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Introducdo

O propdsito deste texto é levantar alguns problemas e deixar em
aberto algumas interrogacGes sobre a categoria do piblico ndo-estatal,
tal como esta vem sendo utilizada nas conceituagdes e propostas politi-
cas sobre as transformagdes do Estado latino-americano. Mais que ofe-
recer respostas, ou formulagdes alternativas, pretende contribuir para
um debate que pode estar avangando para conclusdes prematuras. Nem
todos os assuntos aqui tratados estdo colocados expressamente na dis-
cussdo sobre a esfera publica ndo-estatal. Trata-se, porém, de relagbes
que devem ser explicitadas.

Niao se pode abordar o tema da esfera publica nao-estatal nas so-
ciedades latino-americanas abstraindo das formas histéricas da constitui-
¢do do publico e do privado no continente, nem separadamente das mu-
dangas politicas e econdmicas globais que ocorrem nas sociedades con-
temporaneas. Ele esta associado as alteragdes das relagdes entre Estado e
sociedade, entre Estado e mercado, e mais amplamente & problemaética
geral das transformagdes na prépria natureza do politico. Na falta de for-
mas de organizagdo e representacdo politica e social alternativas as tradi-
cionais que entraram em crise — que garantam a democracia em condi-
¢des adversas, caracterizadas pelo crescimento da desigualdade e da de-
sarticulagdo social —, o discurso da esfera publica ndo-estatal pode con-

* Traduzido do espanhol por Noémia A. Espindola.
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tribuir para o processo de deslegitimagado do Estado, sem oferecer alter-
nativas efetivas para a defesa dos interesses dos grupos mais frageis da
sociedade. Como se reitera ao longo do texto, as analises que hoje predo-
minam sobre as transformagdes politicas e institucionais das sociedades
latino-americanas tendem a abstrair das mudangas nas relagoes de poder
entre os diferentes setores da sociedade que estdo presentes nesses pro-
cessos. Essa ndo é uma dimensdo que se possa deixar de lado sem perder
a capacidade de compreensdo dos processos em marcha.

0 viés formal e institucional da teoria politica

Nas anilises predominantes da teoria politica contemporinea ha
uma énfase excessivamente limitada ao terreno politico institucional.
Com isso se retira o peso de outras dimensées da vida social que preci-
sam ser devidamente consideradas para que se possa enfrentar com a
profundidade e radicalidade requeridas os desafios impostos pela amplia-
¢do da democracia. Uma fonte dessas limitagbes é a prépria organizagio
disciplinar e académico-institucional das ciéncias sociais. O peso dessa
construgdo disciplinar compartimentada do século XIX continua criando
barreiras ao conhecimento que ndo se superam pela via da interdiscipli-
naridade. Os préprios fundamentos paradigmaéticos da separagdo entre
passado e presente, e entre as disciplinas que estudam a sociedade civil
(sociologia), o mercado (economia) e o Estado (ciéncia politica), levam a
produgdo de um conhecimento que é néo sé parcial, mas também distor-
cido. Essa organizagdo das ciéncias sociais é uma das conseqiiéncias das
pretensdes de universalidade de um desenvolvimento histérico cultural
particular: a sociedade capitalista européia e sua leitura liberal.!

A partir dessa forma de dissecar a realidade, os assuntos referen-
tes a politica e ao Estado podem ser tratados separadamente da cultura
e da economia. O mercado pode ser naturalizado, analisado com base
em leis universais e objetivas, nas quais estdo ausentes as a¢oes e estra-
tégias humanas e sobretudo as relagoes de poder. A partir dessas sepa-
ragGes, as tendéncias e reacomodacgdes principais que ocorrem nas so-
ciedades contemporineas (por exemplo, a globalizagdo) ndao podem ser
reconhecidas como processos de concentragdo e consolidagdao de pode-
res politicos, econémicos e militares. Sdo simplesmente as novas condi-
¢oes do mundo as quais temos todos que nos adaptar. Ndo podemos
correr o risco de perder o trem da histéria. Nessa perspectiva, as politi-

! Ver Wallerstein (1991 e 1996).
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cas de ajuste e reformas estruturais, as privatizacdes e a abertura co-
mercial ndo constituem assuntos sobre os quais ha o que debater politi-
camente — trata-se simplesmente das exigéncias que nos impdem as
novas tendéncias da economia mundial. Essas separagbes e fraciona-
mentos sdo altamente eficazes. Geram as necessarias opacidades sem as
quais o edificio tedrico do pensamento liberal ndo poderia sustentar-se.
A ficgdo da igualdade politica entre seres humanos que estdo profunda-
mente hierarquizados conforme seu género, sua cultura e sua condigdo
econdmica requer essas cisbes. Da mesma maneira, somente isolando
radicalmente a economia {produgio) da ecologia (natureza) é possivel
continuar assumindo o dogma do progresso e do desenvolvimento uni-
versal, abstraindo totalmente de sua inviabilidade ambiental.

Em pouco podera contribuir para a compreensao das sociedades
latino-americanas a idéia do publico ndo-estatal se essa categoria ndo
for repensada como parte de um processo de rearticulacéo, de reencon-
tro daquilo que a tradigdo liberal tem rompido.

0 esvaziamento do Gmbito politico nacional como déficit
democrdtico

Na tradigdo liberal, o Estado nacional tem sido o ambito por exce-
léncia, o limite territorial, o balizamento politico do exercicio da sobera-
nia e da democracia. De acordo com David Held, ao longo dos séculos
XIX e XX tendeu-se a assumir a existéncia de uma relacao de simetria ou
de congruéncia entre os que tomam as decisdes num regime democratico
e os destinatarios dessas decisdes. Tem sido essa a base da associacdo
entre democracia e Estados nacionais, definindo estes tltimos os limites
territoriais em face dos quais os individuos s@o incluidos ou excluidos da
participacdo em decisdes que possam afetar suas vidas.? Entretanto, na
medida em que esses pressupostos vao-se tornando cada vez menos sus-
tentaveis — em conseqiiéncia dos processos de interconexdo regionais e
globais —, dilui-se a facil identificagdo dos Estados nacionais como o es-
pago prioritario do exercicio da democracia e impde-se o desafio da refor-

2 Ver Held (1993:25-7). Essa correspondéncia, entretanto, nio foi nunca a experiéncia dos
Estados periféricos ou mais frageis no sistema de relagées interestatais, seja em sua con-
di¢do de coldnias, seja como paises formalmente independentes. O que & significativo é a
medida em que esse pressuposto de correspondéncia ou simetria ja ndo € suficiente para
compreender os processos de tomada de decisbes e suas conseqiiéncias até nos casos de
Estados nacionais mais poderosos.
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mulagdo da teoria e das modalidades de seu exercicio. Produziu-se um
profundo desequilibrio entre a transferéncia de decisdes para instincias
supranacionais (institui¢bes financeiras internacionais, organismos de co-
mércio internacional, pactos regionais e estruturas estatais) e a constru-
¢do de mecanismos e modalidades de controle democratico adequados a
essas novas realidades. Isso é valido mesmo no caso da experiéncia na
qual se tem avancgado mais na construgdo de instdncias democraticas que
acompanham os processos de globaliza¢go: a Unido Européia.

Nao é possivel abordar o tema das novas relagdes entre Estado e
sociedade — e a significagdo que tem nesse processo a esfera do publi-
co nao-estatal — do ponto de vista da exigéncia da democratiza¢do sem
levar em conta esses processos.

Aqui se apresentam desafios tedricos aos quais é preciso respon-
der adequadamente. Desde o século passado, as ciéncias sociais foram
estadocéntricas, assumindo o Estado como “fronteira natural da vida
social”® O debate politico atual, profundamente ancorado na oposigio
estatismo-antiestatismo — apesar da énfase dada aos processos de glo-
balizagdo —, tende a permanecer nos termos delimitados pela unidade
de analise do Estado-nagdo. Isso é particularmente evidente na maior
parte da producéo atual sobre a teoria democratica.

Estado-mercado, democracia e relagdes de poder

Se reincorporarmos aos debates sobre teoria democratica e sobre
as tendéncias atuais dos processos de democratizagao as dimensdes subs-
tantivas, éticas e normativas as quais tem estado associada historicamen-
te a idéia de democracia, constataremos um imenso paradoxo que atra-
vessa os processos dominantes das transformacgées politicas e econdmi-
cas do mundo contemporineo. Por um lado, a democracia como regime
de governo expandiu-se aceleradamente em diferentes regides do plane-
ta, estando hoje sob governos democraticos uma propor¢do maivir da po-
pulagdo que em qualquer momento anterior da histéria. Mlas, paralela-
mente, como parte das imensas transformagdes que ocorrem no mundo,
estdo acontecendo acelerados processos de concentragdo do poder politi-
co e da riqueza, tanto entre regides e paises como dentro destes. S6 uma
concepgdo radicalmente empobrecida da democracia, em que esta fica
estritamente reduzida — como colocou Schumpeter — a algumas regras e

3 Wallerstein (1996:88).
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procedimentos, em particular a elei¢do de governantes, é compativel com
essa radical ampliacdo das desigualdades, hierarquias e exclusdes.

Sdo multiplas as expressdes dessas tendéncias. E evidente o
poder econdmico e politico crescente tanto das empresas internacio-
nais e do capital financeiro global, como dos organismos internacio-
nais de finangas e comércio. Cinco paises (Estados Unidos, Alemanha,
Japéo, Franga e Reino Unido} contam com um poder de votagdo de
42,22% no Banco Mundial* e de 38,87% no Fundo Monetario Interna-
cional,® controlando de forma efetiva esses organismos e podendo
assim influir nas politicas econémicas da maioria dos paises do plane-
ta. Os governantes desses mesmos paises, junto com a Itdlia e o Cana-
da, constituem o Grupo dos Sete {G-7). Um passo a mais na constru-
¢do do chamado governo mundial de fato, que reforca esses mesmos in-
teresses, foi dado com as negociagdes do Gatt, que terminaram com
a criacio da Organizacdo Mundial de Comércio.® As atuais negocia-
¢Oes sobre uma flexibilizagdo ainda maior dos fluxos financeiros inter-
nacionais e sobre a protecdo da propriedade intelectual representam
um novo passo na transferéncia das decisées dos governos nacionais
mais frageis para os organismos financeiros e comerciais interna-
cionais. A concentragdo do poder militar, especialmente a partir da
queda do muro de Berlim e do mundo bipolar, é cada vez mais noté-
ria. O controle exercido pelos Estados Unidos e seus aliados nas Na-
¢oes Unidas se expressa na separagdo total entre as decisées declarati-
vas, tomadas de forma catartica pela maioria dos representantes dos
paises na Assembléia Geral, e as a¢Ges efetivas tomadas em situagdes
criticas pelo organismo internacional em assuntos tais como o conflito
entre arabes e Israel, e a Guerra do Golfo. Outra manifestacdo do
exercicio dessa hegemonia é a aplicagdo de leis internas dos Estados
Unidos extraterritorialmente, como é o caso quando se impde o blo-
queio a Cuba (Lei Helms-Burton)? e se criam sangdes a companhias

4 Banco Mundial {1996).

5 International Monetary Fund {1994).

6 para uma discussdo sobre como os interesses dos principais paises industrializados e das
empresas transnacionais se sintonizam com a Organiza¢ao Mundial de Comércio, ver So-
riano Puig (1995).

