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Abstract. A consolidate democracy supposes that the country realized its capitalist
revolution and counts with a capable state. In Latin America only a few countries
fulfill these conditions. Nevertheless many Latin American countries made their
transition to democracy in the 1980s, while the neoliberal ideology turned hegemonic
in the world and imposed reforms to developing countries. The poorer was the country,
the more inadequate proved to be the neoliberal reforms. The election of populist,
nationalist and leftwing political leaders was a reaction to such failures. But, the poorer
the country, the less capable will be its state, the more imperfect its democracy, and
more difficult will be to govern it. Thus, it is not reasonable to expect too much from
the quality of their democracy, nor to justify foreign intervention on these grounds.
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Resumo. Uma democracia consolidada pressupoe haver o pais realizado sua revolucao
capitalista e a existéncia de um Estado capaz. Na América Latina apenas uma parte dos
paises atende esse requisito. Ndo obstante, muitos paises latino-americanos transitaram
para a democracia nos anos 1980, ao mesmo tempo em que a ideologia neoliberal se
tornava hegemonica no mundo e impunha reformas aos paises em desenvolvimento.
Quanto mais pobres fossem os paises, mais inadequadas se revelaram as reformas
neoliberais. Resultou dai a elei¢do de lideres politicos populistas, nacionalistas e de
esquerda. Mas quanto mais pobre for um pais, menos capaz ¢ seu Estado, e mais dificil
¢ governa-lo. Por isso ndo é razoavel esperar muito da qualidade de sua democracia,
nem justificar intervencao estrangeira com base nas suas deficiéncias.
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Nos anos 1970 os cientistas sociais latino-americanos discutiam os regimes militares
autoritario-modernizantes; nos anos 1980, a transicdo democratica; nos anos 1990, a
possivel consolidagdo da democracia; nos anos 2000, a qualidade da democracia. Era
claramente a democratizagao real em curso que determinava a agenda. Mas esse progresso
foi mais expressivo nos paises onde o Estado desenvolvimentista revelou-se um Estado
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relativamente capaz e logrou promover a industrializacdo e completar sua revolugdo
capitalista. Nao obstante, ja nos anos 1980 esse Estado e, mais amplamente, o conceito de
“Estado capaz” estavam sob o ataque das ideias neoliberais que entdo se tornavam
hegemonicas. O Estado desenvolvimentista seria inimigo da democracia. Foi apenas nos
anos 2000, depois de verificado seu fracasso, que o tema do fortalecimento ou do aumento
da capacidade do Estado voltou a ser colocado como uma condigdo para a consolidacio da

democracia e a melhoria da sua qualidade.

Discutirei esses dois temas neste trabalho: o problema da democracia e da capacidade do
Estado na América Latina, onde a democracia ¢ recente, s6 havendo se generalizado e
alcancado algum grau de estabilidade a partir dos anos 1980. Em alguns Estados-nacdo de
renda média, que ja completaram sua revolucdo capitalista, ela pode ser considerada
consolidada, nos demais, ndo. Para todos, o desenvolvimento econémico, o fortalecimento
do Estado e o avango da democracia sdo os trés desafios politicos basicos. Se nem mesmo
as nagdes ricas estdo satisfeitas com suas realizagcdes nesses trés campos, o que dizer dos
paises da América Latina? A questdo ¢ saber como avangar. Deixando de lado neste
trabalho o problema do desenvolvimento econdmico, o problema politico-social ¢ o de
construir uma nacdo autébnoma, e uma sociedade civil menos desigual, enquanto que o
problema estritamente politico ¢ o de fortalecer o Estado e melhorar a democracia. Nos dois
casos, ¢ o de definir as estratégias, as institui¢des e os valores necessarios para a constru¢ao
de um Estado capaz e democratico, que sirva de instrumento para a consecucdo dos
objetivos politicos nacionais. O desafio ¢ saber como os paises latino-americanos poderdo
se aproximar gradualmente da forma mais avangada de Estado hoje existente no mundo,
como o Estado democratico e social europeu, nos quais a democracia deixou de ser
meramente liberal para ser social, deixou de meramente garantir as liberdades, e passou

também a garantir alguma justica social e uma razodvel prote¢do do ambiente.

Esses sdo os desafios, mas eles se colocam de maneira diferente dependendo do grau de
desenvolvimento dos diversos paises latino-americanos. Neste trabalho, concentrarei minha
atencdo nos paises mais pobres, e procurarei saber qual democracia ¢ neles possivel, mas

terei os paises de renda média da regido como referéncia. E perguntarei qual a forma que



devera ter o Estado para que ele seja um Estado capaz, para que possa ser instrumento

razoavelmente efetivo de agdo coletiva da sua nacdo ou da sua sociedade civil.

Alguns conceitos

Uma democracia consolidada e de boa qualidade pressupde um pais de renda média, uma
sociedade razoavelmente estruturada ou organizada, e um Estado capaz. Um Estado ¢
democratico se atende a definicdo minima de democracia garantindo os direitos civis € o
sufrdgio universal; € capaz se assegura o cumprimento da lei e é razoavelmente eficiente na
provisdo dos servigos sociais que a sociedade decide financiar com impostos. Para que a
democracia seja consolidada, € necessario que seu Estado tenha legitimidade ou apoio junto
a populagdo organizada politicamente sob a forma de sociedade civil ou de nacdo. E essa
legitimidade ou apoio da sociedade que torna o Estado politicamente capaz. Para que
adicionalmente seja capaz do ponto de vista administrativo, € necessario que o Estado conte
com um aparelho ou administragdo publica efetivo e eficiente, e que suas contas fiscais
estejam equilibradas. Para promover a consolidacio e a melhoria da qualidade da
democracia, ndo basta, portanto, procurar aumentar a representatividade dos governos e a
participagdo dos cidaddos no governo; ¢ preciso, adicionalmente, desenvolver

economicamente o pais, tornar mais coesa sua sociedade, e fortalecer seu Estado.

Os paises latino-americanos se caracterizam por niveis de desenvolvimento econdmico, de
estruturacdo social, e de capacidade do Estado muito diferentes. Ha paises que podem ser
considerados pobres, como a Bolivia ou o Equador, paises pré-industriais como a Colombia
e a Venezuela, e paises de renda média como o Brasil e o México. Enquanto os tltimos ja
realizaram sua revolu¢do industrial e capitalista e possuem uma ampla classe média, os
paises pré-industriais estdo procurando realizar essa revolugdo, e os pobres estdo ainda na
fase de minimamente organizar sua nagdo e seu Estado para poderem, em seguida, se

industrializarem e tornarem seu desenvolvimento econdmico autossustentado.

Um Estado sera tanto mais democratico quanto mais se aproximar da realiza¢do dos valores
ou objetivos politicos buscados por sua sociedade civil de liberdade, justica social e
protecdo da natureza; sera tanto mais capaz quanto melhor servir de instrumento através do

qual a nagdo realiza seus objetivos de seguranga, autonomia nacional, e desenvolvimento



econdmico. Quanto mais pobre ou menos desenvolvido for um Estado-nagdo ou um pais,
menos capaz sera seu Estado, e mais baixa serd a qualidade da democracia (ou mesmo nao
haverd democracia), porque mais frouxa e mais conflituosa sera sua nacdo, e mais desigual
e autoritaria sera a sociedade civil. Ao fazer essas afirmagdes pressuponho alguns
conceitos: que Estado-nagdo ¢ a unidade politico-territorial constituida de uma nagdo, um
territorio e um Estado; que o Estado € o sistema constitucional-legal e a organizacio que o
garante; que esse Estado ¢ democratico quando assegura a todos as liberdades e o direito de
votar e ser votado; que a melhoria da democracia ou a democratizacdo pode ser avaliada da
mesma forma que se avalia o progresso ou o desenvolvimento de um pais: pelo grau
relativo de atingimento dos grandes objetivos politicos que as sociedades modernas
definiram historicamente para si proprias a partir do momento em que realizaram sua
revolugdo capitalista: a liberdade, o bem-estar econdmico, a justica social, e a prote¢do do

ambiente.

