabilidade politica, garantindo como
resultado um executivo forte. Na verdade, os hungaros
foram ainda mais longe, introduzindo um conjunto de
regras eleitorais que eram ainda mais desproporcionais que
as do sistema alemdo. Apesar disto, a estrutura das relagdes
entre parlamento e governo ¢é bastante similar nos dois
casos. Como veremos, o que a Alemanha apresenta de

diferente da Hungtia ¢ a sua estrutura federativa e a forca

de suas associagOes representativas.

O periodo de excegio

Durante os meses que se seguiram 2 unificacio alemi, em
outubro de 1990, os alemies otientais testemunharam um
processo que podemos descrever literalmente como de
colonizacio: as instituicGes economicas, sociais e politicas
daquele lado do muro foram substituidas por aquelas da
antiga Republica Federativa da Alemanha (e com
freqiiéncia ocupadas por pessoal originario da Alemanha
Ocidental).1¢ As institui¢bes federativas e corporativistas
que caracterizaram a Republica Federal da Alemanha no
pos-guerra, no entanto, nao apareceram na Alemanha
Oriental logo depois da unificagdo. Baseando sua
campanha as eleicdes de 1990 na bandeira de que os
mecanismos de mercado da
Segunda Wirtschaftwunder (milagre econ6mico) restaurariam
a prosperidade alema oriental, da mesma forma como
fizeram na Alemanha Ocidental durante os anos 50, o
chanceler Helmut Kohl conseguiu obter impressionantes
vitérias tanto no Leste como no Ocidente. Com seus
amplos poderes constitucionais reforcados,
conjunturalmente, pelo sucesso eleitoral que se seguiu ao
seu triunfo na negociagdo da reunificagdo, o chanceler
alemdo "assumiu a postura de um executivo soberano nio
constrangido",17 agindo como se as regras do jogol® nio
mais  fossem  apliciveis  naquelas  circunstincias

extraordinarias. Foi no interior desta matriz politica que

burocracias  estatais como a do Treuhandasstalt
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reformularam a Alemanha Oriental. Estas, inicialmente,
ndo foram controladas por institui¢oes locais ou regionais
no Leste. Como se o legado patético da sociedade civil
incrivelmente fraca ja nao fosse o bastante, os alemaes
orientais viram o que de pouco havia de possiveis
instituicdes de defesa desaparecer a medida que as
administragbes governamentais municipais e locais foram

sendo desmanteladas e os antigos sindicatos despedagados.

Dada essa relativa auséncia de instituicdes limitadoras do
poder executivo, deverfamos esperar que, assim como na
Hungria, as estruturas de tomada de decisao altamente
centralizadas e fortemente concentradas na Alemanha
produzissem um curso de agio radical. Em verdade, no
inicio foi assim. Como ja descrevemos anteriormente, a
exposicdo direta a competigdo do mercado nao deslanchou
um milagre econémico mas um pesadelo econé6mico —
cujas conseqiiéncias foram proporcionais a competi¢dao do
mercado. Além disso, ja que na Alemanha as origens do
problema eram mais transparentes e as promessas politicas
mais grandiosas,!? a crise econdémica carregou consigo o
perigo de uma crise politica. Os sinais disso se
manifestaram logo: o assassinato do executivo chefe do
Treuhand, comicios e ondas de greves no Leste, onde
trabalhadores tomaram dezenas de fibricas e cidadaos
ocuparam o parlamento estadual em Schwerin, capital de
Mecklenberg-Vorpommern (Seibel, 1993, p. 290; McShane,
1993).

No entanto, diferentemente das guinadas da Hungria, a
resposta dos administradores puablicos alemdes as crises
econdémica e politica foi mais incremental e moderada. A
explicagdio para esta diferenca estd na emergéncia de
estruturas estatais e de instituicbes sociais e politicas que
restringiram o executivo forte, constrangendo seus agentes
nas burocracias estatais ¢ moderando o curso de suas
politicas. Estes arranjos institucionais eram também um
legado da colonizag¢ido: junto com o braco executivo do
governo federal, a reunificagio também trouxe a Alemanha
Oriental as instituicGes ocidentais do federalismo (com
governos auténomos nos Ldnders como componente
critico) e do corporativismo (com sindicatos fortes como

caracteristica crucial) (Sally e Webber, 1994). Estas

instituicbes puderam ser rapidamente transplantadas no
outono de 1990, mas foi apenas quando a crise politica e as
chuvas de primavera do colapso econémico iminente

pairavam que elas comegaram a produzir efeitos.

Ressurgido o federalismo, restauradas as deliberagoes,

Confrontados com niveis sem precedentes de desemprego,
faléncias e redugdo do crescimento, os primeiros-ministros
recém-eleitos dos novos Landers do territério da antiga
Alemanha Oriental ndo observaram passivos a oposicao
que ressurgia. Dentro do sistema federalista alemio, eles
ndo eram os agentes do Bund (governo federal), mas
tinham mandatos independentes dos seus respectivos
eleitorados. Como politicos cujas carreiras estavam em
risco, eles comegaram, nos primeiros meses de 1991, a
criticar fortemente as politicas de privatizacio do
Treuhand. Como lideres dos governos locais avidos de
parte da agdo administrativa no campo da reestruturagio
economica (com enormes efeitos sobre suas jurisdicoes),
demandaram o desmantelamento das agéncias regionais do
Treuhand — responsabilidade esta que seria devolvida para

os governos dos Ldnders(Seibel, 1993, pp. 290 e ss.).

Ao mesmo tempo, a transferéncia das estruturas dos
sindicatos  alemdes ocidentais para o territrio
orientalestava ocorrendo  (Hyman,1996; Wilfried e
Wisentahl, 1994). De outubro de 1989 a marco de 1990,
técnicos alemdes ocidentais da Federacio Alema de
Sindicatos (Deutscher Gewerkschaftsbund — DGB)
adotaram a politica de ndo se meter nos assuntos sindicais
da Alemanha Oriental, preferindo "esperar para ver" se, e
de que maneira, os sindicatos do Freier Deutscher
Gewerkschaftsbund (FDGB) realizariam um processo de
democratizagdo auto-induzido, em antecipagdo a possivel
fusao em algum ponto no decorrer dos futuros dois a
quatro anos. No entanto, depois da vitéria eleitoral
esmagadora da Allianz fir Deutschland, liderada pelo
CDU, na Alemanha Oriental no final de marco de 1990, a
estratégia de encampacio de Bonn passou a ser
acompanhada por uma estratégia de encampagio da DGB,
a medida que seus sindicatos levantavam recursos macicos

para a formagao de uma base para o sindicalismo no Leste
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(Fichter, 1993; Fichter e Reister, 1995). O lema virou "nio
esperem, se expandam", e por volta do outono de 1991 a
expansdo  organizacional dos 16 sindicatos que
compunham a DGB estava basicamente completa. No final
deste ano, algo como 4,2 milhées de membros de sindicatos
tinham se registrado nos novos Landers, ultrapassando os
objetivos de filiagdo em quase 600 mil (com quase metade
do numero de filiados na Alemanha Ocidental, mas sobre

uma base muito menor de empregados) (Fichter, 1994, p.

16).20

Foi em meio a esse esfor¢o organizacional que, no inicio de
1991, os lideres de muitos desses sindicatos comegaram
(paralelamente aos politicos dos Ldnders) a desafiar as
politicas do Treuhand, clamando por uma reestruturagdo
controlada pelo Estado, ao invés de uma privatizagio
acelerada. Enquanto as empresas da Alemanha Oriental
estavam sendo forcadas a competir com as empresas de
uma das maiores economias do mundo, os trabalhadores
alemdes orientais estavam ganhando representagdo de um
dos mais fortes movimentos sindicais do mundo —
precisamente no momento em que a crise econoémica se

estava transformando em crise politica.

Assim, por volta da primavera de 1991, a forte autoridade
executiva dentro do Estado alemio nio estava mais
completamente sem constrangimentos, e nao podia mais
desenvolver a elaboragao e implementagio de suas politicas
sem levar em conta os novos atores estatais e da sociedade,
produtos institucionalizados da unificacio. Os politicos
federais logo entraram em intensas negociagdes com 0s
governos dos Landers e com os sindicatos. O resultado foi
um amplo programa de Aufschwung Ost (Renovagiao do
Leste), consubstanciado em um conjunto de acordos
firmados entre representantes do governo federal,
governos dos  Ldnders, sindicatos e associagoes
patronais entre marco e julho de 1991,2L seguidos de mais
deliberagbes sobre o Pacto de Solidariedade, para o qual,
durante um periodo de seis meses iniciado em setembro de
1992, apenas no gabinete do chanceler, mais de 40 rodadas

de negociagoes foram mantidas (Sally e Weber, 1994).

Na Alemanha, as discussées constrangeram a autoridade
executiva e moderaram o seu curso de a¢io. Entretanto, a
freqiente falta de racionalidade econémica nos subsidios
publicos a firmas privadas, como vimos, sugere que as
instituicGes alemas avancaram apenas metade do caminho
na dire¢do de uma politica coerente de reestruturagio. Trés
fatores explicam por que a Alemanha foi na dire¢do certa
mas nao reconheceu completamente o potencial para uma
reestruturagdo guiada pelas redes. Primeiramente, ao
contrario da Hungria, onde encontramos vinculos
associativos na auséncia de instituicdes deliberativas,
observamos na Alemanha o inverso: instituicoes
deliberativas na auséncia de lagos associativos. Em segundo
lugar, em contraste com a Republica Tcheca, onde (como
veremos) as instituicGes das negociacOes tripartites tém
suas raizes na sociedade, as rafzes superficiais das
institui¢des corporativistas na Alemanha eram o produto

do seu transplante para a Alemanha Oriental.

Em terceiro lugar, sob condi¢oes de unificagdo politica, os
governantes na Alemanha tinham disponivel uma escolha
basica na formulagio das politicas: eles podiam reestruturar
ativos ou redistribuir recursos. Diferentemente dos outros
paises pos-socialistas, a Alemanha tinha como separar a
protecdo a populagdo da reestruturagdo das firmas. Esta
redistribuicdo tomou diversas formas. Em 1994, mediante
os mais invisiveis canais presentes nos sistemas de prote¢ao
social (saude, pensdo e provisdes para o desemprego, por
exemplo), as transferéncias de pagamentos respondiam por
40% da renda familiar disponivel na Alemanha Oriental
(Seibel, s/d, p. 14). Os recursos também foram distribuidos
através do orgamento publico, de certa forma mais visivel,
na medida em que os governos dos Ldnders foram
pacificados parcialmente pela sua integracio consolidada ao
sistema geral de redistribuicio de impostos. Assim, os
problemas politicos dos novos governos dos Landers e
aqueles das liderancas sindicais na Alemanha do Leste
eram, a0 menos em parte, soluciondveis sem esforcos
ativos de reestruturacido. Além disto, a redistribuicio
encontrou aliados ndo apenas no Leste mas também no
Ocidente, ja que tanto os sindicatos ocidentais como os

empregadores ocidentais compartilhavam do interesse
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comum em impedir a competicio do Leste, tanto em
produtos como no mercado de trabalho. Enfrentando a
opgdo entre a reestruturacio e a redistribui¢do, a escolha da
politica alema foi fazer os dois. Esta escolha nio estava
disponivel na Republica Tcheca, onde tanto os elementos

deliberativos como os associativos eram robustos.

Repiiblica Theca

Como na Hungria, o presidente da Republica Tcheca ¢é
eleito pelo parlamento. Embora o ocupante atual da
Presidéncia, Vaclav Havel, tenha consideravel autoridade
moral, o posto é em grande parte cerimonial e tem poderes
constitucionais limitados. Mas, ao contrario da Hungria,
onde o primeiro-ministro é quase um chanceler, a
autonomia da autoridade executiva no caso tcheco é mais
constrangida pela Constituicdo, pelas instituicdes e pela

conjuntura.