70 bloqueio dos Estados Unidos 4 Cuba se mantém apesar de violar as normas interna-
cionais vigentes sobre o comércio internacional, e do repiidio a este por parte da quase
totalidade dos paises, inclusive dos aliados mais préximos dos Estados Unidos. Na lti-
ma votagdo sobre este assunto na Assembléia Geral das Nag¢des Unidas, 143 paises vota-
ram a favor de "p6r fim ao embargo norte-americano contra Cuba”, com trés votos con-
trarios e 17 abstengoes. El Universal. Caracas, 6-11-1997. p. 1-8.
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ndo norte-americanas que invistam na exploracdo de hidrocarbonetos
no Ird (Lei D'Amato).%

Esse processo de reacomodacdo das relagdes de poder politico,
econdmico, ideolégico e militar afeta todo o planeta, produzindo, como
era de esperar, tanto ganhadores como perdedores.? Os efeitos desses
processos de concentragdo do poder se manifestam mais claramente na
acelerada concentragdo da renda e da riqueza que vem acontecendo em
todo o mundo nas Gltimas décadas. A informacgdo disponivel sobre
essas tendéncias é ampla e inconteste. De acordo com o Programa das
Nagées Unidas para o Desenvolvimento (Pnud), nos altimos 30 anos o
crescimento global da renda deu-se de forma muito desigual, e a ten-
déncia é de crescimento dessa desigualdade. Entre 1960 e 1991, a pro-
porcdo da renda total em mios dos 20% mais ricos da populacdo mun-
dial aumentou de 70% para 85%, enquanto a propor¢do em maos dos
20% mais pobres da populagdo diminuiu de 2,3% para 1,4%. A distdn-
cia entre a renda média da quinta parte mais rica da populacédo e a
quinta parte mais pobre aumentou de uma relagdo de 30 para 1 em
1960 para uma relagdo de 61 para 1 em 1991. Assinalando que essas
desigualdades podem ser vistas também em termos mais pessoais, diz o
Pnud que, em 1996, as 358 pessoas mais ricas do planeta tinham ao

8 Nas palavras de Cesar Ricardo Sigueira Bolafio {1997:92): "A posigéo dos Estados Uni-
dos nesse conjunto é crucial no que se refere aos trés elementos basicos que garantem a
hegemonia de qualquer Estado: a moeda, a lingua e o poder de vigilancia“.

® De acordo com Paul Streeten (1996:7), ex-diretor do World Development Program, é pos-
sivel identificar duas categorias basicas para analisar os efeitos desiguais da globalizacao:

e N

/ \
! Ganhadores Perdedores )
Leste e Sudeste da Asia Africa, América Latina
Produgdo Emprego
Pessoas com recursos Pessoas sem recursos
Utilidade Saldrios (renda)
Trabalhadores qualificados Trabalhadores ndo-qualificados
Firmas e empregos flexiveis Firmas e empregos rigidos
Técnicos-especialistas Produtores basicos
Credores Devedores
Os que dependem de servigos Os que ndo dependem de
publicos servigos publicos
Grandes empresas Pequenas empresas
Homens Mulheres
Mercados internacionais Comunidades locais

i Cultura global Cultura local

N
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todo uma riqueza similar a renda total dos 45% mais pobres da popula-
¢do mundial, ou seja, um total de 2,3 bilhdes de pessoas.10

Como se pode observar no quadro a seguir, as tendé&ncias de con-
centracdo da renda sdo igualmente dramaticas quando as comparagdes
sdo feitas entre paises:

Distribuicdo da renda per capita entre paises
de alta (A) e baixa renda (B)

/ ” \\‘\
! , . PNB Relagéo entre o N
. Numero | Populagao . R
Ano Paises de paises (milhoes) per capita : saldrio médio
P oes uss dos paises Ae B
A. Paises de alta renda 18 663,4 6.980
1977 4
B. Paises de baixa renda 37 1.124 170
A. Paises de alta renda 25 7772 14.430
1987 49,7
B. Paises de baixa renda 42 2.822,9 290
A. Paises de alta renda 24 812,4 23.090
1993 60,7
B. Paises de baixa renda 45 3.092 380

Fontes: Célculos proprios baseados no Quadro de Indices Bésicos do Informe sobre el Desarrollo Mundial, do

Banco Mundiol, correspondente aos anos de 1979 (dados de 1977), 1989 (dados de 1987) e 1995 (dados de
3 1993). /
\‘«

~

Essas tendéncias 4 concentragdo da renda e da riqueza se repe-
tem ndo apenas nos paises pobres, mas também nos paises mais ricos.
Nos Estados Unidos, a concentragdo da riqueza, medida em termos da
propor¢do da riqueza em maos do 1% mais rico da populacdo, havia
chegado no pés-guerra a um maximo de 37% em 1965. A partir desse
ano, comegou uma tendéncia para niveis menores de concentragdo,
baixando a participag¢do do 1% mais rico para 22% em 1976. Mas a par-
tir dai teve inicio um acelerado processo de reconcentragdo, que che-
gou ao nivel mais alto desde o fim da guerra em 1992, quando 42% da
riqueza estavam em maos do 1% mais rico da populagﬁo.ll Esse proces-
so acentuou-se de forma dramatica nos anos do governo de Ronald Rea-
gan. Segundo Edward N. Wolff (1955:58-64), do total da riqueza comer-
cializada criada entre 1983 e 1989, os 20% mais ricos da populagdo re-

10 United Nations Development Programme {1996:13).
11 Wolff {1995:58-64).
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ceberam 99%, enquanto os 80% restantes da populacédo receberam so-
mente 1%. Nesses mesmos anos, a participagido dos 80% da populagdo
com menor renda baixou de 48,1% para 44,5% da renda total, enquan-
to a do 1% de maior renda aumentou de 13,4% para 16,4%.

As propostas sobre a reformulagdo das relagoes entre Estado e so-
ciedade e do papel que nesse processo tem a esfera do publico néo-esta-
tal ndo podem fugir de respostas adequadas nas quais se compensem,
do ponto de vista da igualdade, os efeitos do debilitamento ou retrai-
mento do Estado e de um modelo econémico cada vez mais regressivo.

As alteragGes nas relagdes entre o econdmico e o politico (que séo
também mudancas na relacdo entre mercado e Estado) sdo expressdo e
efeito de alteragbes monumentais na correlagdo de forcas entre capital e
trabalho, bem como entre os setores mais ricos e poderosos e os mais po-
bres e frageis do planeta. Na crise atual do Estado, o que estd em jogo é a
questdo fundamental das relagGes entre Estado, mercado e sociedade.
Disso nao se pode concluir que a resposta sera encontrada basicamente
no mercado, como quer hoje o pensamento hegeménico. Como assinala
Alain Touraine, nos Gltimos anos produziu-se uma verdadeira revolugdo
capitalista na qual a dindmica do mercado se desvinculou do controle so-
cial.}?> O que esta em jogo, portanto, & principalmente a questdo das for-
mas do controle social {democratico) sobre as for¢cas do mercado. Algu-
mas formas particulares de regulagdo na sociedade capitalista entraram
em crise, o que traz para o centro do debate o problema das formas pelas
quais a sociedade pode controlar e dirigir a agdo do mercado.'®

12 E] renacimiento de la idea de desarrollo. Conferéncia Magistral no XXI Congreso de
la Asociacién Latinocamericana de Sociologia, Sdo Paulo, 4 de setembro de 1997.

13 H4 quatro eixos da vida coletiva — ndo tnicos, mas fundamentais — a propésito dos
quais se debate hoje a absoluta necessidade de criar formas de controle democratico
sobre o mercado. Em primeiro lugar, como se tem assinalado, o tema da crescente desi-
gualdade na distribui¢do do poder para o acesso aos recursos materiais e simbélicos da
sociedade. Em segundo lugar, o tema do desenvolvimento tecnolégico e do emprego. Im-
pulsionado primariamente pela busca da maximiza¢do de lucro, o desenvolvimento tec-
nolégico nao se traduz em aumento generalizado do bem-estar e do tempo de néo-traba-
lho ou 6cio disponivel para as maiorias, mas sim em um processo macigo de exclusio de
grandes contingentes de populacdo. Em terceiro lugar estd o tema do progresso material
sem limite e sua inviabilidade ambiental. Apesar de todos os foros, conferéncias, acor-
dos e discursos internacionais sobre o desenvolvimento sustentavel, com a excegao de
algumas dimensdes importantes mas delimitadas — como o caso da limita¢do na produ-
¢do de gases fluorocarbonados destruidores da camada de ozdnio — as tendéncias ao
crescimento do consumo energético e superutilizacdo dos recursos naturais nédo se alte-
raram significativamente. E por Gltimo, o tema das transformagdes da esfera politica da
sociedade, e do publico em geral, seu esvaziamento, como conseqiiéncia do invasdo
crescente destas dimensées da vida coletiva pelos meios de comunicagéo transnacionais.
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O conceito de matriz sociocéntrica** suscita problemas complexos

em sociedades como as latino-americanas, que tém a dupla caracteristi-
ca de serem profundamente desiguais (acentuadas divisdes de classe,
enormes diferencas no acesso aos recursos materiais e simbélicos) e su-
bordinadas em relagdo aos centros da economia e do poder politico e
militar mundial. A passagem de uma matriz estadocéntrica a uma ma-
triz sociocéntrica pode ser um avango num sentido democratizante so-
mente se fizer parte de um processo de democratizagdo da sociedade
que implique uma democratizacéo tanto das relacdes econémicas como
das atuais desigualdades em exercicio do poder, ndo s6 em termos na-
cionais, mas também internacionalmente.

Num mundo de maior eqliidade econdmica e menores desequili-
brios no poder politico e militar, a nogdo de matriz sociocéntrica apon-
taria para incalculdveis avangos democraticos, ao limitar esse extraordi-
nério dmbito de concentracdo do poder que é o Estado moderno. Nas
condigGes atuais, o solapamento ideolégico e politico dos Estados peri-
féricos — na auséncia de outras modalidades efetivas de articulacao de
interesse — ndo pode conduzir sendo ao aprofundamento das condicdes
nacionais e internacionais de subordina¢do da maioria da populagéo.
Apesar da influéncia universal das doutrinas neoliberais, os Estados dos
paises centrais ndo se debilitaram nem politica nem militarmente. A re-
ducédo do papel do Estado, com suas conseqiiéncias econdémicas, politi-
cas e socials, ocorre em termos radicalmente assimétricos entre os fra-
geis Estados da periferia e os Estados centrais.!®

Em todos os paises de alta renda membros da OCDE, o gasto do
governo central como percentual do produto nacional bruto (PNB) au-
mentou entre 1972 e 1980. Na maioria desses paises, a tendéncia conti-
nuou na década de 80, de modo que em 1992 existiam diferencas muito
significativas na participagdo do gasto do governo central como percen-
tual do PNB em comparagdo com a situag@o existente duas décadas an-
tes.!® Uma notéria ilustragdo de como a demonizagdo do Estado pelo dis-

14 Cavarozzi (1991).
150 Informe de desarrollo humano de las Naciones Unidas de 1992 ilustra a operacéo des-
sas assimetrias. Enquanto se reduzem, ou praticamente se eliminam, as politicas de pro-
tecdo a produgdo nacional sob a forma de barreiras aduaneiras em muitos paises da
Ameérica Latina, Africa e Asia, essas protecdes aumentaram na maioria dos paises indus-
trializados em relagao aos niveis existentes em 1980 {apud Kliksberg, 1995:36).