O processo historico de modernizagdo ou de revolucdo capitalista foi marcado, no plano
cultural, pela Renascencga, pela Reforma, e pelo Iluminismo; no plano politico, pela
formagdo dos Estados-nacdo; e no plano econdmico, pela revolucdo industrial. Nesse
processo o Estado moderno foi deixando de ser mero instrumento da classe dominante, para
se tornar o instrumento de agdo coletiva da sociedade politicamente organizada. E sempre
através do Estado, ou seja, da lei e das politicas publicas, que as sociedades avancam na
direcdo do desenvolvimento. Por isso, o fortalecimento do Estado — a constru¢do de um
Estado capaz e democratico — ¢ fundamental para cada nagdo. Capacidade essa que, por
sua vez, depende do aumento da coesdo da nacdo ou da diminuicdo da desigualdade
existente na sociedade civil. Estabelece-se, assim, um sistema de interdependéncias que
mostra como sdo interdependentes as trés instancias sociais: a econdmica, a institucional, e
a dos valores ou das ideologias. Elas mudam ao mesmo tempo, porque sdo intrinsecamente
interdependentes, mas, na pratica, ora ¢ o desenvolvimento econdmico, ora sdo as reformas
institucionais que fortalecem o Estado e os mercados, ora sdo as novas ideias e os valores
que lideram o avanco. E nem sempre hé progresso. Acredito que ele tenda a ocorrer em
cada pais desde que nele se realiza a revolugdo capitalista e o desenvolvimento econdmico
se torna auto-sustentado, mas sei que o desenvolvimento ndo ¢ linear, e que estd sempre

sujeito a retrocessos.



Democracia nos paises ricos

O consenso quanto a convic¢do que a democracia ¢ o melhor dos regimes politicos ¢ um
fendmeno relativamente recente. Durante quase toda a historia a democracia foi vista por
politicos e filésofos como um regime perigoso porque instavel e sujeito a abusos de
politicos demagogos. Apenas a partir do final do século XIX essa visdo comegou a mudar e
os paises mais avangados, um a um, que ja adotavam um regime constitucional liberal que
garantia os direitos civis bdsicos, aceitaram o sufrdgio universal e se tornaram
democraticos. Hoje, quando todos os paises ricos sdo democracias e um nimero crescente
de paises em desenvolvimento segue 0 mesmo rumo, tornou-se consensual que democracia
¢ o regime politico que melhor assegura a consecucdo dos objetivos politicos das
sociedades modernas; ndo ¢ meramente um regime politico entre outros, mas, como
assinalou Carlos Nelson Coutinho (1980), tornou-se um valor universal. Mas além dessa
conotacdo ideologica, continua sendo a forma pela qual as sociedades capitalistas
desenvolvidas sao governadas. Quando discutimos a democracia, estamos discutindo o
Estado e a forma pela qual ele foi historicamente governado a partir da revolucdo
capitalista, do surgimento do Estado moderno, e da politica como forma democratica de

estabelecer acordos e governar.

A primeira forma do Estado moderno foi o Estado absoluto, onde o poder ainda estava nas
maos de uma oligarquia militar e religiosa. Nao se podia falar em sociedade civil ou em
nagdo porque “fora” do Estado havia apenas uma oligarquia politicamente organizada;
porque as diferencas de poder e riqueza entre a oligarquia militar e religiosa que
dominavam o Estado e o restante da populagdo eram enormes; enfim, porque ndo havia a
separagdo entre a esfera publica e a privada, que da origem a nagdo e a sociedade civil.

Oligarquia e Estado se confundiam, e o povo era formado de studitos, ndo de cidadaos.

Entretanto, a partir do momento em que em cada pais a revolugdo capitalista se completou
com a industrializag@o, as novas e amplas elites burguesas passaram a demandar os direitos
civis que, conquistados, deram origem ao Estado-liberal — uma forma de Estado que
poderiamos chamar de semiautoritdria porque o regime politico passava a ser
constitucional, mas as limitagdes ao voto dos pobres ou dos trabalhadores eram mantidas

através da institui¢do do voto censitario. Garantiram-se as liberdades, mas, tomando-se a



Inglaterra como referéncia, o sufragio universal, que era necessario para que os regimes
politicos pudessem ser considerados minimente democraticos, teve que esperar cerca de
cem anos para se tornar realidade. Durante esse tempo as novas elites burguesas na Europa
e nos Estados Unidos continuaram a rejeita-lo com o argumento da “ditadura da maioria”,
ou seja, devido ao receio dos ricos que os pobres elegessem politicos socialistas que
promoveriam sua expropriacdo. O classico conflito entre liberais e democratas no século
XIX girou em torno desse medo — um medo que foi pouco a pouco desaparecendo, na
medida em que os pobres (ou as “massas”, como entdo o povo era chamado) demandavam

democracia, mas, ao adquirirem o direito de votar, ndo votavam de maneira radical.

Mas na medida em que a burguesia agora se apropriava do excedente econdmico no
mercado, através do lucro, ela deixava de impor um veto absoluto & democracia. Assim, na
virada do século XIX, diante da pressao das classes populares e diminuido ou desaparecido
o medo da ditadura da maioria, o sufragio universal foi afinal garantido, e a transi¢do para a
democracia se consumou nos paises ricos. Configurou-se, entdo, em cada um desses paises,
a primeira forma histérica de democracia, que denomino ‘“democracia de elites” ou
“democracia liberal” — uma forma de democracia representativa que, além da garantia dos
direitos civis, assegura a todos os cidaddos o direito de votar e ser votado. Esse tipo de
democracia corresponde aquela observada e definida por Schumpeter (1942) a partir de sua
experiéncia no apds Primeira Guerra Mundial: os politicos se submetem a eleigdes
periodicas em que sdo eleitos pelo povo, mas, em seguida, governam apenas com as elites.
Fago, portanto, uma distingdo entre o conceito minimo de democracia (garantia das
liberdades, sufrdgio universal, e alternancia de poder) e a primeira forma histdrica que ela
assumiu: a democracia de elites ou liberal. Isto me permite supor que, em seguida, a
democracia possa passar por um processo de desenvolvimento politico ou de
democratizagdo através do qual ela se torna, gradualmente, mais representativa e mais

participativa.

O quadro politico caracterizado por democracias de elite s6 mudard depois da Segunda
Guerra Mundial. Verifica-se, entdo, um relativo aprofundamento da democracia: em todos
os paises desenvolvidos, a opinido publica passa a ter influéncia nos processos de governo,

e, principalmente nos paises europeus, o Estado passa a garantir um leque amplo de direitos



sociais financiados por uma carga tributdria mais alta. Nesses paises, o Estado deixa de ser
apenas democratico-liberal para ser um Estado democratico-social. Os cidaddos passam a
ser ouvidos pelos politicos na medida em que suas preferéncias sobre determinadas
questdes politicas se refletem na opinido publica,' e ocorre a universalizagio dos servigos
de saude, educacdo e previdéncia social. A democracia deixa de ser de elites para ser uma
democracia social. O Estado deixou, assim, de ser mero instrumento das classes dominantes
para alcancar um certo grau, ainda que muito imperfeito, de representagdo popular. Ao
mesmo tempo, no plano da sociedade, a medida que aumentava o nivel de educag¢do dos
trabalhadores e estes logravam se organizar, a sociedade politicamente organizada sob a
forma de nacdo ou de sociedade civil se democratizava internamente. Ora, como o Estado
reflete essencialmente o sistema de poderes existente na sociedade civil ou na nagdo, esse
Estado, sem deixar de garantir a ordem social, e, portanto, a propriedade capitalista,

passava a refletir melhor a vontade dessa sociedade.