Também diferentemente da Hungtia, onde, como vimos, a
formacio dos partidos politicos precedeu a dissolucio do
antigo regime, e onde a competigio eleitoral foi ela mesma
a forma peculiar hungara de sair do socialismo de Estado,
na Tchecosloviquia, a "Revolugio de Veludo" de
novembro de 1989 levou movimentos como o Férum
Civico (nas terras tchecas) e a A¢do Publica contra a
Violéncia (na Eslovaquia), e ndo partidos, a assumirem o
governo depois das eleigdes fundadoras de junho de 1990.
Estes amplos movimentos sociais ¢ politicos se dividiram
em partidos durante o ano de 1991. Em 1992, apés as
eleicbes parlamentares de junho, os lideres dos partidos
tchecos e eslovacos mais importantes (Vaclav Klaus e
Vladimir Meciat, respectivamente) negociaram o "Divércio
de Veludo", que culminou com a independéncia das
Republicas Tcheca e Eslovaca em 1° de janeiro de 1993. O
desenrolar destes acontecimentos deve ser relacionado
diretamente ao processo de producio das politicas
econoémicas: na Tchecoslovaquia, a escolba de caminhos para as
politicas priblicas no campo econémico (dizendo respeito a
privatizagdo, faléncias, emprego, salarios e assemelhados)
ocorreu precisamente durante o periodo em que a

autoridade executiva estava em mios de politicos e

administradores envolvidos com a formagcao dos partidos e a

separagdo das duas repiblicas.

Constrangimentos institucionais, politicas restringidas

Assim, em contraste com os primeiros-ministros hungaros
Antall e Horn, que puderam governar o pais liderando seus
partidos majoritarios (ou quase majoritarios), Vaclav Klaus
assumiu o cargo de ministro das Finan¢as como um politico
sem partido. Mas ele nio sofreu longamente com esta
deficiéncia politica: sem muito pudor para com suas
delicadezas anteriores, que haviam permitido que as
diferengas politicas ndo fossem discutidas no interior da
comunidade dissidente, ele declarou a seus colegas do
Férum Civico que os dias de diletantismo haviam
terminado. A partir de ento, ele teria um partido politico,
um partido declaradamente de direita, e que seria dele. Mas,
mesmo quando Klaus, o politico, estava delimitando em
linhas pesadamente ideolégicas o caminho que levaria a
divisio do Férum Civico e a criacio do seu Partido
Democratico Civico (ODS), no final de fevereiro de 1991,
Klaus, o ministro das Financas, ja estava praticando a

politica do pragmatismo.

No caso tcheco, o executivo forte foi limitado em primeiro
lugar porque o parlamento nio estava sob o seu comando.
Se os neoliberais podiam garantir apoio para a estabilizagao
mediante politicas monetarias restritivas, nio havia garantia
de que a maioria precaria no parlamento conseguiria fazer
com que fosse aprovado o programa de privatizagio
extremamente ambicioso que aparecia no topo de suas
prioridades.22 Em segundo lugar, o executivo forte foi ainda
mais constrangido pelo fato de o governo também ndo
estar sob o seu comando. No decorrer desse mesmo
periodo formativo, as politicas social e trabalhista estavam,
em grande parte, nas maos da ala social-democrata do
Férum Civico (Rutland, 1994; Orenstein, 1994, p. 14). Se
estivesse ~ completamente  desimpedido, ndo  era
inconcebivel que Klaus tivesse deliberadamente
desprezado as propriedades dos passivos e ativos advindos
da sua estruturacio em redes; mas a necessidade de

acomoda¢do com o patlamento e outros ministros

suavizaram suas politicas, fazendo-o levar em conta
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questGes sociais mais amplas. Como conseqiéncia, o
programa de transformacao das propriedades de Klaus veio
a0 mundo como gémeos — seu plano principal foi
acompanhado de uma politica cautelosa que inclufa linhas
antifaléncia, politicas para o mercado de trabalho e medidas
de bem-estar social. Conjuntamente, estas politicas gémeas
(mas ndo univitelinas) compuseram uma estratégia de

reestruturacio econdémica mais coerente.?

E possivel supor que as politicas mudariam com a vitdria
eleitoral de Klaus e sua ascensdao ao cargo de primeiro-
ministro, apés as eleicbes de junho de 1992. Com seu
proprio partido vitorioso e disciplinado e como primeiro-
ministro, responsavel pela escolha dos ministros de seu
gabinete, Klaus conseguiu superar as condicoes iniciais que
o restringiam em adotar um plano de agdo ainda mais
amplo. No entanto, os fundamentos da linha de politicas
que haviam sido colocadas em pratica durante 1991
continuaram presentes ao longo dos anos de 1992 ¢ 1993
porque Klaus continuou restringido por um conjunto de

fatores constitucionais e conjunturais.

Como resultado das elei¢des patlamentares de 1992, o
Partido Democritico Civico de Klaus na verdade tornou-
se o maior partido em cada uma das cimaras onde tinha
lugares. Apesar disto, ndo era um gigante patlamentar. Ao
contrario dos Socialistas Hungaros, que podiam ganhar
34% dos votos nas listas partidarias e assim mesmo obter
(por meio de uma combinacdo de regras eleitorais
desproporcionais e ganhando um certo nimero de distritos
de apenas um membro) 53% dos assentos no parlamento
unicameral, o espago para manobra parlamentar do ODS
estava constrangido por regras eleitorais diferentes e pelos
limites  constitucionais  da  estrutura  federativa
tchecoslovaca. Para o parlamento da Republica, ganhar
30% dos votos deu ao ODS 38% dos assentos (76 de 200)
na Assembléia Nacional Tcheca. Mas para as duas casas da
Assembléia Nacional o partido obteve apenas 32% (48 de

150) dos assentos na Assembléia do Povo e somente 25%

(37 de 150) dos delegados para a Assembléia das NacGes.

A estrutura multicameral do federalismo parlamentarista

tchecoslovaco, devemos ressaltar, tinha uma caracteristica

especialmente contraria a formac¢do de maiorias. Embora a
HEslovaquia respondesse por aproximadamente um terco da
populagio da Tchecoslovaquia, os assentos na cimara alta
da Assembléia Federal (a Assembléia das NacGes) ndo
obedeciam a mesma propor¢do. Ao invés, metade dos
delegados eram eleitos por cidaddos da Eslovaquia e a outra
metade por cidaddos das terras tchecas. Como
conseqiiéncia, apesar de seu carater minoritario na camara
baixa federal (a Assembléia do Povo), os partidos
eslovacos, que eram bem menos entusiastas das reformas
economicas rapidas, podiam usar a camara alta para
bloquear efetivamente qualquer legislacao federal sobre

transformacdes economicas.

Assim, ao longo de todo o petiodo no qual estava
formulando e iniciando a implementagdo de sua estratégia
econdémica, Klaus (tanto como ministro das Finangas como
no cargo de primeiro-ministro) tinha de conseguir obter
amplos acordos politicos para garantit a aprovagio
legislativa de seus programas. Antes do "Divércio de
Veludo", era impossivel separar a questdo eslovaca das
questoes de politica econdémica. Os politicos eslovacos, que
foram provavelmente os primeiros a sentir as pressoes do
desemprego crescente, pot exemplo, eram mais receptivos
a apoiar uma reestruturagio econdmica se associada a
politicas de apoio ao mercado de trabalho. Da mesma
forma, politicas antifaléncias foram concebidas, nio em
pequena medida, como um esfor¢o para evitar a previsivel
situacdo explosiva de pedidos de faléncia contra empresas
eslovacas por parte de bancos tchecos (Brom e Orenstein,
1994, p. 894). Assim como na Alemanha, também na
Tchecoslovaquia as estruturas federativas impuseram
limites constitucionais a autoridade executiva e moderaram
as politicas mediante o estabelecimento de uma ampla
variedade de mecanismos de responsabilidade politica entre
instituicoes e através da promog¢io de féruns para

discussoes e deliberacées mais amplas.2*

No petiodo que se seguiu a separacio legal entre as
Republicas Tcheca e Eslovaca, em 1° de janeiro de 1993,
poderfamos esperar novamente que Klaus, agora livre do
problema eslovaco e de seus constrangimentos federativos,

se sentiria livre para finalmente "tirar suas luvas" e trazer a
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pratica das politicas ao encontro de seus alinhamentos
ideolégicos.  Entretanto, o periodo posterior a
independéncia nio assistiu a guinadas dramaticas no curso
das politicas adotadas anteriormente. Para sermos precisos,
a legislacdo de faléncias bancarias foi retirada de seus dois
anos de congelamento profundo mas sua implementagio
permaneceu  tremendamente  seletiva e altamente
cuidadosa.22 Com relagio as politicas sociais, os subsidios a
criagdo de empregos nio foram desmantelados (Orenstein,
1994, p. 12), e ao invés da liberalizagio de pregos, os
tchecos continuaram a gozar de amplos subsidios para
habitagdlo e servicos publicos.2 Se  ocorreram
realinhamentos, como vimos nos "dez
mandamentos revisades" apresentados anteriormente, foram
no sentido de compatibilizar os pronunciamentos
ideolégicos a pratica. Até o momento, como se pode notar
nos pronunciamentos publicos de Klaus, a férmula padriao
permanece: os termos "visio" e "pragmatismo" sio tdo
inseparaveis que, se um aparece, o segundo também

surgird, com frequéncia antes do final da frase.?

Esta institucionalizagdo dos caminhos seguidos pelas
politicas foi reforgada por um conjunto final de
constrangimentos (menos institucionais que conjunturais)
sobre o executivo forte no periodo pds-independéncia. Se
anteriormente Klaus tinha de cuidar das politicas de
reforma econémica em trés camaras parlamentares, depois
da independéncia ele passou a enfrentar apenas um corpo
legislativo — o Conselho Nacional Tcheco. No entanto, a
maioria parlamentar de seu governo de coalizdo
multipartidaria ndo era muito significativa. A alianca
eleitoral por ele promovida entre ODS e KDS lhe rendeu
76 cadeiras no parlamento tcheco; a alianga Partido do
Povo-Unido Crista Democratica detinha 15 cadeiras e a
Alianga Democratica Civica, 14 representantes. Juntos, os
partidos da coalizdo governamental tinham a pequena
maioria de 52%.28 Com apenas 105 de 200 delegados, Klaus
ndo estava em posi¢do de ignorar os seus parceiros de
coalizdo: se apenas seis representantes de seus parceiros
menotres mudassem de lado ele ficaria em minoria e
perderia o seu governo. Como conseqiéncia, o parlamento

tcheco manteve-se como um genuino corpo deliberativo, e

os ministérios ocupados pelos parceiros de coalizio de
Klaus gozaram de autonomia consideravel. Quando
consideramos em nossa equagdo um Banco Central
verdadeiramente independente, chegamos a conclusio de
que, no caso tcheco, o patlamento, o Ministério das
Finangas, o Ministério da Industria e Comércio e o Banco
Central coexistitam como centros de produgido de politicas

relativamente autonomos.

Novamente, a compara¢ido com a Hungria ¢ esclarecedora.
Com o MDF ocupando 42,5% do parlamento e seu
governo de coalizio compondo uma maioria parlamentar
de 060%,2 o primeiro-ministro Jozsef Antall po6de
centralizar autoridade prestando muito menos atencdo as
posicbes dos partidos minoritarios de sua coalizdo
governamental, ja que podia suportar (e realmente
enfrentou) uma consideravel queda no apoio de seus
delegados patlamentares. De forma similat, a centralizacdo
de Gyula Horn baseou-se na maioria absoluta de 53% de
seu Partido Socialista e na maioria qualificada (dois tergos)
que alcancava se fossem considerados também os seus
companheiros de coalizdo, os Democratas Livres. O
contraste com o caso tcheco ¢ instrutivo pois
oeleitorado hingaro nao era maior entusiasta do MDF em
1990 ou dos Socialistas em 1994 que o eleitorado tcheco
era do Partido da Unido Democritica de Klaus em
1992.30 As maiores diferencas estdo nas regras eleitorais e em
suas conseqiéncias institucionais. Na Hungria, as regras
eleitorais, objetivando alcangar maior governabilidade,
premiavam o partido que obtivesse o maior nimero de
votos, a0 passo que, no caso tcheco, as regras, tentando
favorecer maior "tepresentatividade", aumentavam a
possibilidade de que mais partidos tivessem voz no
governo. Enquanto o primeiro exibe um desvio em favor
do partido com uma pluralidade simples, o ultimo favorece

ump/uralismo mais complexo e diverso.

