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PREAMBULO

“De modo que, ap6s passar minha vida estudando e lutando para
modificar meu pais, quando enfim chego i Presidéncia, agora me dizes,
Manolo, que o Estado perdeu sua capacidade de agio. Obviamente, nio
posso aceitd-lo.”

(Fernando Henrique Cardoso, no Seminirio da Fundacio Alexan-
dre Gusmio, anteriormente i sua posse como Presidente do Bra-
sil. Brasilia, 1¢ de dezembro de 1994)

A presente exposigdo procura apresentar elementos de resposta a legiti-
ma indignagio de quem, na minha opinifo, é um dos mais esclarecidos gover-
nantes de nosso tempo. Naturalmente que a prépria experiéncia de sua admi-
nistragao nesses quatro anos ja tenha revelado por si mesma as respostas que
interessam, as que resultam da pratica, sem necessidade de explica¢ées acadé-
micas. Pode-se constatar no Brasil, como no resto do mundo, que o Estado
continua sendo um elemento essencial de regulagio econdmica, de represen-
tagdo politica e de solidariedade social. Mas dentro de importantes limites
estruturais e culturais e com formas de atuagio que sio historicamente novas.
Na realidade, aqueles Estados que nio foram capazes de transformar-se no
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novo contexto histérico desmoronaram (como a Unido Soviética), estio em
profunda crise (México, Coldmbia, Indonésia, Argélia, Turquia, India) ou
vivem em sua prépria mitologia, talvez destinados a um dramatico despertar
(Cuba, Coréia do Sul, Japio, talvez a Franga, dentre uma longa lista de candi-
datos a uma préxima crise institucional).

Nesta exposigdo trato de identificar os principais processos de ambito
mundial que transformaram a economia, a cultura e a sociedade na dltima
década, analisando o como e o porqué do atual transbordamento do Estado-
nagio, construido no inicio da Idade Moderna, e da crise de legitimidade que
hoje sofrem suas instituigdes e seus representantes. Com base nessa analise,
examinarei os processos através dos quais diversos Estados reagiram a dupla
crise de perda de poder e de perda de legitimidade, mediante a multilateralidade
de suas ac¢Ges e a descentralizagio de suas institui¢des. Assim, pode perceber-
se o surgimento de uma nova forma de Estado que denomino Estado-rede,
como forma institucional que parece ser eficaz para responder aos desafios
da era da informagao. Enfim, com vasto atrevimento, esbogarei, a titulo de
conclusio, algumas hipéteses sobre a rela¢do entre a reforma da administra-
¢io publica e o processo histérico de construgio do Estado-rede.

Trés adverténcias sobre o cariter deste texto: para centrar-me sobre seus
elementos analiticos, permito-me remeter o leitor — para dados e observa-
¢bes que sustentam esta anélise — & minha trilogia recém-publicada The
Information Age: Economy, Society, and Culture (Oxford, Blackwell, 1996-
1998), na qual se fornece uma base documental que torna plausivel a anilise
aqui apresentada, sobretudo no capftulo 2 do volume 1, nos capitulos 5 e 6
do volume 2, e nos capitulos 3 ¢ § do volume 3. Somadas a esses capitulos,
algumas de suas referéncias bibliograficas poderao contribuir para documen-
tar o debate aqui colocado. Em segundo lugar, ainda seguindo de perto a
situagao do Brasil, tratei, deliberadamente, de evitar uma analise concreta da
politica do Estado brasileiro, exceto em alguns exemplos que possam ajudar a
comunicagio de idéias. Creio que a abordagem desta exposigio deva situar-
se em um plano analitico geral que estimule o debate sobre a politica admi-
nistrativa. A elaboragio de uma politica requer uma informagio muito mais
concreta, assim como uma explicitagdo dos interesses e objetivos politicos em
jogo. Enfim, apesar das aparéncias, rechaco qualquer tipo de tomada de posi-
¢do normativa nesta exposi¢do. O Estado-rede nio é a nova utopia da era da
informacéo. E, se meus dados e observacoes nio estiverem errados, a forma
institucional que surge e se adapta aos novos problemas da administracao
publica e gestdo politica, tal como se pode observar na Unido Européia, nos
Estados Unidos, possivelmente na China e, creio, potencialmente, no préprio
Brasil. A férmula nio esta isenta de problemas, tal como mostrarei adiante.
Mas parece ser a principal resposta operacional 2 crise estrutural do Estado
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na era da informagao. Daf o interesse pritico em pensar sobre os mecanismos
de relagio entre o surgimento do Estado-rede e a reforma da administragio -
com as limitagdes inerentes 4 operacionalidade de qualquer reflexio que se
coloque no nivel de generalidade em que se situa este texto.

GLOBALIZACAQ, INFORMACIONALIZAGCAO E CRISE DO ESTADO-NACAO

O que ¢ a globalizagio? E um processo segundo o qual as atividades
decisivas num dmbito de acio determinado (a economia, os meios de comu-
nicago, a tecnologia, a gestao do ambiente e o crime organizado) funcionam
como unidade em tempo real no conjunto do planeta. Trata-se de um proces-
so historicamente novo (distinto da internacionalizagio e da existéncia de
uma economia mundial) porque somente na dltima década se constituiu um
sistema tecnoldgico (telecomunicagdes, sistemas de informagio interativos e
transporte de alta velocidade em um 4mbito mundial, para pessoas e merca-
dorias) que torna possivel essa globalizagio. A informacionalizacio da socie-
dade, a partir da revolugio tecnolégica que se constitui como novo paradigma
operante na década de 1970, é a base da globalizacio da economia. A exitosa
perestroyka do capitalismo, junto com a fracassada reestruturacio do
estatismo, conduziu, na tltima década, a constituigio de um sistema econd-
mico articulado globalmente, funcionando com regras cada vez mais homo-
géneas entre as empresas e os territérios que o constituem. Com efeito, pela
primeira vez na histdria, a economia de todo o planeta é capitalista — ainda
que haja setores produtivos estatais que escapam 3 légica estrita do lucro,
apesar de revelar crescentes dificuldades de sobrevivéncia. Nio se trata, evi-
dentemente, do fim da histéria (uma trapalhada intelectual digna de Lysenko),
mas €, neste fim de milénio, nossa histéria. E o futuro se constréi, material-
mente, através do presente.

