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Se compararmos as taxas de crescimento da renda por habitante dos paises em
desenvolvimento nos altimos cinglienta anos verificaremos disparidades enormes. Se,
em seguida, perguntarmos qual a principal razéo para isto, por que alguns paises
desenvolveram-se muito mais do que outros, ficando claro que sera preciso escolher
uma Unica causa, a resposta que eu daria seria: a qualidade do governo. Aqueles paises
que tiveram bons governos desenvolveram-se mais. Outras razdes poderiam
certamente ser apresentadas, e 0 bom governo poderia ser transformado em variavel
enddgena, mas se quisermos mesmo escolher uma explicacdo geral para 0 maior ou
menor desenvolvimento dos povos, a capacidade para governar serd a variavel crucial.
Na&o fiz essa pergunta a Yehezkel Dror, mas seja porgque o conheco, seja porque li seu
livro A Capacidade para Governar, ndo tenho duvida que sua resposta seria a mesma
gue a minha.

Seu livro, que é também um relatério do Clube de Roma, é um grande apelo ao
bom governo. Ou ao que ele chama de governance, seguindo uma tradi¢do anglo-saxa
que, ressentindo a falta de uma distincao clara entre Estado e governo na lingua
inglesa, comecou a utilizar essa expressao para significar governo ou bom governo. Eu
tenho utilizado também a palavra “governanga”, mas em um sentido mais restrito, para
significar a capacidade administrativa e financeira para governar existente em um
Estado, distinguindo-a de “governabilidade”, que indicaria a qualidade das instituicdes
gue asseguram a representacao e a intermediacao de interesses em um Estado, bem
como o grau de legitimidade - e, portanto, de poder - de cada governo. Um bom
governo, nestes termos, seria aquele que, operando em um Estado dotado de
governanca e governabilidade em um grau razoavel, tomasse as decises no interesse
de seu povo. Para Dror, a governance € a capacidade geral para governar, é o proprio
governo em acdo, tomando decisGes cruciais. Para ele, é errado falar em “falta de
governabilidade”; os problemas enfrentados pelas nagdes decorrem do fracasso de seus
governos, incapazes de se adaptar a situacdes mutaveis, residem na baixa qualidade da
governance nelas existente. Nao h4, portanto, distin¢do entre governo e governance.



Mas o que serd, entdo, um bom governo, e como sera possivel consegui-10?
Dror procura dar sua resposta a estas duas perguntas em todo o seu livro. S&o as
perguntas que tém concentrado a atengdo de filosofos politicos, economistas,
sociblogos e cientistas politicos ha muito tempo. Bom governo € aquele que é capaz de
proporcionar uma “vida boa” a sociedade por ele governada. Eu acrescentaria que o
bom governo é o governo ético, democratico e competente, que através da sua acao
contribui para que a sociedade alcance os quatro objetivos politicos gerais hoje
partilhados pelos paises democréaticos: ordem, liberdade, justica social, e bem-estar
econdmico.

O bom governo é aquele que, nos quadros de um regime democrético, faz as
aliancas necessarias para ter poder, manter e aumentar a governabilidade. E o governo
que, por ser ético e democratico, age de forma transparente, respeita a 0posicao e as
minorias, fortalece os quatro direitos basicos de cidadania (civis, politicos, sociais e
republicanos), e presta permanentemente contas de seus atos. E 0 governo que, por ser
competente, toma as decisdes estratégicas corretas, define as politicas publicas mais
adequadas, e, ao realizar servicos, logra melhorar sua eficiéncia - aproveitando os
recursos humanos e financeiros escassos de que dispde - e sua qualidade, atendendo
melhor o cidad&@o. Naturalmente as decisdes “corretas” e as politicas “adequadas”
dependerdo de cada momento historico, de cada situacdo dada. Mas serdo sempre
decisOes e escolhas em situacdo de incerteza, que podem ser cruciais.

Em seu livro, Dror insiste muito sobre a importancia das decisdes cruciais. Na
segunda parte, ele cita a parabola confucionista (“Como Yang Zhu lamentava, certa
vez, em uma encruzilhada: o homem que d& o meio passo na direcdo errado se
apercebe do erro depois de ter andado milhares de léguas”), para enfatizar seu ponto
de vista. E observa que o bom governo &, em primeiro lugar, aquele que é capaz de
identificar que esta em uma encruzilhada — o que é muito dificil fazer — e, em segundo,
0 que € capaz de identificar os caminhos alternativos abertos, e escolher o melhor.