16 Os incrementos mais significativos entre as duas décadas, de 1972 a 1992, se deram
nos seguintes paises: Espanha, de 19,6% a 34,2%; Irlanda, de 32,7% a 47,5%; Paises Bai-
xos, de 41,0% a 52,8%; Franca, 32,3% a 45,5%; Suécia, de 27,9% a 47,5%; e Noruega, de
35,0% a 46,4%. (Fontes: para o ano 1972: Banco Mundial, 1989; para os anos 1980 e
1989: Banco Mundial, 1994.)
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curso neoliberal afeta de forma desigual diferentes paises, conforme sua
posicdo relativa no sistema de relagdes interestatais e a forca de suas di-
namicas democraticas internas, sdo as cifras sobre a incidéncia das ges-
toes conservadoras de Thatcher e Reagan no Reino Unido e nos Estados
Unidos na década de 80. Em ambos casos, depois de aproximadamente
uma década de radicais discursos antiestatais, o gasto do governo central
como porcentual do PNB permaneceu praticamente sem alteragéo.

Variagdes no gasto do governo central como % do PNB
nos governos conservadores de Thatcher e Reagan

o
/ Estados Unidos. Governo de Ronald Reagan 1981-89
Ano 1981 1989
Gasto do governo central como % do PNB 23,41 22,62

Reino Unido. Governo de Margaret Thatcher 1979-90
Ano 1979 1990
Gasto do governo central como % do PNB 37,06 37,64

y_Fonte: International Monetary Fund. Government financial statistics 1988 and 1995.
.\\“

A experiéncia foi completamente diferente na América Latina.
Partindo de niveis de participacdo do Estado muito inferiores aqueles
observados nos paises da OCDE, entre 1980 e 1992, a participagdo do
gasto do governo central como percentual do PNB diminuiu ou perma-
neceu igual na maioria dos paises.!” Os processos acelerados de des-
mantelamento dos Estados latino-americanos ndo podem ser entendi-
dos & margem do projeto politico e ideolégico destinado a recriar as
condi¢des de acumulacgédo a partir de uma restricdo das conquistas de-

17 Entre os paises grandes, as diminuigGes na participacdo do gasto do governo central
no produto mais significativas entre 1980 e 1992 se deram em alguns dos paises que ti-
veram processos de ajuste estrutural mais profundo: Chile (de 29,1% a 22,1%); Peru (de
20,4% a 12,5%) e Argentina (de 18,4% a 13,1% em 1991}. As exce¢Oes mais significati-
vas dessas tendéncias foram, por um lado, Colémbia, Venezuela e México, onde a parti-
cipagdo do gasto do governo central permaneceu estavel, e por outro, Uruguai e Brasil,
onde ela cresceu: Urugual, de 22,7% a 28,7%; Brasil, de 20,9% a 25,6% (Banco Mundial,
1989, 1994 e 1995). O Estado rico e "superestendido” da Venezuela teve uma notdria es-
tabilidade em sua participagido no produto, com pequenas flutuagdes entre 1972 e 1993
proximas de 18 ou 19%. Nas negocia¢des que se levam a cabo no segundo semestre do
ano 1996, o Fundo Monetario Internacional exige que essa participagido seja reduzida
para 17% em 1998 (El Universal. Caracas, 22-9-1996. p. 21).
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mocréticas das décadas anteriores. O modelo de Estado que se estd im-
pondo tem mais semelhangas com o hberallsmo do século passado que
com o Estado democratico do século XX.!

A Amerlca Latina apresenta a distribuicdo de renda mais desigual
do planeta,!® e desde a década de 70, em todo o continente, agravou-se a
iniqiiidade: mais da metade da populagéo vive hoje abaixo da linha de po-
breza. A desigualdade cresceu tanto em conseqliéncia da crise econémica
como das transformagées politico-institucionais e das politicas econémi-
cas de ajuste que vém sendo implementadas em todos os paises do conti-
nente.?9 Esse aumento da concentragdo da renda deu-se de forma paralela
a redugdo do gasto social e ao desmantelamento dos sistemas de satde e
educagao dlI‘lgldOS a maioria da populacéo, justo quando essas pohtlcas
estatais eram mais requeridas por setores majoritarios da populagao.?

Parece que ja ndo cabe mais divida acerca da conclusdo de que as
atuais reformas politicas e econdémicas liberalizadoras do mercado ten-
dem a acentuar as desigualdades.?? Hoje ndo se defendem essas politicas
com base em critérios de eqliidade, mas sim com a expectativa de que,
mesmo em condic¢des de profundas desigualdades, o crescimento econd-
mico podera melhorar as condi¢des de todos e contribuir para a reducgéo
da pobreza. No entanto, a redugédo da pobreza nao é conseqiiéncia neces-
séria da expansdo da produgdo nem da melhora dos indicadores macroe-
condmicos. Como assinala Bernardo Kliksberg:

"Numa sociedade o produto bruto pode crescer, o produto
bruto per capita pode estar de acordo com os indicadores de cer-
tos organismos financeiros internacionais que definem estatisti-
cas sobre a América Latina, mas mesmo assim as pessoas podem
estar cada vez pior. Essa ndo é uma hipétese de laboratério, mas

18 Para uma anilise dos éxitos — do ponto de vista da reacomodacdo das relagdes entre
as classes sociais — das politicas de ajuste e estabilizagdo econémica de Brasil, Argentina
e Peru, mesmo com seus fracassos, ver Ruccio {1991:1.315-334).
19 Kliksberg {1995:34-5).
20 Analisando a relagdo entre as politicas de ajuste executadas na América Latina e a distri-
buig¢do da renda, Oscar Altimir, secretario executivo adjunto da Cepal afirma: ... ndo cabe
prever uma melhora significativa da eqiiidade nesses paises como resultado da estabilida-
de e da recuperagio. Inclusive, o pleno desdobramento das reformas de politicas e as medi-
das de ajuste conexas, particularmente na frente fiscal, ainda podem trazer algum aumento a
médio prazo da desigualdade da renda. {...) Em suma, os padrdes distributivos normais na
proxima fase de crescimento sustentado — quando este se materializar na maioria dos paises
latino-americanos, uma vez superadas a crise e suas seqiielas, completados os ajustes estru-
turais e desenvolvidas as reformas politicas — tendem a ser mais desiguais que aqueles vi-
gentes nas tltimas etapas da fase de crescimento anterior, nos anos 70" {Distribucién del in-
§reso y incidencia de la pobreza a lo largo del ajuste. Revista da Cepal (52): 27, abr. 1994.

! Kliksberg (1995:35).
22 Berry (1997).
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infelizmente é o que estd sucedendo na América Latina na dltima
década. Baixou o nivel de vida da maioria das pessoas. Acontece
que ndo ha uma correlagdo mecanica entre indicadores macroecond-
micos positivos e indicadores macrossociais bem-sucedidos. A ques-
tdo € muito mais complexa. A chamada teoria do 'derrame’ caiu
definitivamente. Alcancar objetivos macroeconémicos nédo distribui
automaticamente beneficios para o conjunto da sociedade."??

As cifras correspondentes aos Estados Unidos na década de 80
sdo eloqlientes nesse sentido. De acordo com os calculos do Congres-
sional Budget Office do Congresso dos Estados Unidos, entre 1979 e
1989, enquanto a renda média das familias que ocupam o percentil
mais alto na distribuicdo aumentou em 103%, e a das familias que ocu-
pam os percentis entre 95 e 99 aumentou em 24%, a renda média das
familias dos percentis entre 20 e 40 diminuiu em 2%, e a das familias
nos percentis entre 0 e 20 diminuiu em 9%. De acordo com célculos
realizados por Paul R. Krugman a partir desses dados, 70% do aumento
da renda ocorrido no pais no periodo entre 1977 e 1989 foram para as
mios de 1% das familias com rendas mais elevadas.?* Nesse intervalo
de 12 anos, ndo s6 — como se assinalou antes — a distribuicédo da renda
se tornou mais desigual, como também a renda média de 40% das fa-
milias com rendas mais baixas diminuiu em termos absolutos.

A meta da redugdo da pobreza nido se refere aos mesmos assuntos
substantivos essenciais implicados na idéia democratica da egiiidade.
Para romper a associagdo histérica moderna entre democracia e eqiiida-
de, seria preciso assumir — como argumentam muitos cientistas sociais
contemporéneos, retomando os velhos esquemas do racismo cientifico
— que os seres humanos séo tdo profundamente desiguais em suas ca-
pacidades que as desigualdades sociais existentes ndo sdao mais que
uma expressdo dessas diferencas naturais,2® ou entdo concluir, como
faz Hayek, que a busca da eqiidade é um atentado totalitario contra a
liberdade e que, em todo caso, qualquer nivel de desigualdade econd-
mica é compativel com a igualdade no terreno politico.2®

23 Kliksberg (1995:34).

24 Krugman {1992:19-31).

25 para uma critica global das novas versdes da fundamentacao cientifica das diferencas
naturais essenciais entre os seres humanos, assim como uma discussio das implica¢des
politicas desse debate, ver Fischer et alii {1996).

26 Uma discussao sobre a relagio necessaria entre democracia e eqiiidade teria sido su-
pérflua nas ciéncias sociais latino-americanas ha duas ou trés décadas. Mas hoje isso ja
nio é tdo evidente.
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Outro aspecto que o debate sobre o desmantelamento do Estado
do bem-estar social e em geral do Estado intervencionista costuma nao
levar em conta é o das mutagdes cataclismicas que ocorrem atualmente
no mundo do trabalho. A expectativa das nogdes modernizantes da ex-
pansdo capitalista dos Gltimos dois séculos parecia apontar para a in-
corporagdo crescente de setores cada vez mais amplos da humanidade
numa relacdo de trabalho assalariado. O modelo de trabalho assalaria-
do continua sendo a referéncia expressa em relagdo as formas de inser-
¢do produtiva que deveria ter a populacio.?” Por isso, quando se come-
cam a desmontar nos Estados Unidos os sistemas de bem-estar social
que se haviam instaurado ao longo das ultimas cinco décadas, a idéia
de p6r fim a seguridade social “tal como a conhecemos” tem como meta
principal a passagem do wellfare ao workfare. Mas isso ndo passa de
uma miragem — que estd muito além das possibilidades de amplas ca-
madas da populagdo —, dadas as tendéncias globais para a retragéo do
trabalho assalariado em todo o planeta e a reexpansédo de todas as for-
mas de trabalho nao-assalariado.?® Além do desemprego conjuntural e
estrutural, parecem estar operando hoje de forma acelerada os proces-
sos econdmicos e tecnolégicos previstos por Marx nos Grundrisse.??
Como diz Viviane Forrester em seu perturbador texto El horror econémi-
co: "Na atualidade, um desempregado néo é vitima de uma marginaliza-
¢do transitoria, ocasional, que somente afeta determinados setores, e
sim de uma implosdo geral, um fendmeno comparével a esses maremo-
tos, furacdes ou tornados que ndo respeitam ninguém e aos quais é im-
possivel resistir. E vitima de uma légica planetaria que pressupde a su-
pressio do que se chama trabalho, ou seja, dos postos de trabalho”®°
"Pela primeira vez, a massa humana deixou de ser necesséaria do ponto
de vista material — e menos ainda do ponto de vista econdmico — para
essa pequena minoria que detém os poderes e para a qual a existéncia
das vidas humanas que evoluem fora de seu circulo intimo tem somen-
te um interesse utilitario."3!

O impacto é multiforme para as vitimas desse processo. Por um
lado, carecem dos meios de vida basicos de sobrevivéncia e nao tém a
expectativa de encontrar trabalho. Constatam — diz Forrester — que

27 Quijano (1997).

28 Ibid.

29 Marx {1972:266, 337-8, 350} assinala que, apés haver obtido a “laboriosidade univer-
sal” mediante a submissédo estrita de sucessivas gera¢des a disciplina do capital, o desen-
volvimento das forgas produtivas acaba por tornar supérflua uma grande proporcéao des-
ses trabalhadores.