Entretanto, nem tudo ¢é global. Na realidade, a imensa maioria do empre-
g0, da atividade econémica, da experiéncia humana e da comunicagio sim-
bélica é local e regional. E as institui¢des nacionais continuam sendo as insti-
tui¢es politicas dominantes, e o serdo no futuro previsivel. No entanto, os
processos estruturadores da economia, da tecnologia, da comunicagio estio
cada vez mais globalizados. Tal é o caso dos mercados financeiros, das redes
produtivas e comerciais das principais empresas industriais, dos servicos es-
tratégicos servindo as empresas (finangas, publicidade, marketing), dos gran-
des meios de comunicagio, da ciéncia e da tecnologia. Esse sistema global
tem estrutura de rede, a qual, valendo-se da flexibilidade proporcionada pelas
tecnologias de informagao, conecta tudo o que vale e desconecta tudo o que
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nio vale ou se desvaloriza: pessoas, empresas, territérios e organizagoes. Por
isso a globalizagio é, ao mesmo tempo, segmentagio e diferenciagdo. Junto a
conexio das multinacionais e suas redes auxiliares, junto a inter-relagio dos
mercados financeiros, observa-se a marginalizagio de grupos sociais, de pes-
soas, de atividades e, as vezes, de regides e paises inteiros. A globalizacao é,
ao mesmo tempo, dinamismo produtivo, inclusio dos criadores de valor e
marginaliza¢do social, exclusio dos que carecem de interesse como produto-
res ou consumidores a partir da perspectiva da produtividade, competitividade
e lucro, que se constituem critério fundamental para mercados desregulados
e economias privatizadas.

Na medida em que formas estatistas de organizagio da economia tém
sido incapazes de assimilar a revolugdo tecnoldgica informacional (Castells
& Kiselyova, 1995) e deixaram de representar uma alternativa viavel, globa-
lizacao, desregulagdo e privatizagio tornaram-se processos estreitamente re-
lacionados, embora nao necessariamente (e isto é fundamental) com os mes-
mos ritmos e com a mesma extensao.

Quais sio os efeitos dessa globalizagdo multidimensional sobre a capaci-
dade de intervengio do Estado nacional?

O efeito mais importante, e mais amplamente reconhecido, é a globaliza-
¢ao do capital e a interdependéncia dos mercados financeiros (Canals, 1997).
Na década de 1990, em todas as grandes economias, menos na China, a cir-
culagio transfronteiriga de capital supera em muito o Produto Interno Bruto
do pafs, enquanto, em principios da década de 1980, essa proporgio nio
superava 25% do PIB. Em 1997, os mercados internacionais de divisas troca-
ram, em média, 1,3 bilhdo (bilhdo espanhol: 12 zeros) de délares por dia. Ou
seja, uma quantia mais ou menos equivalente ao Produto Interno Bruto da
Franga, superior, portanto, ao de todos os paises, exceto EUA, Japao e Alema-
nha. Com a capacidade eletrénica de deslocamento de algumas moedas para
outras, e de um mercado de valores para outros, em questio de segundos, isso
quer dizer que qualquer modificagio, real ou antecipada, no tipo de troca de
uma moeda, motiva deslocamentos macigos de capital que alteram a estabili-
dade monetaria. Conseqiientemente, a estabilidade das economias e a previ-
sibilidade dos investimentos (que condiciona os investimentos e o emprego)
dependem da plena convertibilidade da moeda e da previsibilidade de seu
tipo de cimbio dentro de limites razodveis. Este é o sentido mais direto da
globalizacio econémica: a vinculagio de fato de todas as moedas mundiais. A
Unido Européia entendeu a conseqiiéncia imediata dessa nova realidade, ins-
taurando o euro (ndo sem dificuldades) como forma de estabilizar seu espago
econdémico e tornd-lo independente em relagio ao délar. As economias
asiaticas e latino-americanas fizeram da convertibilidade estavel com o délar
o centro de sua estabilidade e, portanto, de sua integragio competitiva nos
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circuitos mundiais de produgio e comércio. A estabilidade monetaria, como
o Brasil sabe melhor que ninguém, é a base indispensavel da integracio na
economia global. Sendo assim, a vinculagio das moedas implica, de fato, a
harmonizagao das politicas macroeconémicas e, portanto, dos critérios orca-
mentirios. Nenhum pafs, nem sequer os Estados Unidos, pode determinar
sua politica monetdria, crediticia ou fiscal, 2 margem da evolugio dos merca-
dos financeiros. Até o ponto em que os bancos centrais sio cada vez mais
independentes dos governos, visto que a falta de independéncia os submete-
ria ao castigo dos mercados financeiros.