Democracia e Revolucio Capitalista

Na Europa e nos Estados Unidos a sequéncia de eventos econdmicos e politicos seguiu
aproximadamente a ordem e a l6gica acima sugeridas. O mesmo, entretanto, ndo ocorreu na
América Latina. Para se desenvolverem e se democratizarem os paises latino-americanos,
no inicio do século XIX, partiram de um estagio de desenvolvimento muito inferior ao
europeu € ao americano, € tiveram que enfrentar um desafio adicional: a dominagao
imperial dos paises ricos. Por isso, sua histéria ndo pode seguir os mesmos estagios.
Quando a independéncia politica foi alcangada, no inicio do século XIX, o Estado de cada
pais se tornou formalmente “liberal” por imitagdo da Europa, mas na realidade continuou
oligarquico, na medida em que a sociedade continuava pré-capitalista e dependente cultural
e politicamente dos paises ricos. Nao havia entdo condi¢des econdmicas € sociais para a

democracia.

A partir da crise dos anos 1930 e da Segunda Guerra Mundial, este quadro mudou. Alguns
paises, principalmente o Brasil e o0 México, conseguiram fortalecer suas respectivas nagdes
e lograram realizar sua revolugdo industrial e capitalista. Seus respectivos Estados
deixaram, assim, de ser oligarquicos, mas ndo para serem liberais (como acorreu nos paises

hoje ricos), mas para serem populistas e desenvolvimentistas. E preciso, porém, assinalar



que, da mesma forma que a revolugao capitalista nos paises hoje ricos ocorreu no quadro de
um regime liberal autoritario, também nos paises que realizaram sua revolucdo capitalista
de forma retardataria o Estado desenvolvimentista ndo o foi democratico. A diferenca
esteve no fato de que enquanto a transicdo democratica na Europa ocorreu muito depois da
revolucdo capitalista, quando o regime autoritario ja deixara de ser oligarquico para ser
liberal, no caso dos paises da América Latina a transi¢do democratica ocorreu de um
sistema oligarquico pretensamente liberal para o democratico. Esse foi o caso dos paises
mais desenvolvidos como a Argentina, o Brasil, o México, o Chile, o Uruguai e a Costa
Rica, onde a transicdo democratica ocorreu logo em seguida a revolugao capitalista; no caso
dos demais paises latino-americanos a transicdo foi mais resultado de imitacdo ou de
pressdo externa do que de luta interna, de forma que a transicdo democratica ocorreu sem

revolucao capitalista prévia, resultando dai democracias instaveis, ndo consolidadas.

O pressuposto teodrico por tras dessa afirmagdo ¢ o de que a consolida¢do da democracia em
um pais s6 € possivel depois que a revolucdo capitalista pode nele ser considerada
realizada.” Depois dessa mudanga historica fundamental que ocorre em cada pais o
excedente econdmico passa a ser apropriado no mercado, através do lucro. Assim, a
condi¢do individual de riqueza deixa de depender do controle direto do Estado pelos ricos,
e a nova classe burguesa deixa de impor seu veto ao sufrdgio universal, que era o que
faltava para que o pais atendesse ao conceito minimo de democracia. Em principio,
portanto, primeiro a revolugdo capitalista se realiza em um pais. Abre-se, entdo, a
oportunidade para transicdes democraticas que, uma vez ocorridas, serdo democracias
consolidadas, porque, agora, ndo tendo a oposicdo da burguesia, contardo com apoio da
sociedade civil, e terdo, portanto, legitimidade. A partir de entdo passa geralmente a ocorrer
nesse pais a democratizacdo: a representagdo e a participagdo (os dois critérios essenciais
para determinar a democratizagdo) passam a avangar como resultado de uma incessante luta

politica encetada pelos trabalhadores e as classes médias.

Nos paises mais pobres da América Latina a legitimidade democratica é com frequéncia
precaria. A transi¢do democratica ocorreu antes da revolucdo capitalista, ndo existindo,
portanto, as condi¢des necessarias para uma democracia consolidada. Falta disposi¢ao de

suas elites para aceitar o jogo democratico e essas elites tém ainda um peso muito forte na



sociedade civil. Por outro lado, ndo existe nos paises mais pobres a separacao clara entre a
esfera publica e a privada, entre a politica e o mercado, que sdo caracteristicas das
sociedades liberais e democraticas. E os cidaddos tém dificuldade em responsabilizar seus
governantes. Em consequéncia, além de instavel, a democracia possivel tera qualidade

limitada — e seus lideres politicos democraticos terdo enorme dificuldade em governa-la.

Populismo e democracia possivel

Na América Latina os paises de renda média ja realizaram sua revolugdo capitalista, e o
regime democratico estd razoavelmente consolidado. Nesses paises a apropriagdo do
excedente ja se realiza principalmente através do mercado, e suas classes médias burguesas
e profissionais ou tecnoburocraticas e seus lideres trabalhistas constituem uma ampla e
diversificada sociedade civil. Nesses paises, nos anos 1960 e 1970, quando comegavam a
prevalecer condi¢des para a consolidagdo da democracia, ocorreram golpes militares no
quadro da Guerra Fria e constituiram-se regimes autoritdrio-modernizantes. Entretanto, a
partir dos anos 1980, as sociedades civis organizaram-se e lograram conquistar ou
reconquistar a democracia. No outro extremo, na area dos estados falidos ou fracos, apenas
um pais, ndo precisamente da América Latina mas do Caribe — o Haiti —, inclui-se nas listas
dos 20 paises mais fracassados ou fracos.” Temos, entretanto, um grande numero de paises
em uma situacdo intermedidria — paises pobres e paises pré-industriais. Todos lograram se
democratizar, mas em muitos deles a democracia estd sob constante ameaga — ameaca que
na maioria das vezes tem origem na inconformidade das oligarquias locais e dos paises
ricos com a eleicdo de lideres politicos populistas, nacionalistas, como aqueles que, nos
anos 2000, foram eleitos na Venezuela, Bolivia, Equador, Paraguai, Sao Salvador, e,

finalmente, em 2011, no Peru. *

Nesse conflito, as elites dependentes e conservadoras da América Latina associadas aos
interesses dos paises ricos usam a democracia como instrumento ideoldgico contra as novas
liderancas nascidas do fracasso do neoliberalismo. Acusam essas liderancas de populistas e
antidemocraticas. E, naturalmente, tém alguma razdo, porque as sociedades pouco
desenvolvidas que lhes dao origem ndo permitem o surgimento de partidos politicos
ideologicamente definidos nem uma politica democratica semelhante a existente nos paises

mais desenvolvidos. Esses lideres t€ém com frequéncia personalidade autoritaria, mas agem



de forma razoavelmente democratica. Sendo populistas e populares, e conhecendo a
pressdo dos paises mais desenvolvidos para que a democracia seja preservada, nio
promovem golpes de Estado. Na medida, porém, em que se dispdem a enfrentar privilégios
da elite conservadora local e dos interesses estrangeiros a ela associados, nem sempre
obedecem a letra da lei (lei que foi feita pelas elites). Deste fato se aproveitam as elites
conservadoras e dependentes para deslegitimar e derrubar o politico eleito

democraticamente.

Esses lideres sdo populistas, porque o populismo politico (que ndo deve ser confundido
com o econdmico) ¢ a primeira manifestacdo da vontade politica das massas em um pais
pobre, ou pré-industrial.’ O lider populista é aquele que logra comunicar-se diretamente
com o povo sem a intermediagdo de partidos. Em um pais pobre, ou temos lideres desse
tipo, ou temos governos conservadores e autoritarios. A alternativa de uma democracia
consolidada e de boa qualidade ndo existe, porque partidos politicos programaticos sao
inexistentes. Os partidos tradicionais existentes refletem meras divisdes internas das elites.
O povo, ao compreender e apoiar o discurso do lider, e ao leva-lo ou ao manté-lo no poder,
estd pela primeira vez se manifestando politicamente. Antes, o povo era mera massa de
manobra das elites; com o populismo, ocorre uma forma ainda muito primitiva de
participag@o politica popular. Mesmo nos Estados Unidos, que nunca foi um pais pobre
como sdo os da América Latina, no século XIX, Andrew Jackson foi o primeiro politico
que alcancou a presidéncia sem que fosse membro da aristocracia dominante. No governo,
revelou-se um classico lider populista, e, desta forma, fez seu pais, que era oligarquico,
caminhar na dire¢io da democracia.® Na América Latina, Getulio Vargas foi um lider
populista, e o grande estadista com que contou o Brasil no século XX. Comandou a
revolucdo industrial e capitalista do pais. Juan Domingo Perdn, na Argentina, foi também
populista, mas sua incapacidade de se impor ao ‘“campo”, aos exportadores de
commodities, foi uma das causas da decadéncia econdomica do seu pais na segunda metade

desse século.