30 Forrester (1997:13).

31 Ibid, p. 148.
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pior do que serem explorados é descobrir que ninguém os quer explo-
rar. Mas, além disso, o discurso hegeménico atribui a culpa as vitimas.
Como assinala Frances Fox Piven, para a direita norte-americana, os
pobres ndo encontram trabalho porque as familias estdo desintegradas.
O debate sobre a reforma da seguridade social converteu-se assim num
argumento sobre a culpa que tém as mulheres pobres de tantas coisas
que andam mal na sociedade norte-americana.®? Milhdes de pessoas
em todo o planeta ja ndo tém o direito de viver porque véo deixando de
existir as condigbes para cumprir com seus deveres. Essa incapacidade
de ter acesso aos recursos da sociedade se traduz em vergonha e perda
de auto-estima, autoculpa, desintegragdo.3?

Dessa forma, amplos e crescentes setores da populagdo mundial
enfrentam hoje o simultdneo desaparecimento dos meios de sobrevi-
véncia através do emprego remunerado e o debilitamento e a radical
deslegitimacgao das redes de seguridade social estatais. A idéia de politi-
cas integrais que buscavam crescimento e redistribuicdo associada ao
Estado social-democrata tem sido, no essencial, substituida pela desarti-
culagdo entre politicas econdmicas e politicas sociais. As politicas sociais
compensatérias, mais do que alterar significativamente as desigualdades,
buscam ressarcir parcialmente os efeitos negativos que sobre os setores
mais pobres da populagado tém a a¢do cada vez menos regulada do mer-
cado e as politicas econémicas orientadas unilateralmente para o lucro
e a obtengdo de equilibrios macroecondémicos. Como aponta Bernardo
Kliksberg, "Alguém descreveu muito bem: a politica econémica produz
mortos e feridos, e a politica social é uma fragil ambulédncia que vai re-
colhendo os mortos e feridos que a politica econémica continuamente

vai produzindo”.3*

As tendéncias que se v&m apontando ndo sé debilitam o Estado
perante o mercado, mas também contribuem para a deterioracdo da so-
lidariedade e acentuam a desintegracdo social. Isso por sua vez se ex-
pressa no aumento da violéncia e da inseguranca. Como assinalam Ives
Pedrazzini e Magaly Sanchez (1994}, nas grandes metrépoles latino-
americanas estd havendo um processo de segregacdo mediante a frag-
mentagdo do espago publico urbano, a decomposi¢do dos mecanismos e
formas tradicionais de socializagdo e de integracdo social (em particular
a familia, a escola e o trabalho), e estdo se desenvolvendo novos mode-
los de socializacdo baseados, antes de tudo, na necessidade de conti-

32 Piven & Elswood {1996).
33 Forrester (1997:12-4).
34 Kliksberg {1995:35).
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nuar vivendo em condigées extremamente adversas. O enfraquecimen-
to do Estado se faz acompanhar da desintegragdo do tecido social e do
enfraquecimento da sociedade civil, o que limita severamente o poten-
cial do Ambito publico nio-estatal.®®

A crescente desigualdade e as modificagées na distribuig¢do do
poder nio sdo fatos desconhecidos. E outro o assunto que se quer enfa-
tizar. Trata-se de esclarecer que, quando se fala de processos de demo-
cratizagdo e do desenvolvimento e fortalecimento tanto da sociedade
civil como da esfera publica, ndo se pode abstrair da forma pela qual
esses processos se relacionam com as tendéncias que operam na distri-
buicdo do poder e no acesso aos recursos materiais e simbélicos nas so-
ciedades, com as transformacoes contempordneas da matriz do poder
social. Se nao incorporarmos expressamente essas dimensdes a analise,
correremos o risco de ficar com categorias formais, despojadas da
maior parte de seu rico contetdo histérico. Assim como, nas palavras
de Adam Przeworski, "discutir a democracia sem levar em conta a eco-
nomia na qual ela funciona é operagdo digna de um avestruz” 3% tam-
pouco tem sentido discuti-la abstraindo das relagdes de poder.

0 local e o global. Descentralizagdo e participagdo

A idéia da esfera publica nao-estatal, a prestagdo de servigos por
organiza¢des plblicas ndo-estatais e o controle social sobre esse proces-
so estdo estreitamente associados aos processos de reforma e descentra-
lizagdo do Estado. Eis por que o tema da descentralizacdo tende a fazer
parte do debate sobre a esfera ptblica nao-estatal.

Nos discursos atuais sobre a reforma do Estado, a descentraliza-
¢do costuma ser entendida, quase por definicdo, como um avancgo de-
mocratico. A situagdo, no entanto, apresenta maiores complexidades.
Somente examinando-as sera possivel uma reflexdo mais frutifera sobre
as relacdes entre descentralizacdo e democracia. A descentralizagdo
tem origens tedricas e politicas diversas, e suas conseqliéncias para a
democracia nédo sdo de maneira alguma univocas.

Numa perspectiva democrética, a descentralizag¢do invoca o ideal
da participagdo direta, a 4gora como expressdo maxima da democracia.

35 Sobre as implicagtes de um enfraquecimento simultdneo do Estado e da sociedade ci-
vil, ver Bejarano (1996}.

36 Przeworski, Adam. The State and the economy under capitalism. London, New York,
Harvood Academic, 1990. p. 102. Apud Borén (1997).
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Nessa tradi¢do estdo as idéias de J. S. Mill sobre o valor do governo
local como escola de democracia e liberdade.?” A descentralizacdo esta
igualmente associada ao tema da governabilidade e as tentativas conser-
vadoras de reduzir a sobrecarga de demandas que o "excesso” de demo-
cracia existente nas sociedades contemporédneas produz em relagdo ao
Estado. Nessa perspectiva, a descentralizacdo é explicitamente concebi-
da como um instrumento para fracionar a demanda social, despolitizan-
do-a e limitando sua capacidade de articulagdo.®® Isso, obviamente, esta
estreitamente associado a criacdo das condi¢des para o funcionamento
de um mercado menos regulado. E esse o sentido em que se comple-
mentam as formula¢ées do neoconservadorismo e as do neoliberalismo
em seu interesse comum de conseguir o retraimento do Estado e o es-
vaziamento da esfera politica.>?

Alias, nem sempre sdo claros os limites entre a participacdo e o
controle da ag&o estatal local por parte de organizagoes da sociedade ci-
vil, por um lado, e a preservacao de sua autonomia em relagédo ao Esta-
do, por outro. O que de um ponto de vista pode ser analisado como in-
cremento da participa¢do e do controle social sobre o Estado também
pode, de outro dngulo, ser interpretado como incremento do controle
Estatal sobre a acdo cidada.*?

Essa énfase no local como lugar preferencial da participagdo de-
mocratica esta igualmente associada as formulagées tedricas e politicas
pbs-modernas, e em particular 4 enorme influéncia das concep¢des do

37 Mill (1965).

38 De acordo com Carlos A. De Mattos {1989:125), & possivel distinguir entre as formula-
¢Oes politicas descentralizadoras dos localistas e dos neoliberais. Seus sentidos sdo opos-
tos. "A multiplicacdo de instdncias decisérias pode contribuir para acentuar a fragmenta-
cdo do poder e os problemas de governabilidade nos respectivos sistemas nacionais; isso
pode ser funcional para os processos de reestruturacdo mundial do capitalismo, mas
desfavoravel a uma eficaz gestao ptblica nacional.”

3% Mouffe {1981:1.829-46).

40 Referindo-se & proposta de participagio nas politicas de incentivo ao desenvolvimento
por parte dos organismos internacionais nas Gltimas décadas, Montafar e Mufoz (1995}
chegam & seguinte conclusdo: “contrariamente ao que diz a retdrica participativa dos
OADs (organismos internacionais de assisténcia para o desenvolvimento), entre 1970 e
1995 as propostas de participacdo foram elaborando um quadro de crescente normatiza-
¢do, controle e intervencdo nas condutas e atitudes dos beneficiarios. Em outras pala-
vras, o projeto de integra-los as diferentes iniciativas de desenvolvimento destinou-se a
organizar sistemas de governabilidade local mais eficientes e mais bem estruturados. Por
meio da participagdo popular, os centros nacionais e transnacionais de poder buscam ga-
nhar presenca e controle nos niveis locais; influir nas praticas dos atores naqueles ni-
veis; e solidificar dindmicas de aprendizado coletivo e compromissos que ultrapassem
fronteiras e espagos nacionais e cimentem a continuidade de politicas e programas.



poder de Foucault. De acordo com essas perspectivas, o poder estd em
toda parte, tem cardter capilar, se exerce e gera resisténcias em cada
um dos ambitos locais, particulares, da vida social. Nado existem lugares
privilegiados (centralizados) do exercicio do poder. Essas perspectivas
tém feito enormes contribui¢Ges ao pensamento politico contempora-
neo. Tém produzido significativas rupturas teéricas ao solapar os pres-
supostos do economicismo e as concepgdes estruturais e deterministas
da vida social, pondo sobre a mesa os processos microssociais, intersti-
ciais e discursivos do exercicio do poder. No entanto, quando se unila-
teraliza essa visdo do poder, tornam-se opacos outros espagos — centra-
lizados, macrossociais — de exercicio do poder que, apesar de tudo, nao
s6 nao desapareceram em conseqiéncia dessa critica tedrica, como
ainda continuam tendo peso fundamental no mundo contemporaneo.

Torna-se um tanto paradoxal que, precisamente no momento his-
térico em que encontram sua maxima expressdo os efeitos dos proces-
sos de globalizacdo e de centralizacdo do poder, as ciéncias sociais res-
pondam priorizando as nog¢des do descentralizado, do fracionado, e a
perda de sentidos globais. O fim dos grandes relatos ndo é — nesse sen-
tido — sendo a crise de relatos alternativos ao relato universal do pro-
gresso, do mercado e da democracia liberal. Concepges politicas que
ndo levem devidamente em conta o significado que tém hoje as deci-
soes altamente centralizadas dos Estados, dos organismos supranacio-
nais, das empresas multinacionais e dos conglomerados transnacionais
de comunica¢do nio podem dar sendo uma contribuicdo limitada a
meta de ampliacdo da democracia.

Em todo caso, sdo limitadas as respostas que podem ser dadas a
exigéncia democratica da igualdade, a partir das relagbes locais de orga-
nizagdes da sociedade civil com organismos descentralizados do Estado.
O esgotamento do modelo do Estado do bem-estar social, ou a crise da
matriz estadocéntrica, ndo pode implicar uma resignagdo ética ante a
inevitabilidade da desigualdade.