A disciplina dos mercados sobre as politicas econdmicas nacionais signi-
fica a perda, definitiva, da soberania econémica nacional — ainda que nio a
perda da capacidade de intervengao. Em outras palavras, os Estados, todos os
Estados, tém de navegar no sistema financeiro global e adaptar suas politicas,
em primeiro lugar, as exigéncias e conjunturas desse sistema. O que coloca
dois problemas: o primeiro é que as regras do jogo inscritas nos mercados
financeiros obrigam a assegurar taxas de lucro aos investidores, o que defini-
tivamente desloca a geragio de riqueza para a empresa privada, limitando a
redistribuigdo (e o esbanjamento piblico ~ ndo o privado) ao que seja facti-
vel, uma vez garantido um rendimento normalizado em termos globais. O
segundo, e muito mais importante, é que o comportamento dos mercados
financeiros, fregiientemente, nio obedece a critérios econdmicos, mas sim a
turbuléncias informativas, as quais, quando surgem, sio utilizadas por movi-
mentos especulativos que desencadeiam movimentos de capitais de tal ampli-
tude que se tornam incontrolaveis pelos bancos centrais. E os “especulado-
res” nido sdo “viles” financeiros, mas, sobretudo, grandes investidores
institucionais (tais como fundos de pensdo) ou “mutual funds” que percor-
rem eletronicamente o globo em busca de oportunidades de lucro, seguindo
o ritmo de seus analistas financeiros, os quais perscrutam seus computadores
e decidem em questdo de segundos. Daf a ampliacio desmedida de tendén-
cias, sobretudo nos chamados mercados emergentes, nos quais, do ponto de vista
dos fluxos globais de capital, se misturam indiscriminadamente Tailandia e
Coréia do Sul, com Russia e Brasil. Daf que a tinica forma de prevenir a deses-
tabilidade monetaria e financeira é, para os governos, tratar de homogeneizar
cada vez mais as economias nacionais com os mercados financeiros globais. E
a homogeneizagio econdmica implica uma convergéncia das politicas econd-
micas sob o critério fundamental de permitir o livre jogo do mercados na
alocagdo de recursos e na circulagio de capital. A diferenciagio social e poli-
tica entre paises e governos se coloca como uma decisio de segunda ordem,
dentro da margem permitida, em cada caso, pela prioridade dos parametros
macroecondmicos globalmente estabelecidos.
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A globaliza¢io econdmica nio se limita aos mercados financeiros e mo-
netarios. Os fluxos de comércio e investimentos também se internacionaliza-
ram de forma acelerada, tanto em bens como em servigos. Ainda que alguns
economistas, como Krugman, tenham minimizado o impacto dessa
internacionalizagio, insistindo, com razdo, que a maior parte do PIB é gerada
nacionalmente, essas observacoes perdem de vista o cariter decisivo dos flu-
x0s internacionais para o conjunto da economia. Sobretudo tendo em conta a
combinagio entre comércio exterior e investimento externo, que funcionam
cada vez mais como alternativas nos sistemas de abastecimento de mercado-
rias. Os servigos avancados, em particular os referentes ao setor produtivo,
também se organizam cada vez mais, em escala planetiria (Daniels, 1993). As
grandes empresas, que continuam sendo o centro da economia mundial, tam-
bém se articularam internacionalmente. Mas o fizeram de forma nova, nio
necessariamente através de filiais das multinacionais. A nova forma empresa-
rial é a rede de empresas, nas quais se conectam departamentos de grandes
empresas com uma grande autonomia de decisio, localiza¢des dessas empre-
sas em diferentes paises, redes de empresas colaboradoras e aliangas estraté-
gicas, especificas segundo produto e fungio, tempo e espago, entre grandes
empresas ¢ suas redes respectivas (Harrison, 1996). Portanto, se é certo que a
maioria das multinacionais tem nacionalidade, e que sua nacionalidade afeta
consideravelmente sua estratégia de empresa (Carnoy, 1993), também é certo
que a estratégia de empresa leva as multinacionais a estabelecerem politicas
especificas para cada marco institucional em que operem e a inserir essas
politicas numa estratégia global dentro da rede. Como dizem Ghoshal &
Bartlett, as multinacionais atuais estio organizadas como “uma rede [interna]
que estd enraizada dentro de uma rede externa”(1993, p.81). A producio das
multinacionais e suas redes empresariais anexas constitui, na realidade, o nicleo
da indistria e os servigos avancados mundiais. Assim, ainda que as multinacio-
nais (que cresceram de 7.000 em 1970 para 37.000 em 1993) “apenas” em-
pregassem diretamente 70 milhées de trabalhadores em 1993, respondiam
elas por um ter¢o da produgido global total do setor privado (Bailey et al.,
1993). Tendo em conta o movimento acelerado de megafusdes de grandes
empresas nos dltimos anos e a incorporagio de grandes empresas asiiticas ao
mercado mundial, parece provavel que neste fim de século as redes globais de
empresas, articuladas e coordenadas em torno das multinacionais, constituam
o nticleo da economia mundial, o nicleo essencial de acumulagio de capital,
orientagdo da produgio, controle de mercados, absor¢io de informagio e
geragao de inovagdo. Nem nacional, nem transnacional, nem grandes empre-
sas contra pequenas empresas: redes globalmente articuladas de empresas de
diferentes dimensées e diversas nacionalidades articuladas ao redor de grandes
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conglomerados de capital descentralizados operacionalmente mediante redes
de comunicacdo interativa, funcionando como uma unidade, em tempo real,
em um dmbito planetdrio.

Do ponto de vista do Estado, o essencial desse processo é que qualquer
interferéncia niao desejada com estratégias das empresas conduz a uma reor-
ganizagao das redes interconectadas de produgio, investimento e comércio,
que se reorientam para localizagdes mais desejaveis (dentro do que é tecnolo-
gicamente possivel), mercados mais solventes ou fontes de abastecimento mais
baratas, mais seguras € de melhor qualidade. Dai se segue que as politicas
industriais agem, cada vez mais, em termos de proporcionar condigdes gerais
de produgio, tais como infra-estrutura tecnoldgica, recursos humanos quali-
ficados e condig¢oes de produgio flexiveis, na competigdo mundial para atrair
empresas dinimicas e criadoras de emprego, ou suscitar e reter investimentos
empresariais que surgem em cada pafs. Portanto, ainda que o Estado continue
sendo um agente importante na indugio do desenvolvimento, seu papel es-
sencial consiste em receber e processar os sinais do sistema global interconec-
tado e adequd-lo ds possibilidades do pais, deixando que sejam as empresas
privadas que assumam o risco, invistam e criem riqueza ou miséria conforme
sua capacidade e competéncia.

Os meios de comunicagio, centro gerador de mensagens, imagens e in-
formacio, também entraram em um processo acelerado de globalizag¢io (Cam-
po Vidal, 1996). Mas ndo da forma simplista na qual geralmente se entende
esse processo. Nio hd uma cultura tnica, global, imposta por oligopélios da
informagdo. H4 uma producio global de imagens, sons e informacio, que,
por sua vez, recebe inputs de todo o mundo, de todas as culturas, e se rearticula
empresarialmente no seio de cada cultura, de cada sociedade e para cada
audiéncia especifica. Ndo estamos em um sistema de meios de comunicagio
de massas, tradicionalmente caracterizados pela emissdo de umas poucas
mensagens para uma audiéncia de massa, nio diferenciada. Mas, sim, evolui-
mos para uma multiplicidade de mensagens e de fontes emissoras, que se
adaptam a pluralidade das audiéncias/mercados e a seus variados gostos, a
partir da rede empresarial cada vez mais concentrada em seu capital e cada
vez mais inter-relacionada com sua estrutura, competindo e aliando-se ao
mesmo tempo e segundo os casos. Assim sendo, o que caracteriza o sistema
no seu conjunto é sua crescente capacidade de escapar ao controle do Estado,
inclusive no caso das televisées publicas que também dependem da publicida-
de, e portanto do mercado da audiéncia, para seu financiamento (Doyle, 1992).
Naturalmente, existe uma trama complexa de relacdes e favores mituos
entre os governos, os dirigentes politicos e as empresas de comunicagio. Mas
cada vez mais, os politicos dependem dos meios muito mais do que os meios
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dependam dos politicos. Porque, entre outras coisas, os politicos passam e os
meios permanecem. E 2 medida que os meios de comunicagio participam da
globalizagio empresarial e que esta € essencial para seu acesso a informagcio e
recursos, o Estado perde o controle da informagio - elemento basico no qual
apoiava seu poder através da histéria.

O vertiginoso desenvolvimento da Internet como meio global de comu-
nicagdo horizontal, ndo controlada pelos meios de comunicagio, supera ain-
da mais a capacidade de controle do Estado (Dutton, 1998). Nas sociedades
democriticas, o Estado perde a capacidade de controlar os fluxos de infor-
magao entre os cidadios. E até nas sociedades autoritarias, o prego para fe-
char o acesso a Internet é muito alto: desconectar o conjunto do pais da rede
mundial pela qual circulam, junto com bobagens e pornografia, valiosas in-
formagdes e novas redes de relagio. Ainda que atualmente a Internet esteja
limitada a uma elite de uns 75 milhes de internautas, proje¢des confidveis
estimam em 600 milh6es de usuérios no inicio de século XXI, solapando a
capacidade do Estado em controlar fluxos de informagio, tanto locais como
globais.