O fato de o politico ser populista ndo significa que ele seja autoritario, nem que faga um
mau governo. Entretanto, a probabilidade de que faga um bom governo ¢ pequena. Quanato

mais pobre ¢ um pais, menos organizada politicamente serd sua sociedade, menos capaz



sera seu Estado, e mais dificil serd governa-lo. Governar um pais pobre, no qual uma
pequena elite oligarquica se opde a uma imensa massa de pobres e de baixo nivel de
educagdo ¢ muito mais dificil do que governar paises ricos, e principalmente ricos e
relativamente pequenos. Como, em um pais pobre, a populacdo apresenta baixo nivel de
educacdo, a sociedade € pouco coesa ou pouco organica. Seus cidaddos tém muitas vezes
uma opinido sobre se determinado dirigente politico lhes favorecem ou ndo, se os tratam
com respeito ou ndo, mas ndo dominam os conceitos politicos que possibilitem o
surgimento de partidos politicos ideologicos organizados em um leque da direita para
esquerda. Nao contam também com informacdo suficiente para avaliar os vagos programas

de governo dos candidatos.

Por outro lado, falta ao Estado desses paises, tanto os pobres quanto os pré-industriais,
capacidade. Enquanto o Estado ¢ o sistema constitucional-legal falta a ele legitimidade,
falta apoio real na sociedade civil, de forma que hé leis que “pegam” (como dizem os
brasileiros), que passam a valer como lei ou a serem enforced ou executadas, e leis que
ficam no papel. Enquanto o Estado ¢ aparelho ou administragdo publica, ¢ pouco
profissional e nada gerencial. Os cargos publicos sdo com freqiiéncia distribuidos de acordo
com critérios clientelistas. A seguranga publica ¢ precéria, e a prote¢do social mais precaria
ainda. E enfrenta normalmente fragilidade fiscal cronica. Ao mesmo tempo em que esta
submetido a pressdes populares por mais amplos e melhores servigos sociais, estd, muitas

vezes, altamente endividado, paga juros elevados, e tem dificuldade em cobrar impostos.

Sdo estas as dificuldades, ¢ a falta de organizacgdo politica da sociedade e de capacidade
politica a administrativa do Estado que os lideres populistas e nacionalistas enfrentam na
América Latina. Dificuldades proprias da democracia em paises pouco desenvolvidos.
Dificuldades que sdo ignoradas pelas elites conservadoras locais e dos paises ricos que
passam a avalid-los de acordo com critérios de pais desenvolvido. Dificuldades que, mal
entendidas, podem levar ao retrocesso politico. Foi o que vimos nos anos 1960, quando
Samuel P. Huntington (1968) desenvolveu a tese da “governabilidade” — o excesso de
demandas populares em relacdo a capacidade do pais de atendé-las — que permitiu ao
imperialismo associado ao liberalismo conservador local legitimar os regimes militares

modernizantes que foram implantados no Brasil, na Argentina, no Chile e no Uruguai em



conseqiiéncia da Guerra Fria. E a ameaga que volta a pairar sobre os paises pouco
desenvolvidos da regido quando vemos intelectuais, politicos, empresarios e a imprensa
conservadora fazerem a critica cerrada do populismo de seus lideres, e negarem o carater
democratico de sua administragdo, minando sua fragil e necessariamente imperfeita

democracia.

Durante os anos 1980, na medida em que a Guerra Fria perdia for¢a e a ameaga comunista
desapareceu, muitos paises transitaram para a democracia. A partir da década seguinte,
porém, quando o neoliberalismo se tornou dominante na regido, a antiga rejeicao liberal e
autoritaria a democracia existente e possivel em nome de uma democracia ideal voltou a
estar presente, em certos casos de forma agressiva. Isto ndo constituia novidade para o
liberalismo. A burguesia passou a adotar um discurso democratico, mas ndo perdeu seu
temor da democracia. Conforme Philippe Schmitter (2002: 1) observou, “liberalism,
whether as a conception of political liberty or a doctrine about economic policy, may have
coincided in some countries with the rise of democracy, but it has never been immutably or
unambiguously linked to the practice of democracy, least of all, once this type of regime
was transformed to include mass publics, popularly elected executives, specialized interest
associations and boisterous social movements”. Jacques Ranciére (2005) deu um passo
adiante e denominou essa rejeicao dos ricos as democracias reais € possiveis nos paises em
desenvolvimento de “o 6dio da democracia”. Retoricamente as elites conservadoras e
neoliberais fazem o elogio da democracia, e acabam por aceitar o sufrdgio universal, mas
buscam limitar sob todas as maneiras a manifestagdo da vontade popular. Seja tornando os
politicos dependentes devido a campanhas politicas muito caras sem financiamento
publico, seja desmoralizando sistematicamente os politicos. A retorica neoliberal ¢
democratica ao ponto de querer impor a democracia ao mundo todo. Mas a democracia que
o neoliberalismo defende ¢ uma democracia restringida, ¢ uma democracia de elites. Usa o
poder de sua hegemonia ideologica, desqualifica as democracias existentes nos paises
pobres da América Latina, acusando seus lideres de populistas e de nacionalistas (como se
populismo e nacionalismo fossem necessariamente maus), € de autoritarios. Ao fazer suas
criticas, tem sempre um pouco de razdo, dado a precariedade das sociedades e dos Estados
que sdo objeto de sua ira, e, portanto, dada a dificuldade de governa-los. Mas essas sdo

criticas equivocadas que servem apenas para deslegitimar e desestabilizar governos



razoavelmente democraticos — governos que seguem as regras da democracia possivel em

seus paises, ndo da democracia ideal que mesmo os paises ricos ndo tém.

Qualidade da democracia

E no quadro destas consideragdes que é preciso discutir o problema da “qualidade da
democracia” que vem sendo debatido na América Latina a partir do relatério do PNUD
(2004) sobre a democracia na regido. Nao héa davida que a qualidade das democracias varia
muito, como variam também o grau de desenvolvimento econdmico e social de cada pais e
a capacidade de seus Estados. Se os cinco objetivos politicos fundamentais das democracias
sdo seguranga, liberdade, bem-estar, justica social e protecdo do ambiente, um pais sera tao
mais desenvolvido e tdo mais democratico quanto mais equilibradamente se aproximar
desses ideais. Uma democracia sera tdo mais desenvolvida quanto mais representativa e
participativa sendo deliberativa for ela. Nao ¢ trivial, porém, medir a qualidade das
democracias. Nas sociedades modernas o desenvolvimento econémico pode ser medido
pela renda por habitante ou, melhor, pelo indice de desenvolvimento humano das Nagdes
Unidas, e ndo existe a preocupagdo de se saber se o pais ¢ ou ndo ¢ desenvolvido. No caso
da qualidade da democracia o quadro ¢ diferente, porque hd uma questdo preliminar: saber
se o pais ¢ uma democracia ou ndo — se esse pais “se qualifica” ou ndo como uma
democracia — porque essa qualificacdo tem conseqiiéncias importantes no plano das
relagdes internacionais. Quando, nos anos 1970 e 1980, os cientistas politicos discutiam as
transicdes democraticas, faziam questdo de adotar uma defini¢do objetiva e minima ou
formal de democracia. Queriam ter um critério simples para saber se o pais completara ou
ndo a transicdo democratica, e rejeitavam a tese marxista que as democracias capitalistas
eram apenas democracias “formais” porque nao incluiam uma igualdade substantiva entre
os cidaddos além da igualdade perante a lei. Ainda que ndo ignorassem que quanto mais
substantiva fosse a igualdade entre os cidaddos melhor seria a qualidade da democracia,
consideravam essencial contar com um conceito formal de democracia para que ndo se

pudesse justificar o autoritarismo em nome de uma maior justica social.