Governo e trabalho: restricbes mutuas e consenso

construido através do conflito

Uma caractetistica similar de inclusividade marca a relagio
entre o governo tcheco e os sindicatos. Os sindicatos

tchecos obviamente niao eram tdo poderosos quanto a
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DGB alemi, nem suas instituicGes corporativistas tao
decisivas quanto no caso alemio. Mas a for¢a dos sindicatos
tchecos ¢ o destaque da intermedigdo corporativista nio
estavam ausentes, especialmente se comparadas com as
duras experiéncias das outras sociedades do Leste Europeu
pds-socialista: a Confederagio Tcheca de Sindicatos (e mais
tarde as Camaras de Sindicatos Tcheca e Moldava) tem sido
a unica federacdo unitaria de sindicatos da regido, e a
Tchecoslovaquia pés-socialista o primeiro pais da regido a
estabelecer negociagoes  tripartites, sendo que estas
instituices mantiveram sua vitalidade no perfodo poés-
independéncia. Do inicio do processo até hoje, a relagdo
entre governo e trabalho organizado tem mostrado um
padrio consistente de restricio mutua. Em face da
persistente defesa dos direitos basicos do trabalho
organizado feita pelos sindicatos, o governo evitou ataques
frontais contra eles. Por outro lado, diante da insisténcia do
governo em nio comprometer os pontos basicos de seu
programa de reforma econdmica, os sindicatos evitaram
mobilizagdes contra este ultimo. Mesmo com ameagas ¢
contra-ameagas, o resultado foi a producdo de uma
harmonia social através dos conflitos, na medida em que
negociagoes repetidamente reproduziram a estratégia de
crescimento baseada em trés pilares: salarios baixos,

desemprego baixo e sélidos direitos sindicais.

A pré-histéria da politica trabalhista da Republica Tcheca
pos-socialista teve uma data relevante, o dia 27 de
novembro de 1989. Naquele dia, movimentos sociais
lideraram uma greve geral que levou a queda final do regime
comunista. Unica greve do género nas "revolucbes de
1989", esta acio coletiva sobrevive na memotia coletiva: os
sindicatos de hoje devem sua legitimidade aquela greve

bem-sucedida.

Nos primeiros meses de 1990, novos lideres trabalhistas,
sob a lideranca da Associacio Nacional de Comités de
Greve, rapidamente tomaram os antigos sindicatos a partir
de baixo e ganharam o reconhecimento governamental de
seu direito de dividir entre os novos sindicatos as
propriedades (prédios, clubes, colonias de férias etc.) dos
antigos conselhos regionais de trabalhadores. No

Congtesso Geral dos Sindicatos, em 3 de marg¢o de 1990,

os delegados dos 50 novos sindicatos formalmente
desmantelaram os 17 sindicatos industriais do antigo
Movimento de Sindicatos Revolucionirios e estabeleceram
a Confederacio Tchecoslovaca de Sindicatos. A partir deste
momento, a geréncia efetiva da atividade sindical passou a
ser coordenada separadamente pelas Camaras Sindicais
formadas nas Republicas Tcheca e Eslovaca (Myant, 1994,
p. 61; Rychetnik, 1995, p. 242).

Com tempo suficiente apenas para se mudarem para seus
novos escritérios, os mnovos sindicatos rapidamente
aprenderam, durante o verdo de 1990, que o ministro das
Financas Vaclav Klaus nio pretendia langar sua catreira na
politica pés-socialista como um amigo dileto do trabalho
organizado. Embora o novo governo federal estabelecido
apés as primeiras elei¢oes pés-comunistas, em junho de
1990, tenha proclamado em seu programa a "conveniéncia
de consolidar sindicatos fortes" como "parceiros sociais"
para "negociagbes sobtre condigbes sociais e de trabalho"
(Rychetnik, 1995, p. 244), quase a0 mesmo tempo enviou
para o novo patlamento um projeto de lei sobre greves.
Notando que o projeto se assemelhava a um outro, que a
Assembléia Federal Comunista havia analisado em 1989
mas ndo tinha tido tempo de ratificar, os sindicatos
condenaram o esbog¢o de legislagdo, considerando-a uma
"lei antigreves". Com a greve bem-sucedida que havia
derrubado o governo ainda fresca em suas memorias, os

neoliberais retiraram o projeto.

Escaramucas similares continuaram durante todo o ano de
1990, quando o movimento sindical montou uma
campanha ativa em torno do Cédigo do Trabalho (com o
Sindicato dos Metalargicos agregando 600 mil assinaturas
em quatro dias em uma peticdio de protesto contra o
primeiro projeto do novo cédigo) e ameagou entrar em
greve por estar insatisfeito com as propostas da Lei de
Negociages Coletivas.3l Mas, enquanto estes movimentos
ocorriam  em  publico, os  sindicatos  estavam
profundamente envolvidos em esbocar a legislagdo
trabalhista, e, com a participagdo ativa da Organizacio
Internacional do Trabalho, os resultados foram um sistema

de leis trabalhistas favoravel, em termos gerais, aos

sindicatos. Com a Lei de Salarios de 1991, a Lei Trabalhista
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emendada e a Lei de Negocia¢oes Coletivas de 1991, os
sindicatos tchecos asseguraram direitos organizacionais
importantes: os empregadores, por exemplo, nio podem
contratar trabalhadores para repor grevistas durante uma
greve; os direitos de negociacio e de greve dos sindicatos
sdo protegidos de acordo com as normas da OIT; os
trabalhadores tchecos gozam de prote¢do relativamente
forte contra dispensa do trabalho e os empregados
dispensados sdo clegiveis para indenizagdes bastante
generosas (Orenstein, 1994, pp. 6 e 8; Rutland, 1994, pp.13-
14; Rychetnik, 1995, pp. 242-244).%2

Os sindicatos da Tchecoslovaquia (e depois da Republica
Tcheca), no entanto, ndo estavam apenas defendendo e
institucionalizando seus direitos e interesses organizados;
junto com o governo, eles estavam estabelecendo o quadro
institucional para a intermedia¢do de interesses. Em 10 de
outubro de 1990, o Conselho de Coordenacio,
representando  a  confederacdo de associagdes de
empresarios, a Confederacio Tcheca do Trabalho e o
governo concordaram em estabelecer o Conselho para
Acordo Social e Econémico. O acerto requeria que todas
as legislacbes importantes que afetassem empregados e
sindicatos (assim como outras questdes de politica social)
fossem discutidas previamente no Conselho antes de serem
enviadas ao parlamento. Além destas deliberacoes sobre
politicas, o Conselho também teria a fungdo de estabelecer
a agenda, ji que era responsavel pela producio de um
acordo geral sobre as politicas de emprego e salarios para o

ano seguinte.

O Conselho para Acordo Social e Econémico, portanto,
constituiu um férum para as complexas negociagoes que
produziram a Lei Trabalhista e a Lei de Negociacbes
Coletivas. De forma similar, foi mediante as deliberacGes
tripartites do Conselho que o trabalho organizado
conseguiu impedir a tentativa do governo, no final de 1993,
de banir os sindicatos do servigo puiblico e as negociagdes
coletivas na administragio estatal. As deliberacdes
tripartites nem sempre ocorreram de maneira suave (0s
sindicatos se retiraram das negociagdes em julho de 1991,
por exemplo, em protesto a recusa do governo de aumentar

o salario minimo no nfvel definido no Acordo Geral)

(Rychetnik, 1995, p. 243)3 ¢ em alguns momentos foram
acidas (como quando Klaus denunciou as demonstracGes
sindicais pacificas da Praca Central de Praga em 23 de
marg¢o de 1994, comparando-as as demonstragdes de 1948,
nas quais Klement Gottwald proclamou o golpe
comunista) (Orenstein, 1994, p. 20), mas nestes e em casos
similares os dois lados voltaram a mesa de negociac¢oes ¢
resolveram suas diferencas. Omodus operandi no processo
conflituoso de produ¢ido do consenso parece ter sido
manobras de baixa intensidade para ganhar vantagens
taticas e limitadas, ao invés de ataques frontais para

desarmar estrategicamente o oponente.

Junto com seu trabalho de institucionalizar os direitos
sindicais, o Conselho tripartite foi também eficaz em
assegurar a estratégia de baixos salarios e baixo desemprego
tipica da economia tcheca no periodo pés-socialista. Os
custos totais dos saldrios sdo consideravelmente mais
baixos na Republica Tcheca que nos vizinhos Hungria e
Pol6nia. Ao mesmo tempo, no entanto, o desemprego na
Republica Tcheca é ndo apenas mais baixo que nas outras
economias pos-socialistas, mas é préximo a 3%, o mais
baixo da Europa. O baixo nivel do desemprego tcheco ¢
em parte explicado pelo fato de que parcela significativa do
choque do colapso dos mercados de exportacdo para as
antigas economias socialistas foi suportado pela Eslovaquia
(onde o desemprego registrado alcangava quase 15% no
final de 1994); de forma similar, a habilidade do governo
tcheco para explorar o grande potencial do pais para o
turismo (que cresceu quase 50% entre 1992 e 1994) foi um
promotor de prosperidade, promovendo novos empregos
em servicos, construcio de hotéis, especialmente em
Praga.3* Mas eventos pontuais sdo apenas parte da
explicacao. Na verdade, baixos salarios e baixo desemprego

tém sido parte de uma estratégia explicita de politica.

Os sindicatos tchecoslovacos (e posteriormente tchecos)
tém feito do pleno emprego o lema central de seus
programas desde 1991. Para alcangar este objetivo, eles tém
aceitado baixos salarios como um custo da reestruturaciao
economica. Estes custos sdo aceitaveis, primeiro, porque os
sindicatos sabem que baixos salarios podem contribuir para

baixo desemprego. Como Rutland (1994, p. 10) observa,
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"os custos do trabalho sdo tdo baixos que as empresas
podem manter os trabalhadores na folha de pagamentos e
emptreendedores privados acham barato contratar mais".
Em segundo lugar, o trabalho organizado tem aderido aos
acordos gerais de salarios no Conselho tripattite porque,
em retribuigdo a sua restri¢do nos salarios, o governo tem
mantido seus compromissos de se mover com cautela na
area de faléncias (restringindo conseqiientemente as
dispensas), assim como de desenvolver politicas ativas no
mercado de trabalho. O aspecto preservador de postos de
trabalho do primeiro ¢ dificil de medir, mas Orenstein
(1994, p.12) ressalta que as politicas ativas no mercado de
trabalho resultam em ganhos significativos: "Durante 1992-
93, o numero de pessoas empregadas através de diversos
programas de emprego variaram entre 100.000 a 140.000,
alcangando em torno de 2% do emprego total. O governo
tcheco gastou 1,7 bilhao de coroas (58 milhdes de ddlares)

em politicas de ativagio do mercado de trabalho em 1992".