A idéia de participagdo — se tiver algum sentido do ponto de
vista da democracia — pressupde a possibilidade de ganhos como re-
sultado do incremento na participagdo. No terreno econdmico, poder-
se-la supor que numa sociedade mais democratica, na qual se am-
pliam os mecanismos para a participacdo de setores sociais anterior-
mente excluidos, esse aumento da participacdo se expressaria numa
melhor representacdo de seus interesses e, logo, em maiores niveis de
eqiiidade. Mas a obtengédo desse resultado ndo depende apenas do au-
mento da participagdo. O significado da participagdo varia conforme o
lugar e os assuntos aos quais esta diga respeito e, fundamentalmente,
na medida em que a participagdo se converta em capacidade efetiva
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de decisdo.*! Um incremento da participagdo local, um controle dire-
to sobre as instdncias estatais descentralizadas, ou sobre as organiza-
¢des publicas nado-estatais que atuam nesse nivel, pode obter maiores
niveis de eficiéncia e honestidade na utilizagdo de recursos e garantir
a melhoria dos servigos. Pode igualmente ser uma forma insubstitui-
vel de abordar de modo diferencial as formas de participa¢do requeri-
das num contexto tdo profundamente heterogéneo como o sido as so-
ciedades latino-americanas. No entanto, esses mecanismos nfo sdo su-
ficientes para ter impacto na construgdo da agenda publica ou para in-
fluir de forma efetiva nas politicas que, por serem globais, afetam
toda a populagdo. A énfase unilateral na participagdo local e regional
pode, em nome da participacdo, contribuir para debilitar a representa-
cdo global dos interesses dos grupos mais frageis da sociedade.

H4 na América Latina uma preocupante associagdo entre os
atuais processos de reformas politicas visando a descentralizacgédo es-
tatal e ao aumento da participacdo, por um lado, e as politicas econd-
micas que tendem a aumentar as desigualdades e a exclusdo social,
por outro.

Outro aspecto critico, ndo suficientemente enfatizado nos debates
atuais sobre a participa¢do na América Latina, tem a ver com a relacéo
entre as instdncias e/ou mecanismos politico-institucionais da participa-
¢do e suas condi¢gbes econdmicas e culturais. Freqlientemente os deba-
tes sobre a reforma do Estado parecem supor que existe uma sociedade
civil vigorosa pressionando pelo aumento de sua participagdo, a qual
esta sendo freada ou obstaculizada por mecanismos institucionais ex-
cludentes. No entanto, a experiéncia dos Gltimos anos em todo o conti-
nente parece demonstrar com veeméncia que nao basta criar mecanis-
mos institucionais para garantir um crescimento significativo dos niveis
e tipos de participacdo. No papel — seja pela via constitucional, como é
o caso colombiano, ou por normas especiais, como a Lei de Participagdo
Popular*? na Bolivia —, existe hoje em todo o continente um amplo dis-
positivo de normas legais destinadas expressamente a criar mecanismos
de participagdo e controle popular sobre a gestdo ptblica. Embora
tenha havido experiéncias muito ricas de organizacéo e participagédo so-
cial em muitos dmbitos — como o demonstra, entre outras coisas, a ex-
traordinaria variedade de praticas referidas neste livro —, é possivel de-
tectar uma grande distdncia entre a participagdo outorgada por esses
instrumentos legais e a participa¢do conseguida em termos efetivos. Se

41 Ballon (1995:71-4).
42 Republica de Bolivia {1997).
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néo se abordarem simultaneamente as condi¢ées econdmicas®® e cultu-

rais que geram as subordinac¢bes e exclusdes que prevalecem no conti-
nente, inevitavelmente continuara sendo limitada a eficacia das refor-
mas politico-institucionais.

A provisdo e o controle de servicos pGblicos por organizagges e
instituigdes de cardter publico ndo-estatais: o desafio da eqiiidade

Dos maltiplos problemas atualmente debatidos que dizem respei-
to as implicagdes da produgdo e do controle dos servigos por organiza-
¢Oes da esfera publica nédo-estatal, serdo aqui destacados somente al-
guns que se tornam particularmente significativos do ponto de vista das
exigéncias democréticas.

Esta claro, a experiéncia histérica assim o demonstra, que as or-
ganizac¢des estatais podem ser cooptadas e submetidas a interesses par-
ticulares privados. Mas ndo existe razdo alguma para supor que isso
néo possa ocorrer também quando os servigos piblicos sdo produzidos
(e/lou controlados) por agentes piblicos ndo-estatais. Muitos sdo os obs-
tdculos que se podem antepor ao objetivo do controle democratico das
organizagdes plblicas ndo-estatais.

Em primeiro lugar, em muitos dos processos de transferéncia da
producao de servigos publicos do Estado para instancias ndo-estatais,
essa transferéncia é feita diretamente para organizacdes empresariais
cujo objetivo fundamental é o lucro. As implicacdes desse fato variam
segundo a atividade especifica. Pode resultar em maiores niveis de efi-
ciéncia sem maiores incidéncias politicas quando se trata, por exemplo,
da concessdo para a administragdo de uma obra piblica como uma ro-
dovia ou um aeroporto. Sdo outras as conseqiiéncias potenciais quando
se trata de programas de seguridade social, educagdo ou saide. Os cri-
térios de eficiéncia e economia de recursos nem sempre sdo compati-
veis com os ideais da participacdo, da eqliidade ou do acesso a informa-

43 Referindo-se as limitagdes praticas que teve a Lei de Participacao Popular na Bolivia,
Humberto Delgado Espinoza conclui: “Isso nos demonstra mais uma vez que toda refor-
ma legal com propédsitos sociais e de participagao popular que néo se faca acompanhar
de um ajuste dos mecanismos de redistribuicdo dos recursos econdmicos e ndo torne
essa redistribui¢io mais eqiitativa sera apenas papel para encher prateleiras” {Una re-
flexién sobre la Ley de Participacién Popular en Bolivia. Pobreza Urbana y Desarrollo,
4(10):64, ago. 1995.
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¢do.** O simples fato de que as tendéncias sejam no sentido da econo-
mia e da eficiéncia pode ter graves conseqiiéncias para muitas pessoas.

O tema das implicacdes que a privatizacdo de atividades publicas
pode ter para o acesso a informacdo é de especial interesse para uma
anélise do ponto de vista dos valores democraticos.*®

A experiéncia das chamadas ONGs mostra que os problemas de
privatizagdo do publico ndo sdo assuntos que dizem respeito exclusiva-
mente ao Estado. Estd abundantemente documentado que muitas orga-
nizagdes ndo-governamentais, inclusive de origem popular, podem nao
s6 burocratizar-se, mas também comecar a organizar sua atividade de
obtengdo de recursos e de dotagdo de servigos em termos prioritaria-
mente auto-referentes. A autojustificagdo, a sobrevivéncia, o pagamento
de pessoal e o crescimento da prépria organizagdo se convertem, nesses
casos, no objetivo que orienta fundamentalmente sua acio.

Sem ser uma conseqiiéncia necessaria, o discurso da esfera publi-
ca n#o-estatal pode servir de prova convincente para os processos de
privatizagdo e retraimento do Estado. Além disso, quando ndo se ado-
tam as precaugbes necessarias, é possivel que, com a transferéncia de
fungdes para organizacSes, fundagbes e associagbes da sociedade civil
ou da esfera publica ndo-estatal, se restrinja a possibilidade de definir
globalmente — politicamente — os objetivos e metas das politicas puabli-
cas. Com isso pode-se estar reduzindo ainda mais o espago do politico
nacional, que estd sendo debilitado pela crise do Estado do bem-estar, a
retracdo do Estado em face do mercado e o clima cultural da pés-mo-
dernidade.

E preciso considerar também que as diferencas nos niveis de fi-
nanciamento, assim como na capacidade das diferentes comunidades
para controlar e orientar a dotagdo de servigos, podem implicar a utili-

44 As metas de uma democracia aperfeicoada "para tornar-se mais participativa e direta”
nem sempre sdo compativeis com as de substituir a administragdo piblica burocratica
“por uma administragao plblica gerencial”. A participac¢do nos processos de tomada de
decisdes e eficacia na gestdo correspondem a logicas sociais diferentes. Quando existem
tensoes entre ambos, a decisdo de como resolver a tensdo é um problema politico. Ndo
se pode assumir automaticamente que néo existem essas tensoes, nem que estas devam
ser resolvidas sempre a favor da eficiéncia. Ver Bresser Pereira & Cunill Grau (1997).

45 Bill Kovach (1996}, da Fundagédo Nieman em Harvard, chamou a atengédo para as im-
plicacdes que tem, para o exercicio do jornalismo nos Estados Unidos, o fato de se entre-
gar a empresas privadas, para sua comercializagdo, bases de dados ou outro tipo de in-
formacéo {como documentos legislativos) considerados até ha pouco estritamente publi-
cos. Assinala igualmente o caso dos administradores privados das prisées do condado de
Newton, no Texas, que adotaram a politica de que os "prisioneiros ndo tenham contato
com os meios”.
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zacdo de recursos publicos para acentuar as diferengas sociais, em vez
de reduzi-las. Nos Estados Unidos, a luta da direita pela eliminagdo do
Departamento de Educacéo e pelo direito 4 escolha escolar e a instaura-
cao de vouchers pagos pelo Estado para serem utilizados na escola (pu-
blica, privada, religiosa, laica) da preferéncia dos pais & parte de um
processo no qual ndo sé se estdo acentuando as diferencas entre os dis-
tritos escolares,*® como também revertendo os processos de integragdo
racial (programas de integracgdo racial conhecidos como busing) estabe-
lecidos na década de 60. A desestatizacdo dos servigos publicos, sua
descentralizacdo e o desenvolvimento de mecanismos alternativos de
administracdo e de controle por instdncias n&do-estatais significam,
nesse contexto, uma ampliacdo da segregacdo social e racial, e uma
acentuacio das diferengas no acesso as oportunidades.*’

Por altimo, um dos eixos mais importantes dos debates atuais
sobre esses assuntos se refere as implica¢tes da substitui¢do do cidaddo
{com seus direitos correspondentes) pelo cliente. Como assinala Sue Ri-
chards:*® “os clientes nio estdo habilitados para definir o objetivo p-
blico a ser alcancado, ndo podem intervir na reutilizacdo, em habita-
¢Oes sociais, dos fundos obtidos com a venda de unidades de proprieda-
de do municipio, e tampouco decidir sobre o que deve ser repartido
nos planos de estudo em nivel nacional, ou sobre o nivel de prestacdes
da seguridade social, ou ainda sobre o nivel de recursos disponiveis
para dotagdes extracontratuais no NHS {National Health Services). Em
outras palavras, ndo estdo habilitados para participar nas macrodeci-
sGes politicas. Sua emergéncia como atores no esquema de legitimacéo
da agdo publica somente os autoriza a participar em temas micro”.

Nas palavras de Nuria Cunill {1997:266): "De acordo com a tradi-
¢do republicana/liberal, a qualidade democratica do governo, bem
como o fato de que possa representar valores ptublicos, esta vinculado
ao procedimento pelo qual se tomam as decisdes. Nessa tradigéo, os ci-

46 Ha muito que essas desigualdades sdo maiores do que em qualquer outro pais indus-
trializado.

47 Referindo-se a experiéncia da América Latina, Ivan Finot (1996, procurando esclare-
cer que os processos de descentralizagio no continente parecem estar “dando lugar a no-
taveis desigualdades”, propde a seguinte explicagdo: "a principal causa dessa situagéo
seria o fato de estarem sendo transferidas aos governos subnacionais responsabilidades
redistributivas (...} que néo lhes competem. (...} os governos nacionais deveriam reassu-
mir o papel central de uma politica de redistribuigéo social da receita, da qual os gover-
nos locais teriam que ser somente executores”.

48 El paradigma del cliente en la gestién pablica. Gestion y Andlisis de Politicas Publicas.
Madrid (1}, 1994:13. Apud Cunill Grau (1997:263-4).
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dadaos, como corpo politico, detém a soberania de legislar. Esse carater
tende a desaparecer na nova tradi¢do do contratualismo, que privilegia
a negociagéo, a transagdo privada com o ponto de contato na adminis-
tragdo publica — os que prestam o servico — e renuncia aos acertos de-
mocraticos para a solug¢do dos problemas coletivos. No modelo ofereci-
do, 'no longer are citizens presumed to be members of a political community
which it is the business of a particular system of governance to express.
Theirs become a radically disaggregated and individualistic relationship to
governance'" (Yeatman, 1996).