A partir dessas consideragdes, ndo tenho qualquer objecdo a que se busque avaliar a
qualidade das democracias nacionais, mas entendo que a inclusdo da qualidade no conceito

da democracia ¢ um equivoco. Afinal, ¢ uma pratica que incide em problema semelhante



aquele em que incidia a esquerda nos anos 1950 e 1960 quando criticava as democracias
entdo existentes por serem “formais” ou “burguesas”. Nao ¢ o mesmo problema, porque
ndo se busca hoje justificar regimes autoritarios, mas, com a inclusdo da qualidade no
conceito de democracia, pode-se legitimar a intervencdo externa em paises cujas
democracias ndo preencham todas as qualidades de uma “boa democracia”. Assim, a
conseqiiéncia ndo visada dessa inclusdo pode ser a desestabilizacdo de regimes que sdo

democraticos do ponto de vista do conceito minimo.

No momento, entretanto que se passa a exigir uma ampla afirmac¢do ndo mais dos direitos
sociais, como se fazia no passado, mas dos direitos civis, para o pais “se qualificar” como
democracia, passamos a enfrentar um problema grave. Paises como Equador, Guatemala,
México, Peru e Venezuela podem ser considerados ndo democraticos, ou ‘“democracias
politicas condicionais” (O’Donnell, 2004: 44). Nesse momento, os cientistas politicos estdo
facilitando ou dando argumentos para que paises mais poderosos pressionem senao
intervenham em paises cuja democracia ndo atende a seus interesses. O’Donnell certamente
ndo caminha nessa dire¢do, mas esta ldgica esta presente no comportamento dos paises
ricos, e também entre as elites dos paises latino-americanos que ndo se conformam com a
eleicdo de lideres politicos nacionalistas e de esquerda. O’Donnell salienta que uma
caracteristica essencial das democracias ¢ o fato de que podem ser eleitas as “pessoas
erradas” do ponto de vista deste ou daquele individuo ou grupo de individuos, mas estes
terdo que aceitar a decisdo dos eleitores. Nada mais correto. Mas colocar no conceito de
democracia sua qualidade e incluir nessa qualidade a maior ou menor probabilidade de que
nesses paises se escolham as pessoas erradas pode facilitar, como assinalou Gabriela
Ippolito (2004: 169), que “determinados académicos tenham decidido reclassificar alguns

regimes democraticos como regimes autoritarios”.’

Nessa linha de pensamento, Fred Zakaria (1997: 25, 40) prop6s o conceito de “democracia
iliberal” — uma forma de democracia que atenderia a definigdo minima de democracia
inclusive “liberdade de expressdo e de reunido”, mas ndo garantiria plenamente os direitos
civis e, portanto, ndo garantiria o “constitucionalismo liberal”. E conclui : “Uma avalia¢ao
adequada do constitucionalismo liberal tem uma série de implicacdes para a politica externa

dos Estados Unidos. Enquanto ¢ facil impor eleicdes a um pais, ¢ mais dificil pressionar



uma sociedade em favor do constitucionalismo liberal”. Dessa forma apenas se agrava o
problema da instabilidade que ¢ inerente a democracias ndo consolidadas como sdo muitas
democracias latino-americanas. Do conceito minimo de democracia fazem parte os direitos
civis basicos — a liberdade de pensamento e de reunido —, mas existem outros direitos civis,
como o direito ao respeito ou o direito a ndo ser torturado que, de fato, ndo sao plenamente
garantido nos paises que atendem ao conceito minimo de democracia —ndo sdo, na verdade,
plenamente atendidos mesmo nas democracias supostamente avancadas. Como os direitos
sociais eram o pretexto para socialistas radicais rejeitarem as “democracias burguesas”, a
falta de garantia “suficiente” dos direitos civis tornou-se pretexto para o neoliberalismo e o

imperialismo rejeitarem as “democracias populistas”.

Estado capaz

No processo historico de formagdo do Estado-nagdo, de transformacdo de uma sociedade
em uma nagdo dotada de um territério e um Estado, esse Estado se torna forte ou capaz
quando estende seu poder sobre toda a sociedade, na medida em que ocorre a “estatalidade”
— uma expressdo da lingua espanhola inexistente ainda em portugués que Oscar Oszlak
usou com maestria em La Formacion del Estado Argentino (1997). Nos paises hoje ricos,
que realizaram sua revolucdo capitalista no século XIX, o Estado tornou-se gradualmente
forte ou capaz na medida em que, no plano politico, tornou-se sucessivamente liberal,
liberal-democratico, e democratico-social, e, no plano administrativo, realizou a reforma
burocratica para viabilizar o Estado liberal, e a reforma gerencial para legitimar o Estado
social. Nos paises de renda média da América Latina, o Estado ndo pode ser considerado
um Estado capaz como ¢ nos paises ricos. Nao obstante, foi um instrumento do
desenvolvimento do respectivo pais na medida em que ao invés de liberal logrou ser um
Estado desenvolvimentista — um Estado que, através da promocao de poupanga forcada e de
investimento na infraestrutura e na induastria de base, contribuiu para a efetivagdo da

revolugao industrial.

Na medida, porém, que o Estado desenvolvimentista ¢ bem sucedido e a industrializacio se
torna realidade, o modelo de desenvolvimento baseado no Estado produtor tende a se
esgotar. O primeiro caso de Estado desenvolvimentista puro — o do Japdo apds a

restauracdo Meiji de 1876 — ¢ paradigmatico a respeito. Entre 1880 e 1908, a revolucdo



industrial foi comandada inteiramente pelo Estado, depois, entre este tltimo ano e 1910,
procedeu-se ampla privatizagdo. O Estado, porém, conservou firmemente seu poder, e o
mercado continuou seguramente regulado. E o desenvolvimento econémico do Japdo a

partir de entdo foi extraordinario.

Diverso foi o caminho seguido pelos paises latino-americanos. Seria natural que os mais
desenvolvidos, depois de haverem completado sua revolugdo industrial nos anos 1970,
passassem por um processo de privatizagdo rapida e de liberalizacdo gradual. Quanto aos
pobres e os pré-industriais, deveriam ter continuado contando com a iniciativa do Estado na
area da producdo. Nao foi isso, porém, o que ocorreu. Nos anos 1980 praticamente todos os
paises latino-americanos foram vitimas da grande crise da divida externa. Repetiu-se,
assim, o classico processo de submissdo de paises independentes as poténcias imperiais
através do endividamento externo ou da politica de crescimento com “poupanca externa”
(na verdade, déficit em conta corrente financiado em divisas fortes). Ao mesmo tempo que,
dessa forma, os paises latino-americanos se fragilizavam, o Estado desenvolvimentista
entrava em crise, porque estava chegando o momento de uma maior abertura para o
mercado. Entretanto, nos paises ricos o neoliberalismo tornara-se hegemodnico desde o
inicio da década. No inicio dos anos 1990, com o colapso da Unido Soviética e o fim da
Guerra Fria, essa hegemonia neoliberal torna-se total em quase todo o mundo. Apenas os
paises asiaticos dindmicos escapam desse destino.® Em consequéncia, os paises latino-
americanos se tornaram o campo de provas das reformas neoliberais. A Argentina de Carlos
Menem e do Plan de Convertibilidad (1989-1999) foi paradigmatica nesse sentido. E o
Meéxico de Salinas de Gotari (1998-1994) perdeu parte de sua autonomia nacional ao

aceitar sua inclusdo na NAFTA (North American Free Trade Association).