Assim, delibera¢des institucionais tornaram possivel para
os sindicatos mudar seus hotizontes temporais, como, por
exemplo, quando Vladimir Petrus, lider da Camara Tcheca
de Sindicatos entre 1992 e 1994, definiu explicitamente a
estratégia de reforma do governo como "a chave para a
prosperidade que poderia tornar realizaveis os objetivos de
longo prazo dos sindicatos" (Myant, 1994, p. 6; énfase
nossa).¥ Ao mesmo tempo que as estruturas tripartites
moderaram as demandas dos sindicatos, elas moderaram as
politicas do governo, assim como seus horizontes
temporais. Apesar de sua antipatia inicial aos sindicatos,
Klaus acabou aprendendo, através do processo de
negociagdo, que o trabalho podia ser um aliado, e
deliberacbes tripartites, um instrumento para construir o

consenso sobre as politicas de reestruturacdo econdémica.36

Aqui, novamente, a compara¢gio com a Hungtia ¢
ilustrativa.®Z Naquele pafs, a estratégia do governo de Antall
de dividir e conquistar o movimento sindical foi bem-
sucedida, conseguiu excluir os sindicatos da formula¢do de
politicas e, conseqiientemente, os impediu de exercer uma
influéncia moderadora na politica e sobre os seus proprios
membros. Os resultados foram danosos tanto para

o trabalho organizado como para a economia nacional, com

grandes elevagGes e quedas nos valores reais dos salarios e
maior  imprevisibilidade no comportamento  dos
empresarios, dos trabalhadores ¢ do governo durante o
petiodo (Bruszt, s/d). A maior inclusio do trabalho
organizado na politica tcheca é ainda mais impressionante
quando comparada com a politica dos socialistas hungaros
em 1994-95. Tendo obtido sua vitéria eleitoral com a ajuda
significativa dos sindicatos socialistas, seria de se esperar
que Gyula Horn e sua equipe fossem ativar as institui¢des
tripartites existentes e alterar as caracteristicas abertamente
antitrabalho da legislacio aprovada por seus antecessores.
Ao contrario, tratando-as como meros paliativos a serem
usados depois do acontecimento dos fatos, eles
desestruturaram as instituicoes de deliberacdo social. Até o
presente momento, os socialistas nao introduziram
nenhuma legislagio para modificar a lei trabalhista hungara
e suas clausulas sobre greves e negociagGes
coletivas.®® Mesmo sem um partido politico aliado, os
sindicatos tchecos foram suficientemente fortes para garantir
um conjunto de direitos institucionais e defender os
interesses de suas organizacGes. Com suas erupgoes
causticas para comprovar que ndo sao as atitudes, mas as
institui¢des, que fazem a moderagio, Vaclav Klaus estava,
no entanto, suficientemente limitado para aprender que ele
tinha mais a ganhar fazendo uma oferta a seus oponentes
do que tentando desarma-los. Nao foram os politicos
trabalhistas, mas o chanceler democrata-cristaio Kohl e o
primeiro-ministro neoliberal Klaus que utilizaram as
instituicbes de deliberagio tripartites e, fazendo isto, foram

moderados por elas.

Nosso exame dos trés casos da Europa Central nos rendeu
uma descoberta em flagrante contradicdo com o centro
nodal do modelo do executivo nio limitado, ja que, como
vimos, onde as estruturas institucionais colocam fortes
limites a autoridade do executivo as politicas sao mais
coerentes. Executivos relativamente nao constrangidos (na
Hungria ¢ na Alemanha durante o momento seguinte a
unificagdo) produziram politicas cujas conseqiiéncias nao
intencionadas levaram a crises e provocaram a reversiao
Executivos

dessas politicas.

relativamente constrangidos (na Tchecoslovaquia de 1990
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a 1992; na Republica Tcheca depois da separacdo e na
Alemanha depois que as institui¢coes do federalismo e do
corporativismo comegaram a produzir efeitos) com maior
probabilidade produziram politicas coerentes que puderam
ser ajustadas ao invés de abandonadas. Nossas descobertas
de uma correlagio negativa entre autoridade executiva
concentrada e coeréncia nas politicas nos levam a rejeitar o
modelo do executivo nao limitado. Na se¢io que se segue,
um quadro tedrico alternativo para a compreensio das
fontes institucionais de politicas sustentaveis de
transformac¢ao econémica ¢ elaborado a partir de nossos

estudos de caso.

Responsabilidade politica estendida

Quais sao as implicacoes destas descobertas para a relacdo
entre estruturas politicas e politicas de reforma? Em
particular, qual é a relagdo entre responsabilidade publica e
autoridade para executar politicas de reforma? O modelo
do executivo ndo limitado, é claro, opera a partir da
premissa, amplamente aceita na teoria politica,?? de uma
troca de soma zero entre autoridade e responsabilidade
politica: quanto menos responsabilizado politicamente,
mais o centro reformador ¢ capaz de representar a vontade
coletiva; quanto menos conectado, mais capaz de
coordenar o seu programa. Sem o constrangimento dos
lagos que amatrram, o executivo nio constrangido pode se
comportar de forma responsavel porque tem total
autonomia para levar a cabo as dificeis tarefas que as

situacdes demandam.

Em contraste, nossa analise sugere um fenémeno
organizacional paradoxal apenas a primeira vista, j4 que a
capacidade executiva, entendida aqui como a capacidade de
formular e implementar programas de reforma, pode ser
aumentada via limitacGes nas prerrogativas unilaterais da
autoridade executiva. Executivos que sio forgados a
responsabilidade politica por outras institui¢Oes estatais e
colocados em cheque por atores organizados da sociedade

nio sao necessatiamente executivos fracos. Na verdade,

suas politicas podem ser mais efetivas. Segundo esta visio,
a coeréncia de politicas para reformas econdmicas
sustentaveis é um resultado da responsabilidade politica

estendida.

Por responsabilidade politica estendida nos referimos a
imbricacdo dos centros de tomada de decisGes em redes de
institui¢Ses politicas autbnomas que limitam a arbitraridade
dos governantes no poder. Responsabilidade politica

"vertical"

estendida difere, primeiro, da responsabilidade
das eleicoes periddicas, pois ela estende a responsabilidade
"horizontalmente’ em um conjunto de relagGes através das
quais os executivos sio for¢ados a responsabilidade politica
por outras instituicGes estatais. Expondo as politicas a
maior vigilancia, a responsabilidade politica estendida reduz
a possibilidade de os executivos cometerem enormes erros
de calculo em politicas extremas e sem consideracido para
com outros atores.?? A responsabilidade politica estendida
se diferencia, em segundo lugar, da simples
responsabilidade eleitoral porque, ao contratio do cardter
episédico desta ultima, ela ¢ estendida no tempo. Estendendo
a responsabilidade como um processo continuo, em curso,
elareduz as possibilidades de que o executivo possa apelar
pataa "crise" como tentativa de legitimar a expansio de sua
autoridade eleitoral "delegada" 4l Como nossas andlises dos
casos tcheco e alemio sugerem, longe de impedir a
coordenacao estatal, esta deliberaciao estendida na rede de
instituicGes autbnomas que acompanham a formulacio e
implementagio das politicas na verdade aumenta as

possibilidades de coordenacao a priori entre elas.

Nestas primeiras duas dimensoes (vertical e temporal), a
responsabilidade  politica estendida carrega  Sbvias
semelhancas com o conceito de "responsabilidade
hotizontal" empregado por Guillermo O'Donnell em sua
critica das recentemente estabelecidas, mas pouco
consolidadas, democracias da América Latina. Rejeitando o
circulo vicioso de frenesi decisério que erode a confianga na
mesma medida em que pede cada vez mais autoridade para
um executivo central curiosamente onipotente e impotente
ao mesmo tempo,*2 O'Donnell defende a responsabilidade
horizontal entre instituicGes estatais. Nossa noc¢io de

responsabilidade  politica  estendida  engloba  esta
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caracteristica do modelo de O'Donnell mas avanca
para estender a responsabilidade em escopo, ao incluir ndo apenas
instituicbes snternas ao Estado, mas também outras
instituicbes politicas, em particular os outros agentes

organizados da sociedade, em redes de responsabilidade.3

Esta visido ¢ obviamente implausivel do ponto de vista do
modelo do executivo nio limitado. Dentro daquela légica,
os especialistas que tém autoridade delegada pelas
autoridades executivas, que por sua vez receberam a
delegacdo popular, ja tém a inteligéncia necessaria no
sentido duplo do termo: eles dominam a informacio
requerida e sdo portadores da inteligéncia iluminada
necessaria para saber o que precisa ser feito. Segundo esta
visio, enquanto os constrangimentos hotizontais
confundiriam a politica com problemas de coordenagio no
interior do Estado, a inclusio de interesses da sociedade
representaria, sem ddvida, uma polui¢do na formulacio e
implementagio de politicas. A responsabilidade politica
estendida somente diluitia a autoridade desses especialistas
e erodiria a coeréncia das politicas. Nossa andlise dos casos
tcheco e alemio, entretanto, sugere o oposto: embora
imperfeita, a inclusio politica relativa de interesses
subordinados da sociedade fortaleceu a autoridade
executiva ¢ aumentou a coeréncia das politicas. A
responsabilidade estendida a corpos regionais nos quais o
trabalho tenha uma representacio de destaque, assim como
a extensio de deliberagbes a instituicGes tripartites de
negocios, trabalho e Estado, ndo resultaram em
compromissos danosos. Ao contririo, representaram
canais institucionais de destaque para manter as politicas
"no curso".# Trazer a sociedade de volta a politica no
momento da formulacdo da politica significou que os
administradores publicos ndo confrontraram a sociedade
apenas no momento da implementagdo das politicas. Ao
contrario, as discussdes aumentaram a compteensiao dos
formuladores das decisoes, provendo informacées criticas
que os ajudaram a antecipar conseqiiéncias econémicas,
politicas e sociais futuras de suas ages. A responsabilidade
politica estendida, portanto, estenden o horizonte temporal dos
atores estatais chave, corrigindo erros de calculo de antemio e

os encorajando a pensar varios passos a frente nos jogos

estratégicos da politica de reformas. Como as deliberacGes
os forcaram a ser mais responsaveis ex ante, as linhas de
politica pablica resultantes ji estavam delineadas de forma
coesa e coerente, o que facilitou respostas rapidas e
adaptacoes responsaveis com a alteragdo das circunstancias.
As deliberagdes estendidas nio tornaram as politicas mais
"fracas": elas amenizaram as politicas, tornando-as mais
durdveis por serem mais elasticas. A responsabilidade
politica estendida ndo comprometeu os politicos: tornou

suas visdes mais pragmaticas.

Autoridade e responsabilidade politica

Como interesses heterogéneos da sociedade podem ser
trazidos para dentro do Estado sem comprometer
programas ambiciosos de reforma econémica? O petigo de
trazer estes interesses diretamente para uma burocracia
amplamente inserida (embedded), embora desagregada, estd
em que as politicas de reforma podem acabar
desagregadas.®2 De forma semelhante a dinamica de
corrosdo das politicas sob o socialismo de Estado, a
coeréncia das politicas seria dissipada em uma
multiplicidade de pontos de acordo burocraticos, tao
fraturados e fragmentados que a administracio estatal

escaparia a responsabilidade, como conseqiiéncia.

Como nossa explicagio do conceito de responsabilidade
politica estendida tem mostrado até o momento, a resposta
a este problema estd em estender nossa analise do campo
da burocracia estatal e do dominio no interior das
instituicSes estatais para examinar as propriedades do campo da
politica. Em uma primeira e grosseira aproximagio de seus
contornos, podemos dizer que como e onde a
responsabilidade funciona de forma efetiva, as respostas
que saem do campo da politica sdo principios generalizados
e linhas gerais, sendo sua dindmica interna delimitada por
lutas sobre formas especificas de "crédito". Seus atores
centrais sdo politicos, disputando reivindicagbes de
credibilidade e interagindo com institui¢oes estatais e com
outras organiza¢cdes que mediam interesses da sociedade

(Bourdieu, 1991) 46
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O que os politicos de reformas fazem? Mais
especificamente, como eles se engajam nas politicas de
transformagdo que contribuem para a responsabilidade
politica estendida? Para examinar o trabalho dos politicos,
exploramos a nogao de prestar contas de! (Stark, 1996). Rica
etimologicamente, a expressio tem a0 mesmo tempo o
sentido de contabilidade e narrativa. Ambas as dimensdes
partem de julgamentos, e cada uma pressupoe a outra: os
contadores preparam historias escritas de acordo com
férmulas estabelecidas, e nas descricdes de um bom
contador de histérias nés sabemos o que conta. A politica
¢ uma forma especial de contabilidade politica. Os politicos
"abrem contas" e "fazem contabilidade". Eles abrem contas
quando pedem para o cleitorado: "ponham crédito na
minha conta". Eles dizem: "me déem crédito, invistam em
mim, me autotizem a agir no seu lugar". Mas os politicos
que simplesmente levam em conta uma mirfade de interesses
serdo penalizados no quadro da competigdo politica. Para
serem bem-sucedidos na dindmica da competi¢do
partidaria, os partidos devem ganhar apoio de grupos
sociais com interesses e racionalidades amplamente
diferentes e as vezes até mesmo conflitantes. Estratégias
vencedoras subordinam estes interesses particulares em
narrativas agregadas e totalizantes conhecidas como

programas politicos.