Ha um outro processo de globalizagio que estd gerando uma profunda
transformagao das instituigées do Estado em todo o mundo, e, em particular,
na América Latina. E a globalizacdo do crime organizado (United Nations...,
1994). Trafico de drogas, de armas, de pessoas, de tecnologia, de informa-
¢Oes, de mercadorias ilegalmente transportadas e a correspondente lavagem
de dinheiro. Ainda que o crime seja a atividade mais antiga da humanidade
(uso e tréfico ilegal de magas, fratricidio...), sua articulagio em redes de cola-
boragio global que interconectam mercados, atividades e criminosos é recen-
te, propiciada pela tecnologia, pelos novos sistemas de transporte, pela
internacionalizagdo da economia e pela desregulagio dos mercados (Sterling,
1994; Fiorentini & Peltzman, 1995). O capital gerado pela economia crimi-
nal e circulando em circuitos financeiros internacionais foi calculado, na con-
feréncia das Nagoes Unidas sobre o tema, em Népoles, em novembro de 1994,
em 750 bilhoes de doélares, ou seja, um valor muito superior ao comércio
internacional de petréleo, e seu montante continua crescendo. A constituigio
de redes criminais com extraordindrios meios econémicos e tecnolégicos ca-
pazes de infiltrar-se, corromper, assassinar dirigentes e politicos e de ame-
drontar as institui¢des do Estado converteu-se num aspecto central da politica
e da economia, na América Latina e em muitos outros pafses (como é o caso
dainfiltragio da Yakuza no sistema financeiro japonés ou das diferentes mafias
existentes na Rissia). México, Coldmbia, Venezuela, Bolivia, Peru, Panama
sd0, entre outros, pafses cuja dindmica institucional esta fortemente condicio-
nada, e algumas vezes anulada, pela influéncia do crime organizado. Mas j4



PARA O ESTADO-REDE: GLOBALIZACAQ... 155

nio sio fendmenos nacionais, ainda que tenham suas raizes em cada pafs. Sao
redes entrelagadas, que se deslocam entre paises quando se sentem ameagadas
e cujas estruturas produtivas, de lavagem de dinheiro e de agressao violenta,
estdo organizadas sobre a base da superioridade estratégica de sua atuagio
global sobre redes policiais e sistemas judiciais que, no essencial, continuam
sendo nacionais. A globalizacdo do crime organizado é uma das ameagas mais
sérias, e mais dificeis de tratar, dentre as enfrentadas pelo Estado-nacdo, enclau-
surado em suas rotinas ideoldgicas e institucionais.

Confrontado com fluxos globais de capital, de produ¢io, de comércio,
de gestao, de informagio e de crimes, o Estado-nagao foi perdendo, na tltima
década, boa parte de seu poder. As fungdes e as atividades mais importantes
sao globais em seu niicleo. Mas o trabalho, os trabalhadores e a vida cotidia-
na continuam sendo locais, regionais e nacionais. A crescente falta de operacio-
nalidade do Estado-nagio para resolver os problemas econdmicos, de meio
ambiente, da inseguranca cidada produz uma crise de confianga e legitimida-
de em boa parte da populagio em quase todos os paises. Sobretudo quando a
corrupgio e a ilegalidade se apoderam de parte das instituigoes e quando os
meios de comunicagio (alimentados com informacio por grupos politicos
rivais) divulgam as a¢des reprovaveis dos politicos entre uma cidadania cada
vez mais desencantada. Golpeados pelas tormentas da transicio histérica para
uma nova economia e um novo paradigma tecnoldgico, abandonados por um
Estado que concentra suas energias em navegar no encapelado oceano da
globalizagdo, desconfiados de politicos ineficazes e, freqiientemente, cinicos
€ Corruptos, numerosos setores sociais se refugiam nas trincheiras de identi-
dades construidas com base em sua experiéncia e seus valores tradicionais:
sua religido, sua localidade, sua regido, sua meméria, sua nagio e sua cultura
étnica. E identidades de género ou, em algumas ocasides, sua identidade eletiva,
constitutiva de um sistema alternativo de valores. Ao questionamento do Es-
tado-nacio pelos fluxos globais de capital, comércio e informagio se acres-
centa o solapamento de sua legitimidade por identidades singulares que nio
se reconhecem na cidadania abstrata de uma democracia cada vez mais ret6-
rica, e a servigo de uma minoria globalizada. O conjunto da construgio do
Estado-nacio democritico da era industrial, baseada nos conceitos insepa-
raveis de soberania nacional e representacio democratica cidada, entra em
crise (Guéhenno, 1993). O Estado é cada vez mais inoperante no global e
cada vez menos representativo no nacional. Se essas tendéncias se confirma-
rem, na era da informacio, na qual ji nos encontramos, poderemos desem-
bocar em uma justaposi¢io generalizada de mercados globais e tribos identi-
tdrias enfrentando-se sobre as ruinas do Estado democratico e da sociedade
civil, que foram construidos com tanto esforgo no trajeto histérico da era
industrial.
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A RECONSTRUCAO DA CAPACIDADE DE INTERVENGAO DO ESTADO
EM UMA ECONOMIA GLOBALIZADA

A experiéncia da dltima década demonstra que o Estado continua sendo
um importante agente de intervengio estratégica nos processo econémicos,
ainda em sua dimensio global, e que os contextos institucionais e reguladores
s30 extremamente importantes para as empresas, para os trabalhadores, para
a economia e para a sociedade. Os mitos do “mundo sem fronteiras” sio
racionalizagbes absurdas de consultores e futurélogos, sem base empirica e,
sobretudo, sem operacionalidade empresarial. Qualquer dirigente de grande
empresa, qualquer investidor importante sabe muito bem a diferenca que ha
entre investir em Aruba ou em Zurique, ou entre produzir em Sio Paulo ou
em Tijuana. H4 fronteiras, ha Estados, h4 leis, ha regras de jogo instituciona-
lizadas, e continuara havendo no futuro previsivel (Hirst & Thompson, 1996).
E precisamente esse duplo carater da economia, que funciona mediante flu-
xos globais articulados, interagindo com uma geografia diferente de institui-
¢Oes nacionais, regionais e locais, o que di um papel relevante as politicas
puablicas que podem constranger, orientar ou, ao contrario, deixar inteira-
mente sem controle os fluxos de capital e as tendéncias do mercado. O que é
relativamente novo, na maior parte do mundo, é que a for¢ca dos mercados é
suficiente para assegurar o funcionamento e o crescimento da economia — cer-
tamente, sem controle por parte da sociedade. Os mercados globalizados e
informatizados ji ndo necessitam do Estado, como foi o caso ao longo de
toda a histéria da humanidade, e em particular do processo de industrializa-
¢do nos ultimos dois séculos. O que se tornou redundante, ou ineficiente, foi
o Estado produtor. E o que se tornou invidvel foi o Estado plenamente sobe-
rano, tomando decisGes inapeldveis no marco de seu territério. Daf que a
privatizagio nio € senio a constatagao do fato de que subsidiar certos produ-
tos, certos dirigentes de empresas ou certos grupos de trabalhadores é uma
fonte de privilégio social, ndo um mecanismo de criagio de riqueza. A inca-
pacidade do Estado para decidir por si s6, em um mundo em que as economias
nacionais sdo globalmente interdependentes, obriga a adaptagio de regulagées
inaplicdveis, porque a pior forma de descontrole é manter vigente o que nio
se pode aplicar.