Mas o0 bom governo é também aquele que ajuda a construir o “bom Estado”.
Aqui é preciso ter clara a distin¢do entre o Estado e sua direcdo, o governo. A este,
apoiado na sociedade, cumpre ndo apenas tomar as decisdes sobre as politicas publicas
a serem seguidas em cada momento, mas também as decisdes institucionais sobre a
ordem a ser estabelecida, sobre o bom Estado a ser construido, que por sua vez
facilitara o trabalho dos governos.

O bom Estado é o Estado que, no plano politico, dispde de um regime
democratico. Ou, mais precisamente, adota um regime politico misto, como lembra
Dror a partir de Aristdteles e Polibio, um regime no qual a democracia seja combinada
com elementos aristocraticos, ja que todo Estado conta necessariamente com uma elite
dirigente que néo se restringe a seguir as decisdes do povo, mas toma decisdes em
nome desse proprio povo. E o Estado que dispde de instituicdes legais e
organizacionais que proporcionem boa intermediacdo dos interesses, assegurando



legitimidade aos governos e, portanto, sua governabilidade. E o Estado que assegura
os direitos humanos a seus cidadaos. Que dispde de mecanismos que permitam e
obriguem 0s governos — e portanto os politicos e burocratas que 0s constituem — a
serem responsabilizados perante a sociedade (accountable). Que conta com
instituicBes que facilitam o controle interno (por outras organizacdes do préprio
Estado), e externo (pela sociedade) das acdes do governo, garantindo assim seu carater
ético e democratico.

No plano econdmico e administrativo, 0 bom Estado é aquele que conta com
instituicdes que proporcionem o controle das financas publicas, a protecdo do
patrimdnio pablico e a autonomia de gestéo para suas agéncias. Dessa forma se
assegura, respectivamente, o equilibrio fiscal, a garantia dos direitos republicanos de
que o patrimonio publico seja utilizado de forma publica, e a possibilidade de uma
administracdo publica gerencial. Ou, em outras palavras, se assegura ao Estado
governanca, no sentido mais restrito que uso para essa expressao.

E preciso, portanto, ter sempre clara a distin¢io entre governo e Estado.
Enquanto os governos séo formados por grupos de homens e mulheres organizados em
partidos politicos, formando geralmente coalizes politicas, e sdo de alguma forma a
expressao da elite politica e burocratica; os Estados séo constituidos principalmente
por instituicdes. Logo, o bom governo depende da qualidade das pessoas, enquanto o
bom Estado, da qualidade das institui¢bes. Por isso Dror insiste tanto em seu livro na
qualidade ética dos governantes, e na substituicdo da raison d’Etat pela raison
d’humanité como o critério de sua acdo. Além disso, o Estado € mais permanente do
que os respectivos governos: o Estado é formado por instituicbes que exprimem os
valores basicos da sociedade, enquanto 0s governos traduzem, em suas decises e em
suas politicas, as op¢bes de um determinado partido ou coalizdo de partidos no poder.

Estas idéias, que estou apresentando da forma mais simples possivel, a partir da
distin¢do essencial entre Estado e governo, estdo, entretanto, longe de serem
consensuais. Na verdade, elas se encontram em uma posicao alternativa a duas visoes
opostas acerca do Estado e do governo, que tém em comum acabarem por identificar
os dois conceitos: a visao liberal e a visdo social ou ética.

A visdo liberal parte de uma desconfianca fundamental das pessoas, reduzindo,
desta forma, o bom governo ao bom Estado, ao propor gque as instituicdes sejam de tal
forma seguras que o bom governo nao dependa da qualidade das pessoas. O resultado,
no plano mais geral, é a opcdo pelo Estado minimo, que teria como papel apenas
garantir a propriedade e os contratos, ficando todos os demais controles para o
mercado, ou seja, para um tipo de controle automatico, que nao dependa da
competéncia ou da moral dos governantes. No plano administrativo, implica a defesa
da administracdo publica burocrética, baseada no controle legal estrito de
procedimentos, em lugar da administracdo publica gerencial, baseada no controle de
resultados. A contradicdo inerente a essa visao esta no fato de que, para ndo depender



do governo, pretende ter também o minimo de Estado, embora espere que as
instituicOes desse Estado sejam tdo poderosas que quase dispensem 0s governos.