Preparando esses programas como formas especificas
de contabilidade/ narrativa, os politicos exploram o cariter
duplamente associativo dos tecursos — como vinculos
entre grupos e como ligagbes no interior de redes
decategoriasl que se constituem em principios legitimadores.
O trabalho de forjar e manter um programa politico sempre
envolve reagrupar recursos politicos — rearranjar os elos
sociais entre grupos e fazer novas "associa¢oes" entre as
categorias politicas e cognitivas através das quais a
sociedade se representa. Fazendo estas associaces, eles
ndo apenas representam interesses  (simplesmente
marcando presenga no campo politico ja dado e com
posicbes fixas), mas principalmente os reconfiguram
mediante o estabelecimento de novas conexdes entre eles,
as vezes aparentemente contraditorias. Colocando de

forma diferente, as narrativas de um programa politico nio

apenas representam interesses: elas  reconstroem
identidades. Programas politicos sio portanto duplamente
associativos: reivindicando representar, falar em nome de
grupos sociais especificos (por exemplo: "Nos somos o
pattido do trabalho ¢ dos pequenos empresirios"), eles
tentam criar aliangas; escolhendo um curso de acio
patticular, eles tentam modificar os "vinculos de
associacdo", representando as maneiras da sociedade
funcionar e ser transformada (por exemplo: "Demandas
salariais moderadas podem aumentar a rentabilidade ¢ a
capacidade de exportar, conseqiientemente aumentando os
niveis de investimento e assegurando retornos ao governo,
permitindo a melhoria da infra-estrutura e o investimento
em capital humano, levando a estabilizacdo do emprego e

ao aumento dos salarios").

Assim, os partidos politicos competem em "sistemas de
representacio” ndo s6 em suas pretensdes de falar por
delegacio de grupos sociais especificos, mas nos seus
esforcos deliberados de alterar os contornos dos mapas
cognitivos nos quais a sociedade ¢é '"representada".
Programas politicos bem-sucedidos nido mantém os
vinculos associativos existentes, mas tentam
deliberadamente moldar novas associagdes que quebrem as
fronteiras dos agrupamentos socials ~ previamente
estabelecidos. A politica representativa ¢ uma luta sobre as
divisdes e wissesdo mundo social. Na politica de reforma,

partidos e politicos oferecem visbes competitivas de

transformacao social.

Como nossos casos demonstraram, o desafio decisivo para
a politica transformadora estd em apresentar esta visao sem
se tornar visionaria. Podemos acrescentar aqui, tomando
também como base nossos estudos de caso, que a resposta
para esta pergunta jaz nas institui¢cdes da responsabilidade

politica estendida.

Na visdo corrente, ¢ precisamente o carater ¢pisddico da
responsabilidade eleitoral que da aos politicos o espaco de
manobra para levar a cabo o programa vencedor que eles
haviam oferecido ao eleitorado. Na verdade, alguns tém
sustentado que quanto maior o tempo entre elei¢oes,

maiores as possibilidades de que os governantes no poder
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sejam capazes de enfrentar a visdo do longo prazo e levar a
cabo tarefas dificeis, sabendo que eles estdo protegidos da
responsabilidade no meio tempo (Haggard e Kauffman,
1995, pp.156-159; Geddes, 1994). Desta perspectiva, a
visio de longo prazo, junto com a autorizagao para executa-
la, existem como uma troca pela responsabilidade politica

no curto prazo.

Da perspectiva da responsabilidade politica estendida, ao
contrario, a autorizacdio ¢ um processo continuo, e o
politico reformador bem-sucedido reconhece que "vender
sua visao" requer credenciamento constante ao longo do
processo.#8 Ele sabe que quanto mais ambicioso o
programa e mais dificeis as tarefas de reformar, maior a
incerteza entre os atores da sociedade sobre o presente e o
futuro. Assim, enquanto continua a projetar sua visio do
futuro, ele se engaja no trabalho politico de uma
responsabilidade ao longo do processo, fazendo
associagdes entre as preocupagoes presentes e sua visio
transformadora. Precisamente porque o que esta em jogo é
grande e a incerteza ¢ alta, ele sabe que ndo pode se basear
simplesmente na afirmacio: "Através dos seus votos vocés
investiram em mim, e agora, investido de minha visdo, eu
planejo o seu futuro". Ao contritio, ele trabalha para
demonstrar sua responsabilidade e batalha por apoio

continuo da opinido publica quase ininterruptamente.

Em situagdes em que se busca implementar politicas de
transformacdo, o investimento politico é um processo
multiplo e complexo. De um lado, ele lembra uma oferta
publica inicial supervisionada por uma comissdo eleitoral
(como uma Comissio de Seguros e Trocas) e subscrita por
um partido politico (como um importante banco de
investimentos). Somente com um programa convincente
um partido pode ganhar investidores o bastante para cobrir
seus pontos. Mas esta ndo ¢ a unica analogia apropriada a
ser feita a partir do mundo dos negécios. Por outro lado,
em condi¢es de reforma de alta incerteza, investimentos
politicos se parecem com uma fragil carteira de caderneta
de poupanca de um pequeno banco, cujos executivos
devem garantir aos numerosos depositantes que seus
investimentos sao seguros para que nao haja uma corrida

de saques, o que seria desastroso tanto para o banco como

para os depositantes. Reconhecendo que o apoio publico
pode ser obtido através de elei¢Ses, os politicos reformistas
bem-sucedidos continuamente se envolvem no esforco de
tradugdo politica: apontando para politicas particulares
como evidéncia da ressonancia de visdes estratégicas mais
amplas, ligando sacrificios de curto prazo a retornos de
longo prazo e garantindo ao publico a administra¢io efetiva
dos recursos politicos a eles confiados com tanta confianga.
Resumindo, eles apontam para um conjunto diverso de

"provas" de sua credibilidade.

Mas esta alquimia politica ndo ¢ suficiente para garantir que
os investidores individuais vio considerar seus dep6sitos
seguros. Mesmo o contador mais habilidoso nio pode
garantir ao publico que suas contas sio gerenciadas de
maneira apropriada e que seus interesses estdo seguros. Na
verdade, isoladamente estas representacoes podem levar a
uma corrida mobilizatéria: passeatas, demonstracbes e a
proliferacio de associagbes como "provas" de apoio
continuado; manipulagio aberta da imprensa; demagogia
populista que produza curtos-circuitos na cadeia de
associagoes entre o presente e o futuro. Na sua pior forma,
os riscos de mobilizagdo antecipam o papel decisivo das
eleicbes. Na sua forma mais ténue, eles sempre ameagam
um colapso da "confianga dos investidores" e "corridas aos
bancos", ji que tipicamente acabam por produzir uma

espiral de desconfianca.

De forma necessaria mas nio suficiente, a posse continuada
de credibilidade por politicos e partidos politicos ¢ apenas
um aspecto da responsabilidade politica estendida. Como
um programa politico nido ¢ igual a um titulo resgatavel no
longo prazo com um retorno futuro com taxa pré-fixada,
ele requer uma relacdo imediata e pessoal entre o politico e
o publico. Sio as instituicdes da responsabilidade politica
estendida internas e externas ao Estado, nds afirmamos,
que convencem os depositantes individuais a manter seus
créditos nos politicos reformadores. Mediante o escrutinio
publico crescente das instituibes da responsabilidade
horizontal (instituigdes estatais monitorando institui¢oes
estatais), os cidaddos adquirem algumas garantias de que
seus investimentos no programa de reforma ndo sio

autorizacdes para agbes caprichosas que precipitario o



REVISTA BRASILEIRA DE CIENCIAS SOCIAIS - VOL. 13 N°36

desastre. Através das extensoes da responsabilidade politica
no tempo e em escopo para incluir outras representacoes
organizadas de interesses da sociedade, os cidaddos
adquirem algumas garantias de que seus investimentos

estdo cobertos e sdo, portanto, resgataveis.

A extensio da responsabilidade politica (hotizontalmente a
outras instituicGes estatais; lateralmente a outras
institui¢oes de representagio politica; temporalmente para
monitoramento continuado) fornece as salvaguardas
institucionais para garantit aos depositantes que Os
intermediadores  politicos ndao estio gastando seus
depdsitos de forma irresponsivel. Quanto mais estas
salvaguardas forem efetivas, mais os depositantes serdo
capazes de reconhecer que os saldos no banco nio sio
simples apostas, mas depositos e retiradas normais (assim
como o programa politico se submete ao processo normal
de perder e ganhar apoios entre elei¢oes). Salvaguardas
institucionais, portanto, promovem a confianca dos
"investidores". Elas tornam possivel para o publico dar
crédito as reformas. Em resumo, a responsabilida de politica

estendida estende os horigontes temporais dos atores da sociedade.

Na visdo corrente, quanto maior a expansao no tempo
entre os episodios de responsabilidade politica, maior a
capacidade dos politicos reformadores para "mover o
mundo". Ao contritio, a responsabilidade politica
estendida encurta o perfodo entre episodios de
responsabilidade. Além disto, como vimos, cla estende os
horizontes temporais dos politicos e do publico, sugerindo
uma variacio politica do paradoxo de Zenon: da mesma
forma que na Grécia antiga os matemdticos reproduziam o
infinito pela divisio em fracGes incrementais cada vez
menotes, 0s monitoramentos incrementais provéem a base
politica das estratégias de longo prazo. Na visdo tradicional,
quanto maior a concentracdo de autoridade, mais capaz ¢ o
executivo de engendrar as mudancas. Ao contrario, a
responsabilidade politica estendida resulta de uma rede de
autoridade distribuida. Além disto, paradoxalmente, com a
inser¢do do executivo central em um conjunto de
instituicdes autbnomas e que se monitoram mutuamente,
esta propria distribuicdo de autoridade reforga a coeréncia

e a efetividade das politicas de reforma. Ela alcanga isto

multiplicando os pontos de alavancagem no campo da
politica. A politica de transformacdo ¢ alavancada nio
simplesmente por meio do alinhamento das mais longas
cadeias de aliados, mas utilizando os antagonismos
institucionais. As politicas de transformacio nio utilizam as
transicdes  "suaves", mas  usam as  fric¢Oes
institucionais*? como pontos de apoio pata construir
credibilidade junto ao publico e ganhar autorizagdo para a
promog¢do das mudangas. Os neo-hobbesianos estio
errados. A autoridade e a responsabilidade politica nao
constituem um jogo de soma zero. A responsabilidade

politica estendida pode aumentar a autoridade para

executar reformas.
Repensando a coeréncia

Por meio dos acordos que amarram deliberages estendidas
o politico fica comprometido. Atado desta forma, ele estd
livre para oferecer sua visdo institucional pragmatizada: "Eu
estou preso a0 meu programa e estou preso em uma rede
de autoridade distribuida. Vocés podem me autorizar a agir
potrque eu estou limitado pata agir de forma precipitada".
[ este tipo peculiar de "duplo comprometimento" que abre
espaco para a politica transformadora — pois é uma
combinacio distinta de visio e constrangimentos, de
programa e de pragmatismo, que resulta em politicas
reformistas  bem-sucedidas. Se for simplesmente
pragmatica, uma politica de reforma se arrisca a empacar
contra interesses entrincheirados. Se for apenas
programatica, uma politica de reforma corre o risco de se
tornar prisioneira de suas proprias representacoes (illusio).
Sdo os duplos comprometimentos da responsabilidade
politica estendida (comprometendo o executivo na rede de
autoridade distribuida e o amarrando as responsabilizacGes
sistematicas do programa de reforma) que resultam em um

pragmatismo programatico.