Mas de tudo isso nio se deduz que o Estado seja impotente. Existe uma
ampla gama de intervengdes possiveis do Estado nos fluxos econémicos. O
que nio se pode fazer é nega-los, tratar de fazer como se a politica pudesse
limitar-se ao campo nacional. O Estado perde soberania, mas nio capacidade
de agdo. E o que se faz, quem o faz, para quem o faz e como se faz se conver-
tem nos critérios relevantes para julgar a eficicia, a eqiiidade e a solidez de
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uma politica econdmica, feita de estratégias mais do que de decretos. Por
exemplo, mesmo com risco de receber criticas de oportunismo politico, te-
nho a convicgdo profunda de que decisdes estratégicas do governo brasileiro
nos ultimos quatro anos se comparam favoravelmente 3s decisdes tomadas,
por exemplo, na Riissia ou na Asia, e essa diferenca de estratégia se traduz
numa situagio econdmica cada vez mais estavel e mais dindmica. Assim, em
dezembro de 1993, o Brasil deu um exemplo de como se pode renegociar a
divida diretamente com os bancos credores, sem ter de passar pelas imposi-
¢Oes arbitrarias, demasiadamente gerais e pouco imaginativas do Fundo Mo-
netério Internacional. No mesmo momento em que outro grande pais, a Rissia,
organizava toda a sua politica macroecondmica atendendo as recomendagoes
do Fundo, para mendigar dez bithdes de délares, que chegaram em conta-
gotas e com penosas condi¢oes ligadas a cada cheque. O resultado é que a
Russia sofreu um colapso industrial e, além disso, ndo conseguiu cumprir o
prometido, dedicando-se a um exercicio interminivel de manipulagio esta-
tistica e ocultamento burocritico que trouxe o caos a politica econdmica du-
rante varios anos, até a chegada de Nemtsov ao governo (Castells, 1998).
Nao ha nenhuma razdo técnica ou politica que justifique por que a Rissia
tivesse que se humilhar diante do FMI (a0 mesmo tempo que o manipulava),
enquanto o Brasil negociava suas préprias condiges de pagamento da divida
de forma mais pragmatica. A diferenca foi de capacidade de iniciativa, e de
qualidade técnica e politica entre os dois governos.

Outro exemplo: em 1997, a crise financeira na Asia demonstrou, na oca-
sido, a interconexdo dos fluxos globais, sobre situagdes particulares, e as dife-
rentes conseqiiéncias dependentes das politicas adotadas pelos governos. Re-
cordarei alguns dados para esclarecer o raciocinio analitico. Como se sabe, a
crise da Asia foi () uma crise de valores monetarios. A derrubada da cotagio
internacional das moedas nacionais ocorreu em economias com situagoes de
equilibrio de pagamentos, de balanga comercial, de divida externa e de endi-
vidamento piblico extremamente diferentes. Portanto, nio foram as mesmas
causas a determinar os mesmos efeitos: uma perda de confianca dos investi-
dores nas moedas nacionais, provocando sua desvalorizagio e, portanto, a
incapacidade de pagamento de juros e devolu¢io de empréstimos de curto
prazo pelos bancos e empresas, levando a bancarrota financeira das institui-
¢Oes bancdrias e, no caso da Indonésia, da Tailandia e da Coréia do Sul, amea-
cando a quebra generalizada das economias nacionais. Hong Kong e Japao
sofreram ndo s6 o choque da perda de seus empréstimos, mas também, o da
confianca dos investidores em suas moedas e sistemas financeiros. Além do
Pacifico, os mercados emergentes (vistos indistintamente como mercados de
risco) se viram expostos a tremendas pressbes especulativas que, em alguns
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casos (Riissia), afetaram seriamente sua estabilidade monetaria e provocaram
asaida de capitais e, em outros casos (México, Argentina, Brasil), ameagaram
seriamente a estabilidade e o crescimento tdo arduamente conquistados. Essa
experiéncia ilustra, pois, a globaliza¢io das economias, sua profunda interde-
pendéncia e a relativa autonomia entre os fluxos de entrada e saida de capi-
tais no mercado monetério e de valores e as condigdes da “economia real”
(que parece cada vez menos real diante da realidade fundamental dos fluxos
financeiros). Mas, a0 mesmo tempo, o processo econémico resultante da cri-
se estd sendo muito diferente conforme os paises, e essas diferengas tampou-
co obedecem a linhas de similaridade ou de disparidade de suas condigoes
econdémicas. Dependem, essencialmente, do que se fez ou se deixou de fazer.
Assim, a Indonésia retardou até o altimo momento (e ainda o esta fazendo) a
manutengio do poder de uma oligarquia familiar, aceitando as imposi¢oes do
FMI para salvar-se, mas apenas na aparéncia. Ao proceder assim, o FMI mini-
mizou a gestao da crise e, de fato, a agravou, conforme reconhece um infor-
me interno do FMI, ao incrementar o panico em relagio a rupia. A Tailandia,
aproveitando uma mudanga de governo, deixou cair sua economia e que os
mercados selecionassem o rentdvel, com um enorme custo social e econémi-
co. A Coréia também sucumbiu, despencando verticalmente e entregando
sua politica econdmica ao FMI em troca de poder escapar, conjunturalmente,
a bancarrota. A crise social esta fervendo nas caldeiras da sociedade coreana.
Hong-Kong, apoiado pela China, defendeu resolutamente sua moeda, base
da estabilidade, mas em troca de uma queda dos valores imobilirios que
formam a base das garantias de empréstimos em boa parte do sistema finan-
ceiro, reduzindo consideravelmente os valores das a¢ées na Bolsa. A China
conseguiu defender sua moeda, gragas as suas reservas, a sua atitude determi-
nada e ao fato de que sua integragio na economia global é ainda apenas
parcial. No seu caso, o prego ¢ a perda de competitividade em relagio a seus
concorrentes na exportagio, baixando consideravelmente sua taxa de cres-
cimento econémico no momento em que o problema do desemprego em
massa comega a aflorar. A Rissia sofreu um processo de fuga de capitais,
invertendo assim o processo positivo de investimentos que, pela primeira vez,
em 1997, havia colocado a Rissia como novo destino dos investidores glo-
bais. O Brasil era um candidato 6bvio para um grande ataque especulativo,
pela opinido difundida da supervalorizagio do real, mantido a qualquer custo
por motivos politicos (de politica de longo alcance, sobretudo, mas também
conjuntural). Mas o governo reagiu com extraordinaria decisio, reduzindo
gastos, aumentando impostos e, sobretudo, elevando os juros em até 43% em
uma moeda estavel e conversivel em délares. Que capitais podem resistir 2
tentagio desse tipo de juros em um mundo em vias de deflagio? Portanto,
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estancou-se a fuga de capitais, interrompendo, a0 menos nessa conjuntura, as
manobras especulativas que poderiam ter levado o real a lona, como o fize-
ram com o cruzado. No entanto, o preco foi alto: redugio do ritmo de cres-
cimento, provavelmente de 2% em 1998, e redugio do gasto ptiblico, quan-
do mais faz falta seu incremento para comegar a diminuir as tremendas
desigualdades sociais que fazem do Brasil um dos paises mais injustos do
mundo. O significativo é que essas medidas necessarias de austeridade, com
riscos 6bvios de induzir protestos sociais e castigo politico, foram tomadas
meses antes de decisivas elei¢des presidenciais. Essa diferenga de qualidade
politica na condugio do governo acaba produzindo diferengas significativas
entre economias e sociedades igualmente invadidas pela globalizacio.