A viséo social ou ética, por sua vez, parte da confianga na capacidade de
cooperacdo e de observancia de principios éticos por parte dos politicos e burocratas, e
termina por reduzir o bom Estado ao bom governo, fazendo que este dependa
essencialmente da boa qualidade das pessoas: da sua boa qualidade ética, técnica e
administrativa.

As duas visOes estdo baseadas, respectivamente, em duas ideias-chave: a visao
liberal, na idéia de controle institucional automatico; a visao social, na idéia da
confiancga pessoal.

Colocado o problema nestes termos, é claro que a solucéo ideal é mista.
Deixado de lado o problema de qual o papel do Estado, ou qual seu tamanho ideal, e
adotando-se, apenas, como pressuposto, de um lado, que o Estado necessario é maior
do que o Estado minimo, e de outro, que 0s bons governos fazem uma imensa
diferenca, coloca-se uma pergunta 6bvia: E possivel combinar controle institucional e
confianga pessoal? Ou, mais precisamente, € possivel construir instituicdes flexiveis
em que haja um trade-off permanente entre controle e confianga?

Sem duvida, é possivel. Possivel e necessario. E impossivel a democracia sem
esse trade-off. E impossivel a eficiéncia administrativa sem ele. Confianca, no plano
politico, significa representacdo. Confianga, no plano administrativo, significa
delegacdo. Estado democratico é o Estado em que prevalece o sistema representativo.
Estado eficiente € o Estado em que a delegacédo de autoridade permite a gestao efetiva
dos servicos publicos, em vez do simples cumprimento de regras burocraticas.

Usando-se o conceito de principal e agente. O povo delega autoridade ao seu
representante politico, enquanto que este delega autoridade ao burocrata. E, em
seguida, os controlam por um sistema de incentivos e punic¢des. O problema do
principal é sempre saber se, uma vez feita a delegacao, sera possivel controlar o
agente.

A visdo burocrética e a escola neoliberal da escolha racional afirmardo que a
delegacdo devera ser feita de tal forma a prevenir, impedir, que desvios ocorram.
Dessa forma negam a delegacéo, optando pela desconfianga. A visao liberal cléssica,
entretanto - e paradoxalmente - embora desconfiando, afirmara que a representagéo
deve ser plena, negando o mandato imperativo do eleitor sobre o politico. Ao adotar
essa posicdo, esta adotando na prética a visao social, 0 que revela a possibilidade de
combinacéo da vis&o social com a liberal, desde que nenhuma das duas seja radical.

A visdo social cléssica, por sua vez, aceita a delegacdo do principal para o
agente, mas subestima o valor dos controles institucionais. Excetuam-se, entre eles, 0s
partidarios de uma visdo social mas burocratica, que contraditoriamente nega a
delegacdo, afirmando a necessidade de um controle institucional racional-legal, em



que as decisfes dos governantes ja estejam previstas nos textos legais. Esta visdo
expressa, assim, a contradi¢do intrinseca da social-burocracia.

Uma vis&o social-liberal afirmara a delegacéo - e portanto a representacéo e a
descentralizacdo - mas exigira a criacdo de instituicdes que permitam o controle das
acOes, a responsabilizacdo dos dirigentes. Ou seja, instituicdes que, a posteriori, a
partir da delegacdo, garantam a transparéncia das decisées, rejeitando o segredo
burocrético; o controle administrativo de resultados; o controle horizontal, por
agéncias de controle; o controle democratico de uma midia livre; o controle social, por
entidades e movimentos publicos ndo-estatais; o controle politico-democratico
proporcionado por elei¢des livres, financiadas de forma transparente e equitativa; e o
controle via competicdo em mercados ou quase-mercados, sempre que possivel.
Instituicdes que impliquem na existéncia de um sistema de estimulos e punigdes que
oriente as acOes das pessoas.