A nog¢io de responsabilidade estendida e seu pragmatismo
programatico concomitante tém implicagdes para nossa
compreensio da coeréncia. Na visio convencional, a
coeréncia das politicas ¢ julgada pelas qualidades de
consisténcia interna, precisio e pelo carater geral do

desenho da politica. Quanto mais claro, preciso e
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implementado em sua totalidade é o projeto de reforma,
mais coerente serda a linha de politica resultante. Alguns
planejadores de politicas econdémicas comegam a
questionar esta visio, a0 menos ao atacar a nog¢io de
"sequiéncia fixa".22 No lugar da metifora arquitetonica de
projeto, nestes casos o desenho da reforma baseia-se em
modelos da cibernética, com Jogpings de retorno e
autocorrecoes construtivas. Como um programa de
computador sofisticado, com uma série de subrotinas
"se..entdo"  simultdneas, o  projetista  monitora
continuamente um vasto conjunto de indicadores

econémicos em um processo de ajustamento continuo dos

principais pardmetros do modelo.

Uma politica transformadora se baseia no entendimento do
planejamento como processo. Mas além dos indicadores de
progresso economico (nfvel de inflacdo, taxas de
salario, performance de exportagdes e outros), ela reconhece
que a validade de longo prazo de um programa de reforma
depende de fatores nio econdmicos como os niveis e
formas de apoio publico, a confianca do mundo dos
negbcios, o comportamento eleitoral, dentre outros. As
instituicdbes da  responsabilidade  politica  estendida
fornecem este feedback critico. Mediante associacGes
deliberativas, tanto os politicos como o publico calibram os
patdmetros de mudanga. Fazendo o papel de
"institucionalizacdo da razdo pratica", eles implementam a
"regra pragmatica" de John Dewey, que diz que "para se
descobrir o significado de uma idéia deve-se perguntar por
suas conseqiéncias” (Dewey, 1982, p. 173).2l Em tal
pragmatismo programatico, meios e fins estdo em relacdo
de causalidade multipla ou reciproca. Os fins nio ditam os
meios, ja que apenas atingindo os objetivos descobrimos o
sentido completo da idéia inicial e através deste
aprendizado sobre as implica¢Ses dos objetivos calibramos
os instrumentos da visdo e os instrumentos praticos para
um novo estagio futuro de experimentacio (Sabel, 1995b,
p. 28). Politicas transformadoras sdo experimentais — nao
porque a sociedade ¢ o objeto de um desenho fixo e
totalizante, mas porque as deliberacdes "educam o
educadot”, transformam o transformador. Pragmatizando

a visdo, elas nio limitam o campo de visio: ao contrario,

elas o abrem, revelam objetivos, convidam a revisdo nio
como um olhar para trds, mas como uma busca de novas

percepgdes do possivel.

O pragmatismo programatico, portanto, nao apenas
questiona a seqiiéncia fixa das varias medidas de politica em
um programa de reforma, como vai além deste ponto de
partida para desafiar a seqiiéncia do design da reforma e da
implementagio das politicas.?2 Como tal, ele se parece com
a recente reorganiza¢io da produgio em alguns dos mais
destacados  setores  das  economias  avancadas,
caracterizados por rdpidos avancos tecnolégicos e
extraordinaria  volatilidade dos mercados. Como
identificados por Sabel (1990, 1995a e 1995b; Sabel e
Prokop, 1994), estes novos desenvolvimentos mostram
duas caracterfsticas distintas. Primeiro, pela presenca de
fortes vantagens para quem se move primeiro — ja que o
primeiro ator a introduzir um novo produto (especialmente
um que estabeleca um novo padrio industrial) captura um
pedaco desproporcional do mercado, por obter crescentes
retornos de escala —, as firmas que esperam que o desenho
se complete para comegar a produzir serdo penalizadas na
competicdo. Nestas condi¢oes, estratégias bem-sucedidas
integram competicdlo e execugdo, com  aspectos
significativos do processo de produgio comegando antes
da finaliza¢do do desenho. Em segundo lugar, estes novos
sistemas de producio sdo também caracterizados
pot engenharia simultinea. Enquanto o designconvencional é
seqiiencial, isto ¢, os subsistemas considerados centrais sio
desenhados em detalhe primeiro, estabelecendo as
fronteiras para o design dos componentes de mais baixa
ordem, na engenharia simultinea, equipes de projetos
independentes desenvolvem todos os subsistemas de forma
concorrente. Neste tipo dedesign, as varias equipes se
engajam em um monitoramento constante e mutuo, ja que
as inovagbes produzem propostas mualtiplas e as vezes até
mesmo competidoras para melhorar o conjunto do projeto
(Sabel, 1995b, p. 24). O sucesso na engenharia simultanea,
segundo Sabel, depende deste "aprendizado por
monitoramento" e requer uma flexibilidade organizacional
aguda que sustente, ao invés de reprimir, a ambigiidade

durante o processo inteiro.
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Este conceito de design como deliberagdo no interior de
setores lideres das economias avancadas corresponde, de
maneira proxima, a nossa concep¢io das fontes de
coeréncia nas estratégias de reforma em economias pos-
socialistas. Nesta visdo, a coeréncia das politicas ndo ¢ uma
fungio direta da totalidade ou precisdo do desenho original,
mas de uma integragdo entre desenho e implementagio.
Assim como na engenharia simultanea, a politica
transformadora sustenta a ambigiiidade com o propdsito de
clarificar os objetivos por meio de um processo
deliberativo. Nem sem objetivos, nem rigido, o processo
tentativo de didlogo através do qual os objetivos sio
estabelecidos e suas implicagdes reconhecidas facilita o
aprendizado a partir das condi¢des mutantes surgidas com
os esforcos de reforma. A coeréncia politica ¢é, assim, o

produto de um aprendizado reflexivo.

O leitor nio deve, no entanto, nos compreender mal,
entendendo que invocando o conceito de "aprendizado"
temos em mente um processo de contemplagio silenciosa.
Na verdade, como nossos casos revelam, especialmente os
mais bem-sucedidos, o processo de responsabilidade
politica estendida ¢ barulhento e conflituoso. Onde as
deliberacbes sdo reais, os interesses nao sio facilmente
concilidveis. Eles cantam em tons diferentes, eles calculam
em racionalidades diferentes, eles se utilizam de diferentes
principios de legitimacao. Os féruns deliberativos nao siao
dominios para suprimir estas diferencas, mas para que elas
se expressem. A estratégia de exclusdo acalma o embate
barulhento mas sacrifica a coeréncia das politicas. A
estratégia da inclusdo pode parecer discordante, mas
promove a reflexividade organizacional, que ¢ a base da
adaptabilidade de longo prazo (Stark, 1996, pp. 1.021-
1.022).

NOTAS

1 Estes pontos de partida inexistentes nos lembram de uma
piada sobre um irlandés no interior a quem alguém

petgunta: "Qual a melhor forma de se chegar a Dublin?".

Depois de pensat por um momento, ele responde: "Nao
comece daqui". A ironia de nosso irlandés é apropriada aos
europeus do Leste, que sabem que todas as melhores
formas para se chegar ao capitalismo tém inicio em outro
lugar. Nossa abordagem recoloca a pergunta: ao invés de
"qual o melhor caminho para o capitalismo?",

perguntamos: "Como podemos comegar daquir".

2 Nossa analise indicou que as redes hungaras sio formadas
predominantemente por liga¢des de empresa a empresa, em
alguns casos envolvendo bancos mas com a auséncia de
vinculos entre bancos e instituicbes de nivel intermediario
como empresas de investimento. O caso tcheco ¢ um
oposto espelhado. Na Hungtia as redes de propriedade sio
formadas predominantemente por vinculos no nivel
intermediario entre bancos e fundos de investimento, mas
conexoes diretas de propriedade entre as proprias empresa
sao raras. Utilizando a linguagem da analise de redes,
podemos dizer que enquanto as redes de empresas
hingaras sio unidas densamente no nivel das empresas mas
ligadas frouxamente no nivel intermedidrio, as redes de
empresas tchecas sio unidas de maneira ténue no nivel das
empresas mas sdo fortemente conectadas no nivel

intermediario.

3 Na Hungria, uma reorganizacio de fato descentralizada
dos ativos combinou-se com o gerenciamento centralizado
dos passivos, levando a uma nova forma de paternalismo.
Sob o socialismo de Estado, o paternalismo cresceu a partir
do gerenciamento centralizado dos ativos; sob o pods-
socialismo, o paternalismo originou-se do gerenciamento

centralizado dos passivos.

4 As politicas alemis nos novos Ldnders da antiga Alemanha
Oriental sdo descritas em detalhes em Stark e Bruszt (1998,
cap. 6). [N. do T.: Os Ldnders sio o correspondente aos

governos estaduais brasileiros.|

5 Jawiga Staniszkis desenvolveu o conceito de
gerenciamento através de crises em sua analise das
mudangcas ciclicas das politicas econoémicas do socialismo

de Estado. Ver Gross (1984, pp. 249-277).
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6 Entre outros, Williamson (1994), Geddes (1994),
Haggard e Kaufman (1995), Holmes (1993) e Callaghy
(1995).

7 Assim, essa literatura enfatiza as "estruturas de
incentivos" (por exemplo, a seguranca no cargo) dos
governantes durante o mandato. Ver Geddes (1994,
especialmente p. 190), Haggard e Webb (1994) e Alesina
(1994).

8 Barbara Geddes (1995) apresenta uma clara e vigorosa
afirmacdo desta reformulagdo. Joel Hellman (1995)
expressa esta mudanga como a de um "dilema de

patticipacao” para um "dilema de contestagio".

9 Geddes (1994), por exemplo, enfatiza a autoridade
presidencial e nota suas limitacoes em sistemas partidarios
fragmentados, coalizoes governamentais indisciplinadas e

burocracias incompetentes e nio leais.

10 Haggard e Kaufman (1995) enfatizam a necessidade de
autoridade executiva forte na proposicao das reformas. Uma
vez que as reformas estejam sendo realizadas e comecem a
produzir beneficios, é possivel (e, para eles mesmo,
desejavel) incluir grupos sociais mais amplos no processo

de produgio das politicas.

11 Estes resultados ndo surpreenderdo as pessoas
familiarizadas com o argumento de Douglas North e Barry
Weingast (1989): amarras institucionais que limitam a
arbitrariedade do soberano podem aumentar a credibilidade
e a autoridade efetiva. Elaboramos uma visao similar sobre
a importancia da autoridade "inserida" do executivo em
nossa se¢ao conclusiva. Sobre a no¢do geral de

constrangimentos benéficos ver Streeck (no prelo).

12 As presentes caracteristicas do parlamentarismo
hingaro foram fortemente influenciadas pelo chamado
Pacto Parlamentar, lancado na primavera de 1990 entre o
MDF (o vencedor das primeiras eleicbes livres) e o SzDSz
(o mais forte partido de oposi¢io). Em troca da Presidéncia
(eleita pelo Parlamento e ocupada pelo candidato do

Sz2DSz, Arpad Gonz), os Democratas Livres cederam seu

direito de desafiar o governo através de voto parlamentar
de maioria nessa legislatura. A conseqiiéncia constitucional
do pacto foi a adogdo do parlamentarismo no pais, ao invés
do regime presidencialista. Com clara prioridade para
questbes de governabilidade sobre participagdo, os novos
arranjos institucionais nido apenas aboliram a cldusula de
dois tergos que teria dado poder de veto de jure a oposigao
parlamentar, mas também, ao introduzir o voto positivo de
desconfianga, enfraqueceram os poderes de controle do
patlamento e fortaleceram a posi¢io central do primeiro-

ministro.

13 Ao contririo da Republica Tcheca, onde uma
confederacio unitaria de sindicatos representa os interesses
do trabalho, na Hungria hd sete confederacées de
sindicatos que organizam cerca de 25-30% dos
trabalhadores, isto é, tém aproximadamente metade do
nivel de organizacio dos sindicatos tchecos. Na Hungria, a
antiga confedera¢io de sindicatos reformada (MSZOSZ)
da era comunista mantém-se como a mais forte
confederacio, organizando principalmente os setores mais
atingidos pelas reformas de mercado. Duas organizagGes
dissidentes dos sindicatos unificados do periodo comunista
representam as diferentes facgoes da burocracia estatal, e
uma terceira une trabalhadores da inddstria quimica e
outros pequenos sindicatos setoriais que nido aceitaram
entrar para a MSZOSZ. Trés novas confederagdes de
sindicatos foram formadas depois de 1988, sendo a Liga
Democratica dos Sindicatos Independentes a mais forte
delas. Juntamente com o Conselho de Trabalhadores e a
muito menor Confedera¢io Solidariedade, as novas
organizacdes  congregam cerca de  15-20%  dos

trabalhadores hungaros.