Além de aprender a arte de navegar nos fluxos, que substitui o exercicio
de poder soberano como forma de governo, os Estados estio respondendo
globalizagio com a multilateraliza¢io e a cooperagio de seus recursos e poli-
ticas. Assim, instituigbes interestatais representam um papel cada vez mais
decisivo na gestdo dos assuntos publicos, nao s6 no plano internacional, mas
também no nacional. Obviamente, a construgio mais avangada neste sentido
¢ a Unido Européia, na qual os Estados cederam parcelas essenciais de sobera-
nia econdmica, politica e militar para poderem ser conjuntamente mais efica-
zes na defesa de seus interesses de Estado e (em teoria, pelo menos) de suas
sociedades (Orstrom Moller, 1995). Mas também na América Latina (Merco-
sul), no Pacifico Asiatico (APEC), na Comunidade de Estados Independentes
da ex-URSS, ou na América do Norte (ALCA), surgiram institui¢bes de coo-
peragdo nas quais, de forma efetiva, se exercem responsabilidades comparti-
lhadas em dmbitos essenciais da vida econdmica e social de todos os paises.

Do mesmo modo, as Nag¢bes Unidas parecem estar num processo de revi-
talizagdo, a OTAN se converteu no instrumento conjunto de a¢io militar dos
paises mais poderosos (reconvertendo-se de seu papel na guerra fria a uma
verdadeira forga de intervengio internacional), e forgas de seguranga regio-
nais comegam a converter-se em policias internacionais as quais se vio enco-
mendando tarefas cada vez mais amplas, que podem se orientar, por exemplo,
para prevengao do terrorismo e para a luta contra as méfias internacionalizadas.
A economia global também tem suas institui¢oes de gestao econdmica supra-
nacional, com uma capacidade operacional cada vez maior. A Organizagao
Mundial do Comércio esta se constituindo zelosa guardia do cambio livre. O
Fundo Monetario Internacional foi formalmente encarregado pelos princi-
pais paises de velar pelo rigor financeiro e monetario da economia global,
assegurando a homogeneiza¢io de parimetros econdmicos nos nicleos
interconectados de todas as economias. Fora desses pardmetros, os paises se
arriscam a marginalizagio e ao ostracismo financeiro e tecnolégico. O Banco
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Mundial, que finalmente aceitou que nao podia manter por muito tempo seu
negécio para construir represas hidroelétricas, estradas transamazénicas e
sanitdrios para as favelas, foi reconvertido pelo seu atual presidente em uma
agéncia de desenvolvimento, talvez sustentdvel, que trabalha para estabelecer
uma ponte entre as economias mais avangadas e aquelas cujos fluxos globais
vio se marginalizando. Inclusive instituigbes arcaicas como as dos Estados ibero-
americanos, construidas sobre a nostalgia da Ibéria Imperial, estdo sendo
relangadas como plataformas de cooperagio, como foros de encontro, nos
quais os governos possam debater sobre os investimentos em telefonia na
América Latina, os empréstimos de curto prazo do Banco do Espirito Santo
ou o desmembramento compartilhado da Ibéria e suas linhas aéreas latino-
americanas subsidiarias.

Em suma, embora a idéia de governo mundial seja, em si mesma, nio sé
utépica, como absurda, porque suporia a existéncia de uma mitica sociedade
mundial negadora das trajetérias histéricas diferenciais, os Estados nacionais
encontraram um mecanismo para sobreviver a globalizagio: a formagio de
cartéis politicos de representagio de interesses, nos quais, a custa de uma
constante negocia¢io, podem somar recursos, organizar estratégias, negociar
acordos com agentes econdmicos multinacionais e, inclusive, gerenciar o im-
pacto causado pelos fluxos globais de riqueza, informagio e poder sobre seus
paises, povos e bens.

Assim sendo, quando os Estados-nagio se convertem em agentes estraté-
gicos, intervindo e negociando nessas redes globais, perdem capacidade de
representagio e de resposta as demandas de seus cidaddos. Para satisfazer o
imperativo das demandas globais, tém, cada vez com mais freqiiéncia, que
sacrificar as demandas locais. Na dltima década, os governos, em todos os
paises, exigiram de seus cidaddos esfor¢o, austeridade e sacrificio, na pro-
messa de um futuro melhor. Mas como a imensa maioria de cidaddos nao tem
meios para participar seriamente nas complexas negociagoes e tomadas de
decisio, e como a burocracia, a corrup¢io e a manipulagio das informagoes
continuam caracterizando boa parte da atuagio do governo, e posto que as
desigualdades sociais se acentuam porque a austeridade nio é para todos, os
cidadios desconfiam cada vez mais de seus governos. O Estado-nagio parece
apanhado entre as exigéncias contradit6rias da operacionalidade global e a
legitimidade nacional. Para escapar dessa contradigio, os governos mais lici-
dos (a Espanha da transi¢do, o Reino Unido de Blair, por exemplo) empreen-
deram um grande esforco de descentralizagio do Estado, destinado a conectar
mais diretamente identidades e interesse com as institui¢des politicas, como
passo prévio 2 articulagdo de distintos niveis institucionais numa rede com-
plexa de conexdo entre o local e o global.
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RUMO A RELEGITIMAGAO PELA DESCENTRALIZACAO:
FEDERALISMO, REGIONALISMO E LOCALISMO NUM MUNDO GLOBALIZADO

Um dos muitos paradoxos com que deparamos neste interessante tempo
histérico € o relangamento do local na era do global (Borja & Castells, 1997).
Com efeito, os governos locais e regionais tém menos recursos ainda do que
os globais para controlar os fluxos globais. Mas como os governos nacionais,
isoladamente, tampouco podem controlar muita coisa, a diferenca é, sobre-
tudo, de grau em termos de capacidade de intervengdo, mais que de controle.
E como as intervengdes mais eficazes sdo as que se produzem em rede, de
forma coordenada, diferentes niveis de Estado se convertem simplesmente
em diferentes tipos de nds dessa rede. A capacidade de agio esta instalada na
rede mais do que em um né, seja qual for sua dimensao.