Com instituicdes dessa natureza teremos um bom Estado, e poderemos ter um
bom governo. Mas isto ndo estara assegurado. O bom governo dependera sempre da
qualidade ética e profissional dos governantes. E da qualidade dos cidadaos que
exercem o controle democratico do governo. Ora, para a qualidade das pessoas ndo ha
solugdes institucionais. As solucdes sdo sempre éticas e culturais. Dependem sempre
do nivel de educacdo, de cultura, e dos valores éticos da sociedade.

A visdo social-liberal que defendo acredita na convivéncia de termos
contraditérios como a competicao e a cooperagéo, o controle e a confianga, 0 mercado
e 0 Estado. Sé através de combinacdes e trade-offs entre esses elementos poderemos
ter um bom Estado e um bom governo.

Bons governos que, no mundo contemporaneo, sdo funcdo, de um lado, da
qualidade das instituicOes, e de outro, da qualidade do povo e das elites dirigentes com
que conta um pais. Porque se hd uma dialética entre instituicdes e governantes, Estado
e governo, h4, dentro deste, uma outra dialética fundamental entre povo e elites
dirigentes. Toda nagdo tem sua elite dirigente. Em todos os paises hd uma elite
dirigente, geralmente de carater politico e burocratico, que exerce o poder em nome
dela prépria, dos interesses econdmicos mais poderosos, e do povo. Mais do que isto,
conforme observou recentemente Peter Drucker em um artigo instigante sobre a elite
burocrética japonesa, todos os paises desenvolvidos estdo convencidos de que
necessitam de uma elite dirigente, com a possivel excecdo dos Estados Unidos e de
alguns paises de lingua inglesa. Elites de carater burocratico e politico, como a
japonesa, a alema, a francesa (“In Defense of Japanese Bureaucracy”, Foreign Affairs,
setembro 1998). Dror, em seu livro, a partir de Jefferson, citado por Schlesinger Jr.,
observa que também nos Estados Unidos ha uma “aristocracia natural” fundamentada
na virtude e nos talentos, que deve ser distinguida da “aristocracia artificial”’, baseada
na rigueza e no nascimento. Mas, pergunta-se ele, o que é mais importante: aprimorar
as elites ou o povo? E, embora reafirmando a importancia das elites, ele manifesta a



sua apreensao em relacdo a elites que nédo sao controladas pelo povo. Sua preocupacao
é correta. As elites sdo por natureza corruptiveis. Em qualquer hipotese, seu auto-
interesse sempre prevalece em relacé@o ao interesse geral. Dentro da elite pode haver
personalidades publicas de escol, estadistas que fogem a essa regra, mas como nao e
possivel contar com eles busca-se construir instituicdes que permitam o controle do
povo sobre as elites governantes.

Dror, em seu instigante livro, sabe da importancia da distin¢éo entre Estado e
governo, da importancia das instituicGes, mas da mais énfase ao bom governo. Quando
ele fala na necessidade de “redesenhar a governance”, sua proposta é eminentemente
ética: “o principal problema para o redesenho da governance é provocar as mudangas
necessarias na cultura politica para que os governos estimulem a raison d”’humanité”.
Para ele o bom governo deve construir o futuro. Ora, para isto “devemos concebé-lo
como algo que esta entre a necessidade, a contingéncia, 0 acaso e a escolha”. E nesta
condicdo devemos fazer as escolhas cruciais de forma ética e competente. N&o posso
estar mais de acordo com ele, quando faz afirmacdes dessa natureza. Quando, em um
livro instigante como este, ele se propGe a ajudar a pensar como melhorar a qualidade
dos governos, como treinar melhor suas elites dirigentes, como tornar os governantes
mais cultos, dotados de visdo mais ampla, melhor equipados e melhor assessorados
para operar em uma época de transformacdes globais. Isto € tdo importante quanto
construir boas instituicdes que, embora ajudem, definitivamente ndo substituem o bom
governo. Inclusive porgue - devemos nos lembrar - mudar instituicdes, reformar o
Estado é obra de bons governos. E porque, quando falamos em boa vida, bom governo
e bom Estado, estamos falando de valores, e valores s se constréem e se garantem
através de valores.