14 Os aspectos do caso hungaro serdo desenvolvidos com
maior detalhe mais adiante, na discussio comparativa dos

€asos nacionais.

15 Sobre a origem do sistema politico alemao do pds-guerra

ver Rogers (1993) e Bawn (1993).
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16 Sobre o vivo debate entre académicos alemaes acerca da
propriedade da aplicacio da noc¢do de colonialismo ao

processo de unificacio ver Pickel (1992) e Brie (1994).

17 Escrevendo sobre as instituicdes politicas alemas neste
periodo de excecido, Gerhard Lehmbruch, um destacado
observador, nota: "O que aconteceu no inicio de 1990 foi a
quebra temporaria dos elos da estrutura quase
corporativista da rede de politicas da Alemanha Ocidental.
Sob as circunstancias extraordindrias de 1990, o sistema
partidario cortou seus canais de comunica¢do com os
outros atores corporativistas da politica alemi e assumiu a
postura de um executivo soberano nao constrangido. Isto
teve a conseqiéncia adicional de que seus sistemas de
crengas peculiares, que normalmente servem a propédsitos
de integracdo ao invés de operativos, passaram a governar
suas escolhas de politica operativa. O sistema de crencas
que dominava ndo apenas o discurso eleitoral em 1990, mas
também as decisdes do governo era o mito da “economia
social de mercado’ em wuma versio extremamente
simplificada". Cf. Lehmbruch (1992, pp. 45-46). Ver

também von Beyme (1992).

18 Sobre a interpenetracdo de redes de politicas publicas no
periodo pés-guerra (mas antes da unificagdo), que impediu
o "Estado semi-soberano" de realizar decisGes unilaterais e
o obrigou a negociar o contetdo das politicas publicas, ver

Katzenstein (1987).

19 Ao contrario da Hungtia e do resto do mundo pos-
socialismo, onde milagres nunca tiveram credibilidade e
portanto nunca foram prometidos, garantiu-se aos alemaes
orientais que os custos sociais da reestrutura¢do nao seriam
grandes, e aos alemaes ocidentais, que a divisao dos custos
fiscais ndo seria excessiva. Para uma discussio abrangente

da politica dos "custos de unificacao” ver Seibel (s/d).

20 Hyman (1996, p. 20), no entanto, registrou uma queda
na filiacdo a sindicatos nos anos seguintes, declinando para
2,6 milhdes o nimero de sindicalizados no inicio de 1995
(uma perda de 38% relativamente a0 numero maximo

alcangado).

21 Estes inclufam, entre outros, o "Grundsitze zur
Zusammenararbeit von Bund, neun Ldnders, und
Treuhandantalt" (Guia para a cooperagio entre o governo
federal, os novos Landers ¢ o Treuhand), expedido em 14
de marco de 1991, que estabelecia reunides regulares entre
os lideres do THA e os ministros dos governos estaduais
da Alemanha Oriental; o "Gemeinsame Erklirung", entre a
DGB, o sindicato dos trabalhadores do setor publico
alemio e o Treuhand, em 13 de abril de 1991; ¢ o Acordo
sobre as Sociedades de Promogio do Trabalho, Emprego e
Desenvolvimento Estrutural, de 17 de julho de 1991. Cf.
Seibel (1993, pp. 292-293).

22 Embora nao tenha obtido maioria, o novo partido de
Klaus foi capaz, rapidamente, de reivindicar a pluralidade
no parlamento. O problema, no entanto, foi que, nio
obstante o ODS tivesse conseguido ganhar apoio crescente
dentre os membros do parlamento, ele continuava sem
legitimidade eleitoral para fazer um assalto direto e decisivo
contra os socialistas, os social-democratas ¢ os "sixzy-
eighters" (ativistas politicos da Primavera de Praga em 1968),
que juntos compunham a maioria do governo no inicio da

fase pos-socialista.

23 Orenstein afirma que o "cariter hibrido social-
democrata" do primeiro pacote de reformas foi o resultado
de um compromisso alcancado através de discussao entre
os dois grupos presentes no interior do governo:
"Enquanto Vaclav Klaus e sua equipe de neoliberais no
Ministério das Finangas planejavam a privatizacdio em
massa, liberalizacdo de precos e estabilizacio monetaria, os
reais social-democratas presentes no Ministério do
Trabalho planejavam e implementavam a dimensio social-

democrata da reforma" (Orenstein, 1996, p. 84).

24 Barry Weingast (1995) apresenta uma solida defesa dos
beneficios do federalismo na transformacio econOmica.

Ver também Montinola, Qian e Weingast (1995).

25 Ver, por exemplo, "We cannot allow a wave of
bankruptcies" (entrevista com Karel Dyba, ministro da
Politica Economica e Desenvolvimento), Zemedelske Noviny,

29/1/1993, p. 6; ¢ "Bankruptcies under supetvision: the



ENABLING CONSTRAINTS: FONTES INSTITUCIONAIS DE COERENCIA...

law on  bankruptcies and  settlements to be
softned", Hospodarske Noviny, 12/2/1993, pp. 1-2 (Joint
Publications Research Service, East European Reports,
JRPS-EER-93-021-S, 19/3/1993). Vet também Haryi e
Dermott (1995).

26 Peter Rutland afirma que os aluguéis cobrem apenas
20% dos custos de manuten¢do e que o aquecimento e a
eletricidade sio altamente subsidiados. Nesta situacio, a
industria de mineragdo faz /bbby para aumentar o prego do
carvao, servicos publicos clamam por maiores tarifas e os
recentemente restituidos proprietarios privados dos blocos
de apartamentos demandam o direito de cobrar aluguéis de
nivel de mercado de seus inquilinos: "Apesar destas
diversas pressdes por liberalizacio de precos (todas de
impecavel 16gica thatcheriana), Klaus tem permitido apenas
uma elevagdo suave nos aluguéis, por medo de detonar
protestos sociais. Em 1992, os subsidios somavam 4,8
milhées de coroas. Em dezembro de 1993, um novo
programa foi introduzido gerando 250 coroas (8 ddlares
americanos) por més de subsidio para perto de meio milhdo

de inquilinos de baixa tenda." (Rutland, 1994, p. 11).

27 "O fator chave no nosso sucesso tem sido a clara visgo do
futuro que nés queremos atingir e a pragmadtica e possivel
estratégia de reforma capaz de ganhar o apoio da maioria
da populacio." (Vaclav Klaus, 1996, p. 3; énfase nossa). Ver
ainda Klaus (1994).

28 Com a regra de exclusdo dos 5% (segundo a qual os
partidos que recebessem menos de 5% dos votos seriam
excluidos da divisio dos assentos parlamentares), a coalizio
governamental alcangou sua maioria de 52% com 42% dos
votos (Eastern Enropean Constitutional Review, 3(2), primavera
de 1994, nimero especial: "Designing electoral regimes", p.
65). Sobre as carateristicas peculiares da lei eleitoral tcheca,

ver o trabalho instigante de David Olson (1993).

29 "Orszagos Valasztasi Bizottsiga az Orszaggyilési
Képviselok Valasztastol". Magyar Koziony, 44, 1990.

30 Sobre as elei¢oes hungaras de 1990 e 1994, ver Szelényi,
Szelényi e Poster (1996).

31 Ver Myant (1994, pp. 64-67) para uma discussdo sobre

mobilizagdo trabalhista durante o periodo.

32 Confirmando nosso argumento inicial de que a
formacio das politicas econémica e social ndo pode ser
analisada isoladamente da questdo da separagdo tcheca e
eslovaca, devemos ressaltar que estes direitos foram mais
solidificados no decotrer do "Divércio de Veludo". No
periodo imediatamente anterior a separagio formal,
ocorrida em primeiro de janeiro de 1993, a nova
Constitui¢do tcheca teve de ser rascunhada e rapidamente
ratificada para providenciar o arcabouco legal para o
Estado emergente. Esta ratificagio requeria a maiotia
qualificada (de dois ter¢os). Em troca do seu apoio, o
Partido Social-Democrata tcheco exigiu que a Carta
Européia de Direitos e Liberdades fosse incluida na nova
Constituicdo. Este documento, fornecendo um amplo
conjunto de direitos sociais, foi, na verdade, anexado a
Constituicdo tcheca. Orenstein (1996, p. 98) observa:
"Enquanto a Inglaterra de Thatcher decididamente pulou o
“capitulo social', a Constituicdo Européia de Direitos e
Liberdades ¢ hoje lei na Republica Tcheca. Como os social-
democratas adoravam dizer na época, ‘nds somos o meio

da Europa, nao as ilhas britanicas"

. O legado da separagao
continuou, portanto, a dar forma as politicas economica e

social.

33 Para uma discussiao acerca das tensoes no interior do
o6rgao tripartite, das afirmagSes da parte dos sindicatos de
que o governo nio manteve sua parte nos acordos, ¢ uma
descricio das varias greves de adverténcia para fazer as

negociagdes serem retomadas, ver Myant (1994, pp. 68-72).

34 Economist Intelligence Unit., Country profile: Czech
Republic and Slovakia — 1995-96; dados de desemprego
(pp. 14 e 41); dados de turismo (p. 22). Os niveis
dramaticamente baixos de desemprego na Republica
Tcheca também sdo explicados por critérios de
elegibilidade restritiva e beneficios limitados (em termos de
duracio e nivel) para o desemprego. Na Hungria, ao
contrario, os beneficios de desemprego sdo mais
substanciais e os custos do emprego maiores gragas as taxas

extraordinariamente altas de contribui¢dao ao seguro social
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por parte dos empregadores. Na Hungria, um dentre dois

trabalhadores  dispensados ~ é  registrado = como
desempregado, a0 passo que na Republica Tcheca apenas
um dentre trés entra nas filas dos desempregados. Isto dito,
devemos acrescentar que as taxas de dispensa tém sido
muito mais baixas na Republica Tcheca: de 1990 a 1994, os
niveis de emprego na Hungria cairam em 26%, ao passo
que na Repuablica Tcheca este declinio foi de
aproximadamente 10%. Além disto, através da criacdo de
novos postos de trabalho e mantendo os custos totais do
trabalho baixos, o desemprego de longo curso ¢
significativamente mais baixo na Republica Tcheca, ¢ a taxa
que mede o retorno dos desempregados ao szarus de

empregados ¢ seis vezes maior na Republica Tcheca do que

na Hungtia. Ver Koltany (s/d.).

35 Myant (1994, pp. 75-80) apresenta um excelente
panorama dos diferentes niveis de apoio para o programa
de reforma do governo nos diversos segmentos do

movimento sindical.

36 Apenas algumas semanas depois de sua afirmagdo
hiperboélica sobre a mobilizagdo sindical da primavera de
1994, Klaus aceitou o convite para dar uma conferéncia no
congresso sindical, oferecendo o seguinte "ramo de
oliveira": "O governo procura um consenso basico dos
cidaddos em assuntos fundamentais do presente e do
futuro e esta consciente do fato de que os sindicatos tém
um papel excepcionalmente importante.
Consequentemente, nos respeitamos o Conselho para
Acotdo Econémico e Social e tentaremos no futuro
negociar neste contexto, embora o papel do governo (e do
Estado) como empregador, gragas a privatizacdo, esteja
mudando fundamentalmente. N6s continuaremos a fazer
sugestdes para futuras mudancas mnas negociagles
tripartites, mas eu gostaria de enfatizar aqui, em frente a
vocés, que nés nio estamos chamando para uma revolugio,
nem para mudangas radicais. Diferencas de opinido que
venham a aparecer sobre estes assuntos nio devem,

portanto, na minha opinido, ser dramatizadas."

(apud Orenstein, 1994, pp. 20-21).