A ofensiva neoliberal que opds equivocadamente o Estado ao mercado, afirmando o carater
autorregulado dos mercados, ndo compreendeu que os mercados sdo sempre regulados pelo
Estado, que ndo ha mercado livre e capaz de realizar seu papel de definir pregos e alocar
recursos que nao seja devidamente regulado e defendido pelo Estado. Ao invés sup0s, na
linha da escolha racional e principalmente da escolha publica, que todos os oficiais ptblicos
(eleitos ou ndo-eleitos) fazem apenas compensacdes (trade-offs) entre a vontade de ser

reeleito (ou de ser promovido) e o rent-seeking ou a corrupg¢do. Transformou, assim, todos



os oficiais publicos em bandidos, para assim, através desse processo de deslegitimacgdo dos
governos e dos respectivos Estados, reduzir seu tamanho do Estado e reduzir o pagamento

de impostos.

Além de uma ideologia reaciondria, o neoliberalismo foi uma coalizdo politica que, nos
paises ricos, substituiu o fordismo e o Estado social, enquanto que nos paises latino-
americanos substituiu a coalizdo politica desenvolvimentista. Teve como palavra de ordem,
estabelecer em todos os paises um mitico sistema econdmico coordenado por mercados
autorregulados. E como consequéncias reduzir a capacidade do Estado, aumentar
radicalmente a instabilidade financeira, reduzir as taxas de crescimento econdmico em
praticamente todos os paises, e, principalmente no caso dos paises ricos, concentrar a renda
nos 2% mais ricos da populacdo. Nestes paises, enquanto os 30 Anos Dourados do
Capitalismo (1949-1978) haviam demonstrado que o capitalismo podia ser controlado e
tornado humano por um Estado democratico, os subsequentes 30 Anos Neoliberais do

Capitalismo serdo um momento de enfraquecimento do Estado e de retrocesso politico.

A critica ao neoliberalismo e ao enfraquecimento do Estado que provocou foi feita por
muitos. Peter Evans (1992) fez uma critica pioneira do neoliberalismo e do desvio por que
passou a ciéncia politica em decorréncia dessa ideologia, defendeu a burocracia, e
argumentou que um Estado capaz ¢ um Estado no qual sua burocracia esta “inserida” ou
“embebida” na sociedade. Em uma linha diferente, Joel S. Migdal (1988) percebeu a
importancia de Estados capazes, mas entendeu que nos paises em desenvolvimento sdo
principalmente sociedades “fortes” que impedem o desenvolvimento. Esta visdo decorreu
de um conceito de sociedade forte como uma sociedade fragmentada constituida de
organizagdes sociais fortes que concorrem com o Estado ao invés de dele fazerem seu
instrumento de acdo coletiva. Uma sociedade desse tipo ndo ¢ uma sociedade forte, mas
uma sociedade na qual falta coesdo; ¢ uma sociedade que ndo logrou se transformar em
uma nag¢do e em uma sociedade civil; ¢ uma sociedade na qual seus membros ndo respeitam
as leis, as quais sio mal definidas e pior aplicadas. E uma sociedade que nio tem um
Estado capaz, nem estd preparada para a democracia. Charles Tilly (2007: 15), por sua vez,

compreendeu com clareza a relagdo entre um Estado capaz e a democracia ao afirmar que



“no democracy can work if the state lacks the capacity to supervise democratic decision

making and put its results into practice”.

Transicdo democratica nos anos neoliberais

As consequéncias do fim da Guerra Fria e da hegemonia neoliberal foram particulares na
América Latina. Nos anos 1970 a maioria era formada por regimes autoritarios. Um
autoritarismo que refletia, no caso dos paises mais pobres, seu baixo desenvolvimento
econdmico, enquanto que em outros, no paises de renda média que estavam entdo
completando sua revolugdo capitalista, em especial nos paises do Cone Sul (Brasil,
Argentina, Chile e Uruguai), refletia a ameaca comunista sentida por suas elites e pelos
Estados Unidos nos anos 1960. Nos anos 1980, porém, a democracia se tornou o regime
politico dominante nestes paises e no México, porque ja estavam maduros para a transi¢cao
democrética, e nos demais, por pressdo externa ou por legitima imitagdo. Em praticamente
todos os paises a transi¢do democratica ndo fugiu a regra: foi uma conquista dos pobres e
de setores progressistas das classes médias sem que houvesse o veto dos ricos. Mas
mudanga de posi¢ao dos Estados Unidos, que nas duas décadas anteriores havia apoiado os
regimes autoritarios, também contribuiu para a transicdo democratica principalmente nos

paises mais pobres.

Entretanto, nos anos 1990, apos o colapso da Unido Soviética, a ideologia neoliberal se
torna hegemonica, e passou a impor aos paises em desenvolvimento reformas orientadas
para o mercado. Tinhamos, assim, uma contradi¢do. Enquanto o Estado era enfraquecido
por reformas neoliberais, particularmente pela liberalizacdo e desregulagdo financeira, a
democracia avangava e dava mais poder ao povo, aos pobres. E verdade que algumas
reformas, principalmente a privatizagdo de empresas competitivas (que podiam ser melhor
coordenadas pelo mercado) e a politica fiscal austera fortaleciam o Estado. Mas outras
reduziam substancialmente a capacidade do Estado. Esse foi o caso das politicas de
abertura comercial radical e, principalmente, a abertura da conta de capitais — uma reforma
financeira que levou os governos a perderem o controle sobre sua taxa de cambio, a se
desindustrializarem, e a se tornarem novamente sujeitos a crises de balango de pagamentos.
Por outro lado, a transi¢do democratica dava um poder maior as classes populares, e, em

consequéncia de suas demandas, as despesas sociais do Estado em relacdo ao PIB



aumentaram e a desigualdade econdmica diminuiu. Este foi o caso principalmente do Brasil
onde fez parte do pacto politico popular-democratico que antecedeu a transicdo o
compromisso das elites de promoverem a diminui¢do dos altos indices de desigualdade
existentes no pais através ndo de impostos progressivos, mas do aumento da despesa
publica em educagdo, saude, previdéncia, e assisténcia social. Em seguida, a Constitui¢cdo
de 1988 e todos os governos que se seguiram a transicdo democratica, exceto o governo

Collor, cumpriram o compromisso politico.

J& nos paises pobres e nos paises pré-industriais as reformas neoliberais foram
decididamente improprias. Quanto mais pobre ¢ o pais e mais fraco seu Estado, mais
inadequadas s3o essas reformas. Os paises menos desenvolvidos da regido ndo haviam
ainda realizado sua revolucdo industrial, e, portanto, precisavam contar com um Estado
ativo na darea econdmica — um Estado desenvolvimentista — para promové-la. A classica e
dificil coalizdo entre empresarios industriais (uma classe que nos paises mais pobres ¢
preciso “criar”), trabalhadores e profissionais publicos e a defini¢do informal de uma
estratégia nacional de desenvolvimento era ainda mais necessaria do que nos paises de
renda média. Uma estratégia nacional de desenvolvimento ou de competi¢do internacional &
a instituicdo fundamental para o desenvolvimento econdémico, ¢ um conjunto de leis e
politicas, entendimentos informais, concessdes mutuas e objetivos comuns que criam
oportunidades de investimento lucrativo para os empresarios. Na medida em que, nos
paises mais pobres, esse tipo de coalizdo politica e de estratégia nacional, ja tdo dificeis de
serem montados, foram deslegitimados pelo neoliberalismo dominante, ndo ¢ surpreendente
que o consenso de Washington tenha sido ainda mais mal sucedido do que nos paises de
renda média. E ndo ¢ surpreendente também que nos anos 2000 se sucedessem elei¢cdes de

lideres nacionalistas e de esquerda. Tornou-se, assim, patente o fracasso do neoliberalismo.