Por um lado, os governos locais (ou municipais) e regionais (autonomias
na Espanha, estados no Brasil) apresentam um maior potencial de flexibilida-
de para adaptarem-se a negociar com os fluxos globais. E, sobretudo, tém
uma relagdo muito mais fluida com seus cidadios. Podem expressar melhor
as identidades culturais de um territério, estabelecer mais facilmente meca-
nismos de participagdo e informagio e gerar mobilizagoes simbélicas comu-
nitdrias. Por outro lado, ante a complexidade crescente do sistema operacional
global, os cidadios e os grupos necessitam de critérios mais verificaveis de
como sdo representados seus valores e defendidos seus interesses. Sua capaci-
dade de controle politico cotidiano, bem além das eleigdes a cada quatro
anos, se organiza mais facilmente no dmbito local e, em menor grau, no am-
bito intermediario das instituigdes regionais. Assim, pois, observa-se, no mundo
inteiro, um movimento de descentralizagao das instituigdes do Estado, em
parte respondendo a reivindicagdes locais e regionais, a expressoes coletivas
identitdrias, mas em parte também por um esfor¢o consciente do Estado-
nagio de encontrar férmulas alternativas a rigidez da centralizagio e a crise
de legitimidade que emana da desconfianga dos cidadios.

Na Europa, a nova Espanha democritica fundou sua nova estabilidade
em um amplo desenvolvimento do Estado das Autonomias (Alonso Zaldivar
& Castells, 1992), uma construgio institucional nio isenta de problemas e
contradigbes, mas que ao menos oferece um marco para tratar dos conflitos
identitarios e canalizar a representagio cidadd. O ambicioso projeto de
autonomizagio nacional/regional e descentralizagdo municipal é o eixo mais
inovador e potencialmente mobilizador do programa do novo trabalhismo
britinico. A flexibilidade dos lander alemies contrasta com as tensdes de uma
falida regionalizagio italiana, que leva a fenémenos tio ameagadores como o
que representa a ampla corrente de apoio 2 fantasia da Padania, apesar de
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seus assomos de opereta. A ampla descentralizacio municipal e o crescente
papel das cidades em quase todos os paises europeus traduziu-se na constitui-
¢do do Comité de regides e cidades da Europa, como 6rgéo de coordenagio
de administradores regionais e locais, constituindo um 6rgio consultivo da
Comissio Européia. O dinamismo de cidades como Barcelona, Birmingham,
Paris, Roma ou Munique traduziu-se em uma capacidade de desenvolvimen-
to econdmico, tecnolégico e cultural que esta reposicionando as sociedades
européias na nova economia global a partir das iniciativas de seus governos
locais. Na Russia, foram as regiées que assumiram ser as protagonistas do
novo desenvolvimento para o bem (Nyzhni-Novgorod), ou para o mal
(Vladivostok), enquanto Moscou parece cada vez menos capaz de manter sua
milenar dominagio absoluta sobre o conjunto do territério.

No Japio, as tentativas de reconstrugio de um sistema politico em ruinas
passaram, nesses (ltimos anos, pela eleigdo de lideres populistas sem partido,
para as prefeituras de Téquio e Osaka, com resultados, trés anos mais tarde,
claramente decepcionantes. Na China, o aparente milagre de estabilidade na
transi¢io do estatismo ao capitalismo se apdia em grande parte no papel de-
cisivo que representam as provincias e os municipios na conexio ao investi-
mento estrangeiro direto, em particular em Xangai e em Guangdong, apro-
veitando o alto nivel de autonomia administrativa e econémica obtida do
centro (Hao & Zhimin, 1994).

Nos Estados Unidos, a grande tradi¢ao federal e municipalista se viu re-
forgada na tltima década, e nesses momentos os democratas uniram-se aos
republicanos na reivindicagio de dar um papel ao local e ao regional como
forma preferencial de administragdo diante das iniciativas federais. Qualquer
que seja a opinido sobre o beneficio desse “localismo” (freqiientemente pou-
co solidério), parece evidente que seu desenvolvimento vem ditado por uma
opinido piiblica que, de forma maciga, desconfia do Estado, em geral, e do
Estado federal, em particular. Inclusive na América Latina, sociedades que,
com a decisiva exce¢io do Brasil e parcialmente da Argentina, foram de fato
ou de direito fortemente centralizadas na organizagio do Estado experimen-
taram processos significativos de descentralizagio municipal e de autonomia
provincial/estatal, em particular no México, na Colémbia e na Bolivia
(Ziccardi, 1991, 1995; Laserna, 1992). O processo de democratizagio ¢ aber-
tura politica no México comegou significativamente com a elei¢do da oposi-
¢ao de esquerda ao governo da capital, na primeira eleigio democratica dire-
ta para esse cargo.

O Brasil tem sido tradicionalmente um Estado federal desenvolvido, com
importantes atribui¢des aos governos dos estados (em particular no setor fi-
nanceiro e de politicas sociais) e com instituigdes municipais de presenga sig-
nificativa nas sociedades locais. Além disso, as regides e cidades do Brasil tém



PARA O ESTADO-REDE: GLOBALIZACAQ... 163

uma forte identidade prépria que reforga a conexio potencial entre os cida-
dios e suas administracées locais,

Contudo, a experiéncia certamente desmente uma visio romantica do
local como dmbito de democracia e participagdo. Governos locais e esta-
duais, em todo o mundo, sio freqiientemente o nivel mais corrupto da admi-
nistragio, entre outras razées porque as redes pessoais se mantém com mais
fora do que no nivel federal e porque assumem as atribui¢des de urbaniza-
¢ao ¢ a gestdo do solo, que sio os setores de atividade mais propensos 3
corrupgao da administragdo em razio dos interesses privados envolvidos. No
entanto, a evidéncia empirica comparada (Borja & Castells, 1997) parece
demonstrar que a proximidade entre governos e cidadaos no Ambito local
permite um controle social mais transparente e reforga as oportunidades de
participagio politica e, por tltimo, da relegitimagio do Estado.

Assim sendo, as estratégias do Estado-nagéo para aumentar sua operacio-
nalidade (através da cooperacio internacional) e para recuperar sua legitimi-
dade (através da descentralizacio local e regional) aprofundam sua crise, ao
fazé-lo perder poder, atribuigées e autonomia em beneficio dos niveis supra-
nacional e subnacional. Daf a importancia de que o processo de redistribuicio
de atribuig6es e recursos seja acompanhado por mecanismos de coordenagio
entre os diferentes niveis institucionais em que se desenvolve a agio dos agen-
tes politicos. A férmula politico-institucional que parece mais efetiva para
assegurar essa coordenacio é o que denomino Estado-rede.