0 social em contextos profundamente heterogéneos: a sociedade
civil e a esfera piblica ndo-estatal

O conceito do publico ndo-estatal pode apresentar, do ponto de
vista tedrico e politico, alguns dos mesmos problemas que foram objeto
de prolongados e polémicos debates sobre o conceito da sociedade civil.
Apesar da habitual insisténcia em relagéo a sua diversidade e heteroge-
neidade, o uso dessas categorias costuma pressupor a existéncia de
certa homogeneidade tanto da sociedade civil como da esfera puablica
ndo-estatal. Isso ocorre, por exemplo, quando se define a sociedade ci-
vil, em contraste com a esfera da competi¢doc econdmica {mercado) e a
esfera da luta pelo poder politico (o Estado), como a esfera na qual pre-
valecem os valores da solidariedade.*® Apresentam-se aqui, do ponto de
vista tedrico, dois problemas. Em primeiro lugar, ndo & possivel definir

43 Ver, por exemplo, o seguinte texto de Liszt Vieira {1997:63): “Resgatada dos livros de
histéria pelos ativistas sociais nas Gltimas décadas, a nogao de sociedade civil se trans-
forma e passa a ser compreendida em oposi¢do ndo somente ao Estado mas também ao
mercado. Agora representa uma terceira dimenséo da vida publica, diferente do governo
e do mercado. Em vez de surgir a idéia de um ambito para a competi¢do econdmica ou a
luta pelo poder politico, passa a significar exatamente o oposto: um campo onde prevale-
cem os valores de solidariedade”. No texto seguinte, de Neera Chandhoke (1995:9), refle-
te-se o tipo de caracterizagdo normativa que é freqliente na literatura sobre a sociedade
civil e a esfera publica: "The values of civil society are those of political participation, state
accountability, and publicity of politics, {accordingly, I use civil society and the public sphere
interchangeably in this work). The institutions of civil society are associational and representa-
tive forums, a free press and social associations. The inhabitant of this sphere is the rights be-
aring and judicially-defined individual, i.e., the citizen. The protection of the members of civil
society is encapsulated in the vocabulary and institutions of rights". Nesse tipo de proposi-
¢do, nem sempre fica claro se todo o espago social situado entre o Estado e o mercado
tem essas orientagdes valorativas, ou se a sociedade civil e a esfera publica se referem
mais delimitadamente a um subespago social com essas caracteristicas.
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a sociedade civil simultaneamente em termos topoldgicos e em termos
de orientagGes éticas ou normativas. Nao se pode, nesse sentido, prejul-
gar que as atividades que ocupam o espago social existente entre as que
correspondem a légica do mercado e as que operam de acordo com a
légica do Estado sejam regidas pelos valores da solidariedade. Em se-
gundo lugar, a construgido dessas categorias nesses termos estabelece
homogeneizagdes inadequadas em cada um dos planos da vida social.
Obviamente, nem toda ag¢do do Estado é uma ac¢do em busca do poder
politico, e nem toda agdo da sociedade civil € uma ac¢do na qual preva-
lecem os valores da solidariedade. Ndo sdo similares as a¢bes desempe-
nhadas por um consumidor ou um pequeno produtor no mercado e as
acdes oligopdlicas dos grandes conglomerados produtores e financeiros
transnacionais. Tampouco existe uma légica abstrata universal do mer-
cado. Este opera sempre dentro de determinada matriz de distribui¢dao
do poder social e de um quadro politico institucional. Tais distingoes
sdo uteis num plano teérico de alto nivel de abstragdo, mas impedem
diferencia¢bes internas cuja consideragdo é essencial para abordar de
forma adequada os desafios da ampliagdo da democracia. Néo & sufi-
ciente também uma definicdo do publico em termos daquilo que diz
respeito ao interesse piblico, em contraste com o que diz respeito a um
interesse privado. Existem miltiplas concep¢des possiveis do que seja o
interesse publico, muitas delas em total contradi¢do entre si. Assim
como os integrantes da American Rifle Association invocam um inte-
resse publico — o direito de autodefesa dos cidaddaos — e véem as nor-
mas de limitagdo da posse de armas como uma intromissdo do autorita-
rismo estatal na liberdade individual, outros grupos e organizagdes da
sociedade norte-americana invocam o interesse publico de uma socie-
dade sem violéncia e, portanto, com maior restrigdo ou proibicdo da
posse de armas por particulares. Os grupos racistas invocam o interesse
publico do direito a preservacgdo da diferenca e da identidade cultural/
racial, ameacadas pelos imigrantes, enquanto os grupos defensores dos
direitos humanos invocam o interesse publico da igualdade e da n&o-
discriminagéo. Néo existe forma de discriminar entre as legitimidades
comparadas desses diferentes apelos ao interesse publico fora da aplica-
cdo de critérios politicos e/ou valorativos. Isso ndo depende de sua loca-
lizagdo em um determinado espago da topologia social.

Nas formulagdes sobre a sociedade civil que se vém desenvolven-
do nos Gltimos anos, em particular no influente texto de Jean Cohen e
Andrew Arato (1992}, deu-se um fértil aprofundamento nas potenciali-
dades do conceito para abordar os desafios da ampliacdo da democracia
depois da crise do socialismo. A nogédo de sociedade civil como um &m-
bito social diferente do mercado oferece ricas potencialidades para
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abordar teoricamente os desafios do controle tanto do Estado como do
mercado. No entanto, ndo basta separar o mercado da sociedade civil
para que o que permaneca tenha a coeréncia que aparentemente su-
poem seus tedricos. A sociedade civil continua sendo um lugar de em-
bates culturais, de interpretagdo, incluséo e exclusdo, e de lutas pela he-
gemonia.50

Alguns desses mesmos problemas se apresentam em relacdo ao
Estado. O Estado nas sociedades contemporaneas é tdo extremamente
complexo e diverso que sdo poucas as caracteriza¢des globais que se
podem formular sobre ele. Muitos dos debates politicos contemporaneos
estdo repletos de afirmacSes extremamente reducionistas ou monoli-
ticas sobre o Estado. Dada a diversidade de a¢6es desempenhadas pelo
Estado contemporéneo, ndo é possivel caracterizar o Estado num senti-
do univoco. O Estado no terreno militar ou policial ndo é o mesmo que
atua na politica social. O Estado em suas a¢des que contribuem para a
redistribui¢do da riqueza ndo é o mesmo que subsidia macicamente o
capital e que contribui, ao contrario, para sua concentragdo. A acédo
centralizada do Estado ndo é a mesma que a agdo de instdncias munici-
pais do poder publico, nas quais os limites entre o estatal e o néo-esta-
tal sdo extremamente porosos.

A separacdo analitica das organiza¢Ges da agdo coletiva que clas-
sifica previamente umas como correspondentes a esfera estatal (parti-
dos politicos) e outras como pertencentes & esfera ptiblica ndo-estatal
ou a sociedade civil {ONGs ou movimentos sociais) também nem sem-
pre é adequada para compreender os processos reais. A decisdo de um
grupo social determinado a atuar numa conjuntura particular como or-
ganizagdo politica, concorrendo a alguma eleigdo, por exemplo, néao im-

50 As formulacdes tedricas a respeito da sociedade civil que foram propostas a partir
da teoria critica nos ultimos anos estdo fortemente determinadas pela crise do socialis-
mo e pelo trauma do autoritarismo estatal das sociedades do Leste. Em conseqiiéncia,
ha uma tendéncia acentuada para a naturalizagido das relagdes de mercado e para defi-
nir o sentido e as potencialidades democratizadoras da sociedade civil em termos deli-
mitados que ndo ponham em questdo a autonomia basica da esfera econémica. Isso
explica a énfase no necessério carater autolimitante das ac¢des da sociedade civil em
suas relagdes tanto com o Estado quanto com o mercado. Nas palavras de Ellen Meik-
sins Wood (1990:63): “The two contrary impulses can be summed up this way: the new con-
cept of civil society signals that the left has learned the lessons of liberalism about the dan-
gers of state oppression, but we seem to be forgetting the lessons we once learned from the
socialist tradition about the oppressions of civil society. On one hand the advocates of civil
society are strengthening our defense of non-state institutions and relations against the
power of the state; on the other hand, they are tending to weaken our resistance to the coer-
cions of capitalism”.
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plica necessariamente que esteja havendo uma transformacdo qualitati-
va em seus objetivos nem em suas relagdes com os dmbitos sociais nos
quais se insere. Trata-se de fronteiras difusas que ndo podem ser con-
ceitualizadas como ambitos sociais nitidamente separados. Nao basta
caracterizar esses dmbitos da sociedade em termos de logicas ou racio-
nalidades fundamentadoras. E igualmente necessario reconhecer suas
complexidades e tensGes internas e examinar suas articulacdes com os
tecidos do poder que atravessam a sociedade. Se ndo se assume expres-
samente aquele que é o aspecto mais significativo tanto da sociedade
civil como da esfera piablica — suas profundas desigualdades e heteroge-
neidades —, o conceito de esfera ptiblica perde valor analitico e corre o
risco de repetir o maniqueismo presente em parte da literatura sobre
sociedade civil, que atribui ao Estado todas as potencialidades autorita-
rias, a ineficiéncia, a corrupgdo e o clientelismo, enquanto a sociedade
civil é vista como portadora da criatividade, da eficiéncia e da liberda-
de.

Segundo Bresser e Cunill (1997): "O interesse publico ndo existe
de forma absoluta e, portanto, autoritaria. Existe, porém, de forma rela-
tiva, através do consenso que se vai formando sobre o que constitui
uma moral comum. Esse consenso parte de uma distin¢do entre o auto-
interesse e os valores civicos como fatores determinantes de motivagio
humana. A sociedade civilizada e a constitui¢do de um consenso sobre
o interesse publico sdo fruto da racionalidade substantiva orientada
para fins (em vez da racionalidade instrumental)”.

Eis o centro do que deveria ser o debate sobre as potencialidades
democraticas do desenvolvimento da esfera publica néo-estatal: as con-
digées nas quais é possivel uma comunicacdo efetivamente democrdtica. A
possibilidade da construgdo (democrética) de um consenso sobre o inte-
resse publico é remota em contextos de extrema hierarquizagéo social e
profunda heterogeneidade cultural, como as existentes na América Lati-
na. Para que a idéia de uma comunicagdo horizontal e democratica seja
algo mais que uma abstrata declaracédo de principios, as propostas sobre
a reconstituicdo das relacées entre Estado e sociedade devem encarar
esse problema.

Um dos dmbitos onde a globalizagao se deu de forma mais es-
petacularmente acelerada nos tltimos anos foi o das comunicagoes,
com a expansdo mundial dos grandes conglomerados de televisdo a
cabo e por satélite. Em alguns paises centrais com Estado forte (por
exemplo, Franca), tentou-se, com éxito limitado, impor algumas bar-
reiras a esse processo em defesa da lingua e da producgéo cultural na-
cional. Nos paises latino-americanos, a combinacédo de Estados fra-
geis e a condigdo de subordinacdo ao sistema mundial dificultam
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ainda mais essa possibilidade. A conseqiiéncia foi o fortalecimento de
uma esfera piiblica transnacionalizada — que ndo sb contribui para a
criagdo e reproducdo de padrdes de consumo e modelos de "boa vi-
da", mas também interpreta o mundo (cria "a histéria”) a partir de
determinadas perspectivas e demarca de forma estrita os limites da
agenda publica.