Entretanto, o éxito desses lideres politicos em promover o desenvolvimento de seus paises
estd longe de ser assegurado, dadas as imensas dificuldades de governar paises mal
estruturados socialmente e sem Estados capazes, e dada a oposi¢do cerrada das elites
conservadoras locais e os interesses estrangeiros. O desafio desses lideres ¢ o de fortalecer
sua nacao e definir uma estratégia nacional de desenvolvimento que crie oportunidades de

investimentos lucrativos para os empresarios € os leve, em conjunto com o Estado, a



realizar sua revolucgdo industrial, mas, ao mesmo tempo, precisam tomar medidas visando
diminuir a desigualdade social através do aumento da despesa social do Estado. Nao ¢

dificil avaliar quao dificil ¢ sua tarefa.

Reforma gerencial

Para que um pais conte com um Estado social — que ¢ provavelmente a forma mais
econdmica para se alcancar alguma harmonia social’ — é preciso que tenha uma
administracdo publica eficiente. Nao basta a efetividade, a garantia da lei, que a reforma
burocratica assegurou a administragdo publica do Estado liberal, sdo necessarias
adicionalmente a autonomia dos gestores e sua responsabilizacdo perante seus superiores
a sociedade — ¢ necessaria a reforma gerencial. Na Europa, enquanto do ponto de vista
politico o Estado era absoluto, a administracdo era patrimonial. No século XIX, ja no
quadro do Estado liberal, ocorreu a reforma burocratica, porque o patrimonialismo era
incompativel com a separagdo entre o publico e o privado, o que caracteriza o liberalismo.
O Estado liberal, entretanto, era um Estado pequeno — representava menos do que 10% do

PIB — de forma que ndo era necessario que a administragao publica fosse eficiente.

Na segunda metade do século XX, o tamanho do Estado aumentou enormemente para se
tonar, na Europa, o Estado social — um Estado representando cerca de 45% do PIB.
Tornava-se, entdo, necessario torna-lo eficiente, e a resposta serd a reforma gerencial — que
considero a segunda reforma administrativa do Estado moderno. Essa reforma tem inicio na
Gra-Bretanha, na Australia e na Nova Zelandia no final dos anos 1980, e, em seguida, se
tornara dominante em todo o Norte da Europa, ao mesmo tempo em que avanga nos
Estados Unidos principalmente no nivel dos governos locais onde os servigos sociais sao
administrados. Ja ndo bastava a efetividade, era necessaria, adicionalmente, a eficiéncia da
acdo do Estado. A administragdo publica burocratica, caracterizada por regulamentos
rigidos, supervisdo direta e auditoria, ndo atendia, por definicdo, essa demanda. Ja a
reforma gerencial ¢ baseada, no plano da gestdo, na administragdo por resultados, na
competicdo administrada por exceléncia, e na responsabiliza¢do social, ¢ no plano da
estrutura do Estado, na descentraliza¢do dos servigos para agéncias executivas autonomas,
ou, preferivelmente, para organizagdes de servico sem fins lucrativos contratadas pelo

Estado para realizar os servigos sociais e cientificos (as “organizagdes sociais”).



Na América Latina, para que o Estado se tornasse desenvolvimentista, ndo foi necessario
aumentar muito o tamanho da administragdo publica, porque os trabalhos de planejamento
ou de politica industrial podiam ser realizados por um niimero relativamente reduzido de
servidores e de recursos. Quando, porém, nos anos 1980, juntamente com a transi¢ao
democratica, se colocou o problema de formar um Estado social, quando se tornou
necessaria uma carga tributaria muito maior para financiar a provisdo de grandes servigos
sociais, foi também necessario que o Estado se tornasse claramente mais eficiente do que

vinha sendo. Tornou-se, portanto, também necessaria a reforma gerencial.

Ao contrario da Asia onde existe uma tradi¢io de poupanga familiar e de auto-seguridade
através da qual os filhos garantem a velhice de seus pais, na América Latina, quando o
Estado se torna democratico, ele deve assumir o carater de um Estado social, dotado de
amplos servigos de educacdo, saude, assisténcia e seguridade. Esse ndo ¢ apenas um dever
moral. E também uma condigdo de legitimidade para a democracia. Para financiar essas
atividades que pressupdem consumo coletivo ampliado, a carga tributdria e, portanto, o
aparelho de Estado deverdo ser grandes. A proposta neoliberal do Estado minimo — de que
cada familia cuide de seus proprios interesses e se reduza o tamanho do Estado — jamais foi
aceita na América Latina, como, alids, também n3o o foi na Europa. Aceitou-se a
privatizacdo de empresas estatais, ndo a diminuicdo da carga tributdria que financia os
servigos sociais. A outra proposta neoliberal em relagdo aos trabalhadores — a flexibilizacao
dos contratos de trabalho para facilitar demissGes em momentos recessivos — foi
parcialmente aceita na Europa, mas, em compensagdo, ao invés de diminuir, aumentou-se a
carga tributiria ou o tamanho do Estado,'’ para financiar seguro desemprego e
retreinamento de pessoal. Essa ¢ a logica da “flexiseguridade” desenvolvida pelos paises
escandinavos que, de alguma forma, vem sendo aceita pelos demais paises europeus. Na
América Latina, ainda que o nivel de desenvolvimento econdmico seja muito menor, ¢

também nessa diregdo que os paises estdo gradualmente caminhando.

A necessidade de legitimar a transformacdo do Estado em um Estado social é razdo
fundamental pela qual nos anos 1990, no Chile e no Brasil, tem inicio a reforma gerencial.
Em seguida, as ideias da reforma brasileira e de seu Plano Diretor da Reforma do Aparelho

do Estado (1995) ganham ent3o o coracdao e as mentes dos altos administradores publicos



dos paises latino-americanos e, através dos congressos do CLAD (Centro Latinoamericano
de Administracion para el Desarrollo), se tornam uma espécie de parametro para as
reformas nacionais. Embora em um primeiro momento, ainda nos anos 1990, tenham
existido analistas que procuraram identificar a administracdo publica gerencial com o
consenso de Washington, esta posi¢do hoje ndo se sustenta mais. E ndo apenas porque
governos de esquerda e a alta administragdo publica a adotaram. Também porque a
organiza¢do mais identificada com a defini¢do das reformas previstas nesse consenso — o
Banco Mundial —, se op0s a reforma. Opds-se, principalmente a tese das organizacdes
sociais, com o argumento de que seria necessario obedecer ao principio do “sequencing” —
seria preciso primeiro completar ou pelo menos avancar muito mais a reforma

o 11
burocratica.

A reforma gerencial, portanto, tornou-se necessaria na medida em que legitimava a
transformac¢do do Estado liberal em um Estado social. Ninguém admite “colocar dinheiro
bom em cima de dinheiro ruim”, e a ideologia neoliberal pressupde o mau uso dos recursos
fiscais, a necessaria ineficiéncia de um Estado dominando pelo rent-seeking, mas a reforma
gerencial veio para demonstrar que essa afirmag¢ao ¢ falsa — que o Estado também pode usar
com eficiéncia seus recursos quando adota uma estratégia gerencial. Mesmo nos paises
mais pobres, o argumento do sequenciamento vem sendo rejeitado, e a capacidade do
Estado vem aumentando gragas a iniciativas inovadoras de sua administragdo publica

relacionadas com a reforma gerencial.