37 Conhecemos muito bem as possiveis objecoes
estruturalistas 4 nossa abordagem institucionalista. Uma
abordagem estruturalista afirma que as diferencgas de
politica entre os casos hingaros e tcheco sdo explicadas de
forma mais patcimoniosa pelas diferencas entre as
condigGes econdmicas de fundo: por exemplo, divida
externa extraordindria no caso hungaro e ausente no caso
tcheco. Mas esta explicagdo falha porque os resultados que
poderfamos prever desta l6gica ndo combinam com o
desenvolvimento realmente ocorrido. Com maior espago
economico de manobra, seria de se prever que os tchecos
(especialmente dadas as suas preferéncias de politicas
iniciais) se movessem com maior rapidez; no entanto, seu
comportamento tem sido moderado. Enfrentando
constrangimentos econémicos mais severos, seria de se
esperar que os hungaros (especialmente considerando suas
tendéncias gradualistas iniciais) irlam proceder com cautela;
entretanto, eles se precipitaram, provocando uma severa
crise financeira que exacerbou sua divida externa. De forma
similar, a pattit do cariter nio treformado da antiga
economia socialista da Republica Tcheca, seria de se
antecipar maiores problemas estruturais de ajustamento
(nfveis mais altos de dispensas e desemprego, por exemplo)
do que na Hungria, onde as condi¢oes microeconémicas no
nivel das firmas pareciam mais auspiciosas. Nossos
esfor¢os ao longo deste artigo tém sido no sentido de
explicar as politicas estatais a partir das caracteristicas dos

ambientes politicos que as produziram.

38 Nossa comparagio entre os casos hungaro e tcheco
encontra um interessante contraponto. Durante a ultima
década, os governos trabalhistas tanto da Australia como
da Nova Zelandia introduziram reformas neoliberais
radicais. Mas como seus contrapontos do Leste Europeu,
as caracteristicas institucionais dos dois sistemas exibiam
importantes diferencas. Como na Hungtia, a autoridade
executiva na Nova Zelandia é altamente concentrada e
relativamente ndo constrangida (com um parlamento
unicameral e um sistema eleitoral em que o vencedor leva
tudo). Além disso, como na Hungria, os politicos
trabalhistas na Nova Zelidndia se comportaram de forma

unilateral, rejeitando consultas com o trabalho organizado.
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Ao contrario, os maiores constrangimentos do parlamento
bicameral e da divisio de poderes do federalismo
australiano (como na Republica Tcheca) produziram
politicas mais moderadas e incrementais, baseadas em
acordos de cooperacdo formalizados entre o governo e o
Conselho Australiano de Sindicatos. Do ponto de vista do
nosso argumento, nio ¢ surpreendente que na Austrilia as
reformas econémicas sejam mais sustentaveis, e que na
Nova Zelandia elas apresentem sinais de que serdo
revertidas. Ver o conjunto fascinante de estudos

apresentados em Castles, Gerritsen e Vowles (1996).

39 Hana Pitkin (1967, pp.55-59) apresenta um licido
contraste entre a "visio da autotizacio" de Hobbes e a
"visio da responsabilidade politica". Para uma atualizacio

destas questdes ver March e Olsen (1995).

40 Guiillermo O'Donnell, quase parafraseando os Federalist
papers, afirma em defesa da responsabilidade politica
horizontal: "Porque as politicas sdo executadas através de
uma série de poderes relativamente autbnomos, o processo
de decisdo na democracia representativa tende a ser lento e
incremental e algumas vezes inclinado a impasses. Mas por
este  mesmo  processo,  estas  politicas  sdo
normalmente vacinadas contra erros grosseiros, € elas tém uma
razoavel probabilidade de serem implementadas; além

disto, a responsabilidade por erros tende a ser amplamente

repartida.”" (O'Donnell, 1994, p. 62).

41 Como vimos no caso huingaro apresentado
anteriormente, e como exemplifica o estilo crescentemente
delegativo de Yeltsin (de governo por decreto), estes
esforcos para usar a propria crise como legitimacao para a
expansio do poder executivo sio endémicos nas
sociedades que tém falta de responsabilidade politica
estendida. As observacbes de O'Donnell sobre a
"democracia delegativa" na América Latina poderiam ter
sido escritas sobre o caso dos paises pds-socialistas: "a ctise
[social e econémica profunda] gerou um forte sentimento
de urgéncia e promoveu terreno fértil para desatrelar as
disposi¢oes favoraveis do legislativo que podem estar
presentes em um dado pafs. Problemas e demandas se

amontoaram em frente a governos inexperientes que

tiveram que operar através de uma burocracia fraca e
desarticulada (e nio leal). Presidentes foram eleitos
prometendo que eles, sendo fortes, corajosos, se situando
acima de partidos e interesses, machos, iriam salvar o pais.
Seus governos sio "governos de salvadores da patria'. Isto
levou a um estilo ‘magico' de producio de politicas: o
mandato delegado supostamente entregue pela maioria,
forte vontade politica e conhecimento técnico que seriam
suficientes para preencher a missio do salvador — os
‘pacotes' se seguiram como um corolirio" (O'Donnell,

1994, p. 65).

42 "Na democracia delegativa, presenciamos um processo
decisério erratico e frenético, que na América Latina
denominamos “decretismo'. Como as ordens unilaterais e
inesperadas do executivo com maior probabilidade atacam
interesses importantes e politicamente organizados, elas
tém baixa probabilidade de implementacio. No meio de
uma crise séria e de uma crescente impaciéncia popular, o
resultado é normalmente uma nova onda intempestiva de
decisoes que, gracas a experiéncia que a maioria dos setores
da sociedade ja adquiriu em resistir as iniciativas anteriores,
tem ainda menor probabilidade de vir a ser implementada".

Cf. O'Donnell (1994, pp. 66-67).

43 As semelhancas e diferencas entre nosso conceito de
responsabilidade politica estendida e a nocio de "inser¢io

expandida” sdo elaboradas em Stark e Bruszt (1998).

44 Na Hungria, ao contrario, onde os interesses do trabalho
e das localidades foram excluidos, as politicas
transformaram-se em ctises com uma rapidez proporcional
a velocidade do processo de decisao. Naquele caso, os
interesses empresatiais, também excluidos da participacio
aberta ¢ publica na formulagdo das politicas, encontraram
mais tarde a porta de tras para falir o Estado quando ele

reverteu O seu curso.

45 Este ¢ o perigo da "inser¢io expandida" de Evans. Uma
das principais diferencas com relagdo ao nosso conceito
esta em que, enquanto Evans vé os beneficios que advém
da inser¢io do pessoal da burocracia estatal em redes

sociais de vinculos pessoais, nés destacamos a forma pela
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qual os centros de producio de decisbes estdo inseridos
como organizac¢oes em redes de instituicoes politicas. Este
conceito institucional de inser¢do é portanto similar ao de
North e Weingast (1989), Katzenstein (1987) e Streeck (no
prelo).

46 Para uma analise das patologias do campo politico
democratico que corrigem a falta relativa de habitus e
praticas dos politicos, ver especialmente O'Donnell (1993).
Herbert Kitschelt (1995) apresenta uma analise
comparativa das propriedades do campo politico pos-

comunista. Ver ainda Kitschelt (1996).

47 Os analistas que tendem a enfocar os elos fortes de uma
rede de producio de idéias — isto é, onde os blocos de
idéias constituintes estio ligados de maneira muito proxima
e em padrdes densos — chamam estas formas de
"ideologias" (pata a formulacio classica ver Bendix, 1956).
Os analistas que enfatizam a qualidade (compreensivel mas
nao abrangente) das formas enfocam os e/os fracos em uma
rede de producdo de idéias, como enfatizado no uso do
termo "histérias" e em uma especial atencio para a
estrutura narrativa (White, 1992; Sabel e Zeitlin, no prelo).
Ideologias sio como mapas rodoviarios, mostrando as
conexdes abrangentes, ao passo que histérias sio como
caminhos e picadas, contando como alguém foi daqui até

ali por meio de uma certa cadeia de conexdes.

48 Comentando uma conversa com Leszek Balcerowick,
Vaclav Klaus ressalta seu proprio engajamento na politica
do dia-a-dia: "Quando ele me visitou pela dltima vez [...] eu
o perguntei quantas vezes por semana ele viajava pela
Polonia e falava em pragas, em centros culturais, em
estadios, com o objetivo de ganhar o maior apoio possivel
para o seu plano. Ele me revelou que ele preferia ficar
sentado em seu escritério preparando documentos. Eu
tenho ido a reunides em média duas vezes por semana e
agora, depois das cleigdes, digamos seis vezes. Eu acho que
mais do que qualquer outra coisa, a Polonia estd pagando a
inabilidade de certos politicos de ganhar este apoio dos
eleitores e sua incapacidade de obter poder suficiente para

continuar as reformas." (@pudOtenstein, 1996, p. 73).

49 Sobre a nocido de friccio institucional como fonte de

inovacao ver Grabher e Stark (1997).

50 Ver especialmente Peter Murrell (1995) para uma

discussio fascinante destas questoes.

51 O conceito de institucionalizacio da razio pratica é

originatio de Sabel (1995b).

52 "E também importante ter em mente que a reforma nao
¢ uma questao teorica. Ela ocorre em condi¢des reais, ela
afeta interesses reais e vitais de grupos particulares e
estratos da populagdo e estes interesses se refletem na
politica. Isto significa que tentativas de seguir um plano
ideal engendrado isoladamente nio sio simplesmente
possiveis de executar no mundo real.|...] Eu nunca pensei
em termos do "melhor possivel' ou da “segunda melhot'
politica. Isto é uma construgdo tedrica e irreal. Nos
sabfamos que nem a estratégia de reforma perfeita nem um
conjunto 6timo de politicas pode ser inventado de antemao
e simplesmente introduzido a pattit de entio." Entrevista

com Vaclav Klaus em Blejer e Coricelli (1996, pp. 79 € 91).
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Tradugio de Eduardo Cesar Marques.

Revisao técnica de Argelina Cheibub Figueiredo.

I N. do T. — A palavra inglesa accountability foi traduzida
aqui e em inumeros outros pontos do texto
potresponsabilidade politica, embora essa dltima ndo dé conta
dos multiplos significados da primeira, cuja traducio direta
ndo ¢ possivel na lingua portuguesa. Ao contrario de
responsabilidade, accountability é um atributo do sistema
politico, e ndo do governante, que a ele se impoe. Diz

respeito ndo apenas a sua responsabilidade, mas a

imposicio, pelo sistema, de visibilidade e transparéncia nos
atos do governo, assim como a responsabilizacdo dos
governantes pelos  governados (inclusive com a

possibilidade de sangdes).

II N. do T. — O autor se refete a realizacdo de uma analise
da rede de firmas utilizando a metodologia de anilise de
redes sociais. Para uma descricio do estudo para o caso
hangaro ver Stark (1996). A analise de redes sociais (social
network analysis na literatura de lingua inglesa ou analyse de
réseaux sociaux na literatura de lingua francesa) ¢ uma
metodologia relativamente recente cujo uso tem crescido e
se expandido muito nos ultimos anos. Através dela se tenta
construir uma sociologia e uma politica fortemente
relacionais, que a partir de vinculos e ligacoes e da estrutura
por elas construida, incluindo as posi¢des ocupadas pelas
entidades e individuos, estuda os fendmenos sociais mais
variados. A utilizacio da metodologia pela literatura de
lingua portuguesa ¢é até o momento praticamente

inexistente.

HI N. do T. — A palavra inglesa aconnt, raiz
de acconntability (que estd sendo traduzida aqui por
responsabilidade politica), tem multiplos significados. E ao
mesmo tempo o verbo "fazer a contabilidade" e o verbo
"descrever", assim como o substantivo "conta banciria",
além de estar presente em diferentes expressdes como "o
que conta" e "levar em conta". Neste pardgrafo do texto os
autores jogam com os varios sentidos da palavra para
desenvolver seu raciocinio. Como a tradugio literal é por
vezes impossivel, foram grafados em italico os pontos onde
foram utilizados no original palavras com esta raiz (e com

este proposito).