Os processos sociais nunca tém significagées univocas. Simulta-
neamente & constituicdo de uma esfera publica transnacionalizada, con-
trolada principalmente pela publicidade e pela indtstria de comunica-
¢cdes e entretenimento, os processos de globalizagdo também apresen-
tam uma vigorosa vertente que aponta numa direcdo democritica e
participativa, o que permite falar de uma sociedade civil internacional>!
e de uma cidadania globalizada.?? Essa esfera publica ndo-estatal trans-
nacionalizada tem indubitdvel influéncia, associada em particular ao
desenvolvimento da doutrina e das diretrizes internacionais dos direitos
humanos e a luta pela preservagdo do ambiente. Os agentes dessa esfe-
ra pablica conquistaram crescente legitimidade internacional. Trata-se,
no entanto, de processos profundamente assimétricos, e essas tendén-
cias que temos caracterizado como democratizantes s6 tém capacidade
para se opor parcialmente as atuais tendéncias hegemonicas na consti-
tui¢do da esfera publica transnacionalizada.?3

Nos debates atuais sobre o social, sobre a sociedade civil, e sobre
o publico nao-estatal tende a haver, como pressuposto mais ou menos
implicito, uma noc¢do do social e de sociedade civil que tem sua ori-
gem nas formas histéricas particulares nas quais se desenvolveu a so-
ciedade civil na experiéncia européia. Em alguns autores, essa identi-
ficacdo da sociedade civil com a experiéncia histérica européia é par-
ticularmente categdrica. A sociedade civil é concebida como uma ex-
periéncia unica, particular do Ocidente, a ser repetida pelos demais

51 Para uma analise das formas nas quais as organiza¢des internacionais nio-governa-
mentais produziram mudangas no sistema internacional, e até que ponto & possivel hoje
falar de uma sociedade civil internacional, ver Ghils (1992:417-31).

52 Liszt Vieira (1997).

53 Nas palavras de César Ricardo Siqueira Bolafio {1997:94}: “No caso da nova esfera pi-
blica global, o que se pode observar € que o paradigma da comunicagdo de massas se
mantém alheio & maioria da populagdo mundial, reforcando até mais seu sentido mani-
pulador e, principalmente, o carater inécuo do processo democratico burgués. Paralela-
mente, um setor restrito da populacdo, ainda que sempre crescente em termos absolu-
tos, constituird uma massa critica capaz de influenciar em maior ou menor medida nas
decisGes dos politicos. Na verdade, inclusive no interior dessa massa critica, as possibili-
dades de agdo em relacdo ao poder serdo ndo apenas variaveis de acordo com a conjun-
tura, mas sobretudo assimétricas”.
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povos do planeta.®* Segundo John A. Hall {1995:4,15), como "as ori-
gens da modernidade estdo na Europa, e somente na Europa”, é na
histéria européia que se ha de buscar o significado da sociedade civil.
Na concepcdo de Hall, a sociedade civil esta inseparavelmente ligada
ao individualismo liberal. E esse o componente “medular” da socieda-
de civil. No que pode ser qualificado como um fundamentalismo libe-
ral, nem toda diversidade é aceitavel. "A diversidade somente é aceita-
vel dentro do quadro de referéncia compartilhado do valor do indivi-
duo”, isto é, dentro do modelo de individualismo liberal. De acordo
com Ernest Gellner (1995), a sociedade civil, como espaco diferente
dos nexos tradicionais e auténomo com relacdo ao Estado centraliza-
do, foi construida pelas relagées de mercado, no qual existem os ho-
mens modulares. A sociedade civil e a democracia somente sdo possi-
veis com homens modulares. A tarefa da modernizacdo e democrati-
zagdo no resto do planeta é a tarefa historica de criar esses seres.>®

Nas perspectivas hegemoénicas do pensamento social, o piblico
continua sendo pensado como o piublico burgués. Isso implica uma deter-
minada concepgao e pratica da separacdo entre o econémico e o politico,
entre o politico e o religioso, que ndo é uma separacdo "natural”, e sim a
naturalizacdo de uma experiéncia feita por uma ciéncia social que néo é
capaz de reconhecer até que ponto suas categorias sdo expressdo de con-
di¢oes histérico-culturais particulares. Como argumentou de forma con-
tundente a teoria politica feminista, as nogdes do publico e do privado e
a proépria concepgio de cidaddo utilizadas pela teoria politica contempo-
rdnea continuam correspondendo & separagédo entre o publico e o priva-
do da sociedade fortemente patriarcal da Europa do século passado: a se-
paragdo entre a esfera do importante, do masculino, do piblico (Estado e
trabalho assalariado), e a esfera do menos importante, do feminino, do
privado (familia e criagdo dos filhos).5

Nido é de género a Gnica exclusdo. O discurso hegemdnico das
ciéncias sociais sobre as sociedades latino-americanas tende a igno-
rar as particularidades histéricas e culturais dessas sociedades, sua
heterogeneidade estrutural, pensando o continente com os padrdes
de referéncia da experiéncia liberal européia. Dir-se-ia que esse dis-
curso ndo se refere tanto a essas sociedades como elas foram histo-
ricamente, e sim a um imaginario fundamentalmente eurocéntrico

54 Ver, por exemplo, Perez-Diaz (1995).

55 Para uma critica do uso inadequado dos modelos ocidentais de sociedade civil para a
compreensio de outras sociedades, ver Hann & Dunn (1996).

%6 Ver, por exemplo, Fraser {1989).
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sobre elas.’” Nem no pensamento politico ou teolégico dos coloniza-
dores ibéricos, nem na teoria politica do liberalismo que nutriu o
pensamento da emancipacdo, se concebeu sequer a possibilidade do
reconhecimento do direito & diferenca dos povos da América. Os in-
dios foram concebidos juridicamente a partir de formulagdes pré-
vias, constituidas com base na experiéncia européia®®. Na tradicdo
liberal, a partir de Locke, o direito privado e o direito piablico estdo
definidos a partir de um direito individual fundador: o direito a pro-
priedade privada. "A ordem da sociedade haverd de responder a fa-
culdade do individuo. Nao ha direito legitimo fora dessa composi-
(;50."59 A partir dessa fundamentacdo, todo uso dos recursos que
néo corresponda a propriedade privada individual carece de legiti-
midade. As terras que ndo estejam apropriadas e exploradas indivi-
dualmente podem ser consideradas desocupadas.®® Como afirma
Clavero (1994:22, 23, 25-6, 27):

"Todo o resto da humanidade — sua maior parte, portanto
— pode ficar excluido inclusive por mera presuncéo, sem necessi-
dade de maior conhecimento. A exclusdo pode ser completa, tor-
nar-se tanto absoluta quanto integral, ndo somente da proprieda-
de, desse direito sobre si mesmo e sobre a natureza, mas também
da politica, de um direito sobre a prépria sociedade. Para a pers-
pectiva constitucional, para essa nova mentalidade, os indigenas
ndo retinem condig¢des para ter direito algum, nem privado nem
publico.”

57 Bonfil Batalla (1989). Essa interpretacio do continente nio s6 a partir das categorias
do pensamento europeu, mas também a partir do dever ser definido por essa experién-
cia histérica é o que Fernando Coronil e Walter D. Mignolo definem como ocidentalismo.
Ver Coronil {1996); e Mignolo, Walter D. Posoccidentalismo: epistemologias fronterizas y
el dilema de los estudios (latinoamericanos) de areas. Revista Iberoamericana, 62 (176-
177), jul./dic. 1996.

38 Q) status que se da com carater geral para o caso dos indigenas, esse novo estado, foi
resultante da concorréncia para seu caso entre um trio de velhos estados, de status pre-
viamente cunhados, do estado de ristico, do estado de pessoa miserdvel e do estado do
menor" (Clavero, 1994:12-13).

%9 Clavero (1994:22).

80 Clavero {1994:22) sintetiza a posicdo de Locke nos seguintes termos: “quando nio ha
plantacdo nem colheita, nem a ocupacio efetiva serve para gerar direito, essa parte da
terra, esse continente da Ameérica, ainda que esteja povoado, pode entretanto ser consi-
derado vago, a disposi¢do do primeiro colono que chegue e se estabeleca. O aborigine
que nao se atenha a esses conceitos, a tal cultura, ndo tem nenhum direito”.
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"0 resultado nao & a universalizacdo do direito, e sim a en-
troniza¢do do préprio universo juridico com expulsdo radical de
qualquer outro. Ja ndo é apenas que o indigena se encontre numa
posi¢do subordinada. Agora o resultado é que nido ele tem lugar
nenhum se ndo se mostrar disposto a abandonar por completo
seus costumes e a desfazer inteiramente suas comunidades
para poder integrar-se no Unico mundo constitucionalmente
concebivel do direito.”

Essa forma de conceber o direito inaugura igualmente a existéncia
do publico no continente americano: "Direito também se admite coletivo,
de uma coletividade, mas somente daquele, ou somente daquela que cor-
responda e sirva ao primeiro, ao direito de autonomia pessoal e proprie-
dade privada, a essa liberdade civil fundamental que entdo assim se con-
cebia. Dito de outro modo, somente cabe como ptblico o direito, ndo de
qualquer comunidade, mas apenas da institui¢ao politica constituida con-
forme a esse fundamento, com vistas a sua existéncia e asseguramento”.

As constituigdes liberais da época da fundagdo das reptblicas lati-
no-americanas sdo uma notavel expressdo de uma visdo do continente
que abstrai de sua realidade histérica cultural, reconhecendo uma s6 lin-
gua, uma s6 religido e uma s6 modalidade de organizagéo politica. A pre-
senca das populagdes indigenas — majoritdria em muitos paises nessa
época — nem sequer é mencionada na maioria desses textos. A realidade
a proposito da qual se propdem legislar é concebida como uma folha em
branco sobre a qual se desenha uma réplica da Europa. A Constitui¢do
equatoriana de 1830 é, nesse sentido, uma excec¢do. Em seu artigo 68,
diz: "Este Congresso Constituinte nomeia os veneraveis curas parocos
como tutores e pais naturais dos indigenas, exercendo seu ministério de
caridade em favor dessa classe inocente, abjeta e miseravel”.®!

61 Apud Torres Galarza (s.d., p. 46). Andrés Guerrero assinala que, a partir de 1857, os
indigenas do Equador deixaram de ser caracterizados juridicamente como "indigenas
contribuintes”, com o que a "dominagéo deixou de ser um fato piblico politico; transfor-
mou-se num assunto privado, num arbitrio de tratamento pessoal dos cidadaos [brancos-
mesticos] com 'seus proprios indios. (...} Tal como foi denunciado pelo pensamento poli-
tico feminista, uma conseqiiéncia da constitui¢io da bipolaridade piblico/privado & que
isso traca uma fronteira arbitraria, na qual se excluem do politico os fenémenos (e popu-
lagdes) situados nesse lado... sombrio da vida cotidiana. Paradoxalmente, com a extenséo
da cidadania as populacdes indigenas do presente republicano, ficaram fora do politico
cidaddo.” Essas populagdes estavam constituidas em "um ambito (territorial, juridico,
conceitual) sem nome, fora das classificagdes republicanas, mas criado no processo da
construgdo do Estado nacional no século XIX para administrar povoag¢des, 'um mais além
constitutivo’ {Derrida): um espago que, por diferenga, confere significado ao sistema ci-
daddo branco-mesti¢o” {Poblaciones indigenas, ciudadania y representacién. Nueva Socie-
dad {150):99-102, jul./ago. 1997).
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Nido se trata apenas de antecedentes histéricos remotos. Até
muito recentemente, na quase totalidade dos paises do continente, as
constitui¢des e os sistemas politico-institucionais continuavam abstrain-
do da heterogeneidade e da diferenca. A partir do pressuposto liberal
de cidaddos com direitos politicos iguais como individuos, ignorou-se
uma realidade politica cultural, geografica e étnica que, passados mais
de 500 anos da conquista, ndo da sinais de estar em via de desaparecer.
Define-se implicita ou explicitamente em todos os sistemas politicos la-
tino-americanos um modelo de cidadania no qual para se chegar a ser
cidaddo é preciso que milhdes de individuos deixem de ser o que sdo
como integrantes de comunidades culturais e étnicas para converter-se
nos seres modulares sem os quais, de acordo com Ernest Gellner {1995),
néo pode haver sociedade civil.