Conclusao

Termino este ensaio com algumas observagdes programaticas. Primeiro, para que a
democracia se consolide e melhore de qualidade na América Latina nao basta que as classes
populares lutem pela democracia, se organizem como nagdo e como sociedade civil,
fortalecam seu Estado, o tornem desenvolvimentista, gerencial, e social, e logrem o
alcangamento. E preciso, ainda, que o Estado seja republicano. Os direitos republicanos sdo
uma quarta geracdo de direitos. Depois de buscar definir e garantir, historicamente, os
direitos civis, os direitos politicos, e os direitos sociais, as sociedades modernas, desde o
ultimo quartel do século XX, buscam afirmar seus direitos republicanos — o direito que

cada cidaddo tem que a coisa publica seja utilizada de maneira publica. Dada essa



definicdo, um Estado sera republicano se contar com instrumentos internos € apoio na
sociedade para se defender das tentativas de captura de individuos e organizagdes
poderosas. Precisa, portanto, da participagdo de cidaddos também republicanos, ou seja,
dotados de virtudes civicas. A preocupacdo dos cidaddos no Estado liberal era defender-se
contra a violéncia de um Estado que até ha pouco fora absoluto ou autoritdrio; naquele
momento ser republicano era também ser liberal. Hoje, no quadro do Estado democrético, o
problema se inverteu. O republicanismo supde a existéncia de organizagdes privadas e
individuos poderosos que buscam capturar um Estado relativamente fraco. O Estado
sempre teve que se defender contra a corrup¢do — a forma mais antiga de violéncia contra
os direitos republicanos — mas nos tempos modernos ha outras e mais sofisticadas formas
de captura da coisa publica, muitas delas legais: subsidios abusivos, remuneragdes
desproporcionais aos servigos prestados ao Estado, socorros a bancos e outras empresas
para evitar que entrem em faléncia sem que seus acionistas percam concomitantemente sua
propriedade, etc. Teoricamente, podemos calcular em termos percentuais quanto ¢
capturado anualmente do PIB ou, mais amplamente, da riqueza nacional. O Estado sera

tanto mais capaz e republicano, quanto menor for essa porcentagem de captura.

Segundo, os paises latino-americanos precisam de uma sociedade civil viva e atuante para
poder avancar na direcdo da liberdade, da justica e da prote¢do da natureza, como também
precisam de uma nagdo coesa para competir internacionalmente e lograr o desenvolvimento
econdmico. Em relagdo a sociedade civil, ¢ preciso que ela seja democratica — ou seja, que
as diferencas de poder entre seus membros ndo sejam muito grandes. Ficamos aqui com o
problema dialético do ovo e da galinha, mas esse tipo de contradi¢do ¢ proprio de
praticamente todas as relacdes sociais e politicas: ¢ a sociedade civil que logra a
democracia, mas essa sociedade civil precisa estar se democratizando para lograr também a
democratizagdo politica do Estado; ¢ a nacao que logra o desenvolvimento econdmico, mas

¢ este que permite que a nagdo se consolide.

Terceiro, na luta pela democracia, a igualdade formal de direitos ¢ ndo apenas possivel, mas
essencial para a democracia. Ja a igualdade substantiva de poderes ndo ¢ viavel, ndo apenas
porque ha privilégios entranhados em toda a sociedade, mas também porque as pessoas tém

capacidades e interesses diferentes. Mas para isso ¢ preciso caminhar na direcdo da



igualdade, que ndo pode ser apenas de direitos; ¢ preciso também caminhar na dire¢do de
uma razoavel igualdade econdmica. Como ensinou Michael Walzer (1983), ndo ¢ razoavel
querer que um intelectual que busca a sabedoria seja tdo rico quanto um empresario que
busca a riqueza. Mas ndo € aceitavel que o mais rico, ou 0 mais poderoso, ou o mais dotado
de mais conhecimentos se valha desse ativo pessoal para, na terminologia de Walzer,
“cruzar fronteiras” e obter vantagens que ndo proprias da respectiva esfera de justi¢a. Todos
devem ter, pelo menos, a igualdade de oportunidades, e nada ¢ mais importante para isso do
que a garantia universal do direito a educagdo e aos cuidados de saude, mas a simples

igualdade de oportunidades est4 longe de ser a realizagao da justica.

Quarto, ndo existem formulas prontas para que ocorra a democratizagdo da sociedade civil,
nem o fortalecimento da nagdo, como ndo existem receitas simples para garantir o
desenvolvimento econdmico e social, e para transformar os Estados latino-americanos em
Estados democraticos, desenvolvimentistas e sociais. A cada momento a sociedade civil de
cada pais estara enfrentando suas elites e, dialeticamente, com elas fazendo compromissos,
concessdes mutuas. A cada momento, cada nacdo latino-americana estard enfrentando as
elites internacionais com as quais também terd que fazer compromissos. Nesse processo, a
democratizacdo das sociedades civis ¢ fundamental ndo apenas porque isto as fortalece,
mas também porque as diferencgas em relagdo as elites diminuem. J4 no caso das nagdes, o
mais importante ¢ a coesdo interna, porque no quadro do capitalismo global a competi¢ao
econdmica entre os estados-nacdo nunca foi tdo dura. Nesse plano, porém, também a
cooperagdo ¢ fundamental — ndo apenas para definir as regras da competi¢do, mas também
porque existem muitos jogos entre as nagdes em que a soma € maior que zero, em que a

cooperagdo trds mais beneficios que a competicao.

Em sintese, ¢ necessario fortalecer o Estado e torna-lo republicano; ¢ necessario promover
o desenvolvimento econdmico do pais; ¢ necessario organizar essa sociedade politicamente
como nag¢do e como sociedade civil; e € necessario lutar pela democracia e pela melhoria de
sua qualidade. Mas ndo devemos idealizar um Estado republicano maravilhoso, nem
podemos exigir dos paises latino-americanos que suas democracias sejam melhores do que
elas podem ser. Existe para cada pais latino-americano, dependendo do seu grau de

desenvolvimento, uma democracia possivel. Para consolida-la e melhoré-la ¢ preciso agir



estrategicamente ora na instdncia econdmica, ora na politica, ora na dos valores. E ndo ha
nenhuma regra para isso a ndo ser a de que essa agdo estratégica deve ser uma acdo

nacional.
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" A literatura politica usualmente identifica todas as democracias dos paises ricos como
“democracias liberais”, mas meu entendimento é que essa ¢ uma denominagdo mais adequada para
uma democracia de elites; quando ela avanga e passa a considerar os eleitores mais seriamente,
principalmente na medida em que eles se manifestam em termos de opinido publica, o Estado é
obrigado a ampliar seus servicos na area social, e a democracia se torna mais do que liberal, torna-
se social.

? Discuto essa questdo em Bresser-Pereira (2011), “Democracy and capitalist revolution”.

* A lista original de paises fracassados (failed states) ¢ a de The Fund for Peace (Failed States Index
Score). Susan E. Rice e Stewart Patrick (2008: 3) elaboraram um indice alternativo (Index of State
Weakness in the Developing World) para a Brookings Institution, e adotaram a expressao “paises
fracos” (weak states) ao invés de fracassados.

* No Brasil e na Argentina também foram eleitos politicos nacionalistas e de esquerdas, mas esses
sdo paises de renda media.

> O populismo econdmico é sempre negativo. E um conceito que surge na regido no final dos anos
1980 para definir politicos que gastam irresponsavelmente, gastam mais do que arrecadam. Ele
pode ser tanto fiscal, quando o Estado gasta mais do que arrecada e incorre em déficit publico
cronico, cambial, quando o Estado-na¢do gasta mais do que pode e incorre em déficit em conta-
corrente cronico.

S Ver Benson (1969), Schlesinger Jr. (1946).

70 académico referido por Ippolito ¢ Larry Diamond (2002), pesquisador do National Endowment
for Democracy e ex-editor da revista Democracy.

¥ Refiro-me aos seguintes paises que, em trés ondas sucessivas, se desenvolveram: primeiro, Coreia
do Sul, Singapura, Taiwan e Hong Kong; depois, Tailandia, Malasia, Indonésia; e, finalmente,
China, India e Vietnam.

’ Nio cabe aqui discutir esse tema, mas observe que enquanto os servigos principalmente privados
de satide custam 16% do PIB nos Estados Unidos, nos paises desenvolvidos do Oeste e do Norte da
Europa eles custam cerca de 10% e sdo mais abrangentes.

' A melhor e mais simples forma de medir o tamanho do Estado é pela carga tributaria — pelo total
de impostos e outras receitas do Estado (inclusive os dividendos de suas empresas) em relacdo ao
PIB.



"' Além de nio ter contado com o apoio do Banco Mundial para a reforma que liderava no Brasil,
em 1998 fui convidado para participar, em New Jersey, da reunido anual interna do banco, onde
encontrei uma firme oposi¢do a reforma em nome do argumento do sequenciamento.