A partir dessas perspectivas integracionistas e individualizantes
nao € possivel dar resposta as exigéncias formuladas pelos povos indige-
nas. Isso exigiria o reconhecimento da heterogeneidade dessas socieda-
des e de outro tipo de direitos — n&o individuais, mas coletivos — que
nao corresponde aos discursos hegemodnicos sobre a sociedade civil e o
publico. O tema do reconhecimento dos direitos dos povos indigenas, dos
direitos coletivos e do direito a autonomia continua sendo hoje, na época
do multiculturalismo, extremamente polémico,®? mas também marginal
nos debates dos Gltimos anos sobre democratizacdo e reforma do Estado.

E no entanto, com o ressurgimento das lutas dos povos indigenas
nas ultimas décadas, esse ndo parece ser um "problema” que va desapare-
cer. Como essas lutas encontram limites nos préprios fundamentos da
conformacdo dos Estados nacionais latino-americanos, chegou-se em varios
paises a exigéncia de reformulagdes constitucionais. Em 1994, a Confe-
deracdo de Nacionalidades Indigenas do Equador apresentou ao Congres-
so Nacional a proposta de uma nova Constitui¢do que reconhecesse "o di-
reito das Nacionalidades Indigenas a sua autodeterminagéo, assim como o
reconhecimento dos direitos coletivos que, como povos histéricos, lhes
correspondem, garantindo uma real participagdo e o fortalecimento de
uma verdadeira democracia plena”. "A declaracdo do Estado equatoriano
como plurinacional, pluricultural, e plurilingiie, e que se reconhecam os
idiomas dos Povos Indigenas como oficiais e de relagdo intercultural.”®3

62 Para um aporte recente sobre as implicagGes que teriam para a organizagio dos Estados
latino-americanos o reconhecimento dos direitos indigenas, ver: Stavenhagen (1996a); e
Mayer (1996}.

63 Apud Torres Galarza {s.d., p. 54-5).
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O direito constitucional & autonomia para a obtencdo de uma de-
mocracia pluricultural é igualmente a exigéncia principal dos povos de
Chiapas e o aspecto central dos acordos assinados entre o Exército Za-
patista de Libera¢do Nacional e o governo mexicano em San Andrés de
Larrainzar®®. Com base na nocdo liberal de direito individual, o chefe
da delegacio do governo nas negociagdes com o EZLN, Marco Antonio
Bernal, argumenta que a autonomia indigena "ndo & factivel, pois é
obrigagdo do governo zelar pela igualdade juridica de todos os mexica-
nos, incluindo os indigenas”.®®

O tema indigena é somente a expressao mais visivel de um regi-
me sistematico de exclusdes que opera nos sistemas politicos e na cul-
tura latino-americana.%® Esses sdo temas centrais para toda reflexdo
sobre a esfera publica. Do contrario, corremos o risco, quando falamos
da esfera piblica, de estarmos nos referindo muito limitadamente & ex-
periéncia de uma minoria de habitantes urbanos privilegiados.

Processos de criagiio de sentido, constituigio de sujeitos sociais e
democracia

Outra forma de abordar os assuntos mencionados anteriormente
é por meio da anilise dos processos discursivos pelos quais se constitui-
ram historicamente — e continuam se constituindo — os sujeitos sociais
e as identidades coletivas e individuais na América Latina. Esse é um
processo que pode ser caracterizado plenamente como colonial,” no

54 De acordo com Pablo Gonzilez Casanova (1996}, trata-se de um conceito de autono-
mia que néo se fundamenta na “pureza étnica” nem no “racismo dos pobres”. Néo pre-
tende a criagao de "reservas indigenas”. Tampouco se trata de uma autonomia que ponha
em questdo o Estado nacional. Nos acordos de San Andrés, o reconhecimento do direito
a livre determinagdo dos povos indigenas se da "em um quadro constitucional de auto-
nomia assegurando a unidade nacional” {apud Stavenhagen, 1996b).

65 No es factible la autonomia territorial de los indigenas. La Jornada, Ciudad de México,
14-1-1997. Para uma cuidadosa apresentagdo dos reconhecimentos constitucionais dos
direitos indigenas que se deram na América Latina nas Gltimas trés décadas, ver Clavero
(1994, anexo I).

56 Os migrantes de paises vizinhos (bolivianos e paraguaios na Argentina, colombianos e
equatorianos na Venezuela) sdao hoje os sujeitos subalternos que crescem mais acelerada-
mente no continente. Sdo explorados economicamente, submetidos a discriminagdes ra-
cistas e chauvinistas, carecem de protecoes legais e estdo excluidos da participagédo poli-
tica por serem estrangeiros.

57 Ver Lander ({1997).
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sentido que tem esse termo nos debates atuais sobre o discurso colonial
e a teoria pés-colonial.®8

O discurso e os processos de identificagdo e classificacdo dos dife-
rentes grupos étnicos e culturais formulados pelos sujeitos dominantes —
brancos e urbanos — tiveram uma continuidade fundamental desde a co-
16nia, passando pelo pensamento independentista, o liberalismo e o posi-
tivismo posteriores, a sociologia da modernizagdo e o atual discurso
sobre a democracia, a modernidade e a globalizacdo. Os outros — indios,
negros, mulatos, migrantes, camponeses — foram categorizados de forma
nitidamente hierarquizada e excludente. De modo automatico se assume
a superioridade de tudo que tem origem branca, européia, norte-america-
na, moderna, em relagdo a qualquer outra possivel contribui¢io ou tradi-
¢do cultural. Tal como fez o pensamento hegemdnico desde a colénia, o
pensamento politico contemporaneo tende a ver essas diferengas como
residuos a serem superados pelos processos de modernizagdo e globaliza-
¢do. Modernizar-se é deixar de ser como se é — diferente, inferior — para
chegar a ser como se deveria ser {embora seja essa uma possibilidade ne-
gada a maioria) — branco, cosmopolita, urbano.

O racismo com relacdo as pessoas negras ou indias e, em geral, aos
portadores de culturas "atrasadas” — tanto nos dmbitos privados como na
esfera piblica — ndo é uma presenga residual, produto de atitudes de
preconceito superficiais que possam ser superadas com campanhas de
consciéncia civica. E a expressdo — ¢ uma das formas de reproducio —
de uma ordem politica, econémica e cultural profundamente hierarqui-
zada e excludente. Pouco poderemos entender sobre a sociedade civil e a
esfera publica no continente se abstrairmos da operacéo continuada des-
ses eficazes processos de exclusio e hierarquizacio social.??

Contribuigdo inestimavel do pés-estruturalismo e do pds-moder-
nismo ao pensamento politico contemporéneo foi o questionamento do
determinismo estrutural, do economicismo e do essencialismo, bem

68 Ver: Said {1979); Williams & Chrisman {1994}; Rivera Cusicanqui & Barragan (1997}.

69 Na América Latina, subestimou-se a presenga do racismo como forga social atuante nes-
sas sociedades, predominando o mito de democracia racial. Isso é particularmente certo
nos paises em que houve maior miscigenagido. Como assinala Carlos Hasenbalg {1996:182),
"o mito racial latino-americano cumpre importante fungdo de controle social, apontando
para a unidade nacional e ocultando a existéncia de divisdes raciais e sociais. Além disso,
essa mitologia racial permitiu as elites da América Latina estabelecer um terreno de supe-
rioridade moral sobre os economicamente poderosos vizinhos anglo-saxdes do Norte. Essa
mitologia racial funciona como modelo consciente de representacio dos latino-americanos,
incluindo os afro-latinos. Por tras do modelo consciente existe outro modelo, latente ou in-
consciente, no qual as pessoas nio-brancas de todas as tonalidades de pele t¢m um lugar
perfeitamente localizado na hierarquia sécio-econdmica e de prestigio social”.
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como o reconhecimento do significado que tém os processos simbélico-
interpretativos ou de construgdo de sentido na constitui¢do e reprodugio
da vida social. Do ponto de vista dos ideais de justica e eqliidade, isso
tem implica¢bes profundas. O acesso a, e a participacdo em, processos
interpretativos e de criacdo de sentido por parte dos diferentes setores
sociais e culturais em sociedades tdo profundamente heterogéneas e hie-
rarquizadas como as latino-americanas se constitui numa exigéncia me-
dular para a prépria idéia de democracia. Foi precisamente o monop6é-
lio dos instrumentos interpretativos e de criagdo de sentidos hegemoni-
cos por parte de setores sempre muito minoritarios que permitiu a
constituigdo das mais amplas maiorias como néo-sujeitos, seres subordi-
nados, excluidos, inferiores, sem histéria e que pouco ou nada contribuem
para o futuro dessas sociedades. Foi esse o conteido da maior parte da
interpretacdo histérica sobre o continente, do ensino que se realizou
nas escolas e, mais recentemente, nos meios de comunicacdo social. Os
processos simbélico-interpretativos de constitui¢do da alteridade como
diferente e inferior néo é sendo a outra face dos processos materiais de
exclusdo e subordinagio. Que sentido democrético pode ter, por exem-
plo, o controle de uma comunidade sobre sua escola se os livros de his-
téria utilizados reafirmam a exclusdo e subordinagio (por razdes étni-
cas, culturais, nacionais) dos integrantes dessa comunidade?

E cada vez mais evidente a estreita relacdo existente entre a
nogdo de sujeito de conhecimento e sujeito da acdo social e politica. Sem
uma democratizagido profunda dos principais instrumentos de interpre-
tacdo e criagdo de sentido da sociedade contemporanea — a escola e os
meios de comunicagdo social —, sdo limitadas as possibilidades de
avangar em outros dmbitos da vida coletiva para maiores graus de de-
mocratizagdo. Aqueles que sdo excluidos, submetidos como objetos do
conhecimento, dificilmente podem atuar como sujeitos sociais e politi-
cos auténomos, individual ou coletivamente,

Dadas essas condig¢bes sociais e culturais de exclusdo, hierarqui-
zacao e desqualificacdo de todos esses diversos outros que néo corres-
pondem ao paradigma do cidaddo urbano e moderno, & possivel con-
cluir que os desafios com que se defronta a construg¢do da democracia
no continente sdo muito mais complexos que os referentes as modalida-
des de organizagdo do Estado ou aos mecanismos institucionais da par-
ticipagdo cidadd. Dependendo de como se articule com os processos
econdmicos, politicos e culturais que se verifiquem no conjunto das so-
ciedades contemporéneas, o fortalecimento da esfera publica nao-esta-
tal pode significar um avan¢o democrético ou, pelo contrario, uma
forma de legitimar a primazia neoliberal do mercado.
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