O ESTADO-REDE

Refletindo sobre a complexidade e a flexibilidade da estrutura institucional
da Unido Européia, Keohane & Hoffman (1991, p.13) propdem que a Unido
Européia “estd organizada essencialmente como uma rede que implica com-
partilhar soberania, em vez de transferir soberania a um nivel superior”, Na
mesma linha, Waever (1995) e Alonso Zaldivar (1996) analisam a construcio
da Europa como um processo de articulagio de diferentes poderes (nacional,
supranacional, regional) em uma série de instituigdes articuladas dentro e
fora dos Estados-nagio, com autonomia em cada nivel de decisio, mas com
uma responsabilidade conjunta no processo de tomada de decisio. Aproxi-
mamo-nos, assim, da imagem do neomedievalismo institucional, proposta h3
tempos por Hedley Bull (1977) e utilizada por vérios analistas, como Alain
Minc (1993). Ainda que os historiadores objetem com razio a essa assimila-
¢do histérica arbitraria, a idéia fundamental é a de uma difusio do poder de
centros para o poder de redes, exercido conjuntamente por diferentes sobera-
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nos parciais, em seus territorios e atribuigdes, que constantemente devem
referir-se a seu entorno institucional, feito de relagdes tanto horizontais como
verticais. Assim, surge um novo tipo de Estado, que ndo é o Estado-nagio,
mas que nio o elimina e sim o redefine. O Estado que denomino Estado-rede
se caracteriza por compartilhar a autoridade (ou seja, a capacidade institucio-
nal de impor uma decisdo) através de uma série de institui¢des. Uma rede,
por definigdo, ndo tem centro e sim nés, de diferentes dimensdes e com rela-
¢oes internodais que sdo freqiientemente assimétricas. Mas, enfim, todos os
nés sdo necessirios para a existéncia da rede. Assim, o Estado-nagao se arti-
cula cotidianamente na tomada de decisbes com instituigdes supranacionais
de distintos tipos e em distintos 4mbitos (como sdo, na Europa, na Unido
Européia, a Comissio Européia, o Parlamento Europeu, o Tribunal Europeu,
o conselho de presidentes de governo e chefes de Estado, os comités de minis-
tros, as instituigdes de cooperagdo em matéria de defesa — que ultrapassam a
Unido Européia etc.). Mas, como sublinhei anteriormente, também funcio-
nam em rede, nessa mesma rede, instituigdes regionais e locais. E inclusive,
cada vez mais, dela participam organiza¢oes nao-governamentais (que tenho
a tendéncia a considerar neogovernamentais, porque fundamentalmente tra-
balham em relagido com e a partir de governos) que se conectam com essa
rede interinstitucional, feita tanto de negociagdo como de decisao, de com-
promisso como de autoridade, de informagio como de estratégia. Esse tipo
de Estado parece ser o mais adequado para processar a complexidade cres-
cente de relagdes entre o global, o nacional e o local, a economia, a sociedade
e a politica, na era da informacao. E é precisamente o desenvolvimento de
novas tecnologias de informagio e de comunicagio o que permite uma arti-
culagdo cotidiana de uma rede de instituigdes e organizagdes cuja complexi-
dade a faria ndo-manejivel se ndo fosse capaz de interatividade informatica.

O funcionamento em rede, assegurando descentralizagio e coordenagio
na mesma organizagio complexa, é um privilégio da era da informagio. O
grau de eficiéncia das administragdes estatais de diferentes hierarquias de-
penderd, em boa medida, de sua capacidade para processar informagio e
assegurar o processo de decisao compartilhada — o que implica capacidade
tecnolGgica, recursos humanos adequados e uma estrutura administrativa apta
para assimilar esse funcionamento flexivel de uma geometria varidvel da po-
litica. Ainda que, por razoes histéricas, a Unido Européia e, além da Unido
estritamente definida, as institui¢ées politicas européias sio as institui¢oes
politicas que mais se aproximam do modelo do Estado-rede, essa nova l6gica
institucional estd se desenvolvendo em todas as dreas do planeta, a partir do
triplo processo de crise do Estado-nagio, desenvolvimento das institui¢des
supranacionais e transferéncia de atribuigdes e iniciativas aos Ambitos regio-
nais e locais.
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Estado-rede é o Estado da era da informagio, a forma politica que per-
mite a gestdo cotidiana da tensio entre o local e o global.

CONCLUSAQ: O ESTADO-REDE E A REFORMA DA ADMINISTRACAQ

Finalmente, o Estado, em seus distintos niveis, é o principal instrumento
de que os cidadaos dispéem atualmente para controlar a globalizagio em
razdo de seus valores e interesses. Por isso, a adequagio do instrumento, a
administragio do Estado, as tarefas complexas que requer o extraordinario
processo de mudanga social e tecnolégica que vivemos é a condigio prévia a
qualquer capacidade de intervengio estratégica publica, a qualquer reforma
social. O Estado-nagio herdado da era industrial nio é esse instrumento. Sua
utilizagio forgada para tarefas novas aprofunda sua crise de operacionalidade
e, por lltimo, solapa sua capacidade representativa. A essa crise se acrescenta
a da sociedade civil, posto que, como sabemos desde Gramsci (ainda que a
maioria dos analistas ignore essa tese clissica), a sociedade civil nio se cons-
titui contra o Estado, mas sim em torno dele. A reforma da administragio do
Estado € a mais importante das reformas porque corresponde ao instrumen-
to, condicionando portanto a capacidade de intervengio em outros ambitos.

Uma reflexdo sobre a experiéncia internacional recente de transforma-
¢a0 nas estruturas e processos do Estado poderia sintetizar os processo de
construgdo, na prética, do Estado-rede, em torno da combinagio de oito prin-
cipios de funcionamento administrativo.

O primeiro € o de subsidiariedade, utilizando um termo confuso, mas que
tem a vantagem de ja ter sido entronizado na pritica administrativa da Unido
Européia. De acordo com esse principio, a gestdo administrativa deve situar-
se, para cada problema ou tarefa, no 4mbito mais descentralizado possivel
onde possa desempenhar-se eficazmente. A principal tradugio desse princi-
pio consiste em que os Estados nacionais devem assumir em seu ambito tudo
aquilo que sejam capazes, e somente transferir poder s instituicoes suprana-
cionais quando seja necessario (por exemplo, a moeda comum para poder
negociar com os fluxos financeiros globais). O mesmo principio se aplica
entre o Estado nacional e seus niveis inferiores. Por exemplo, parece ébvio
que a coleta de lixo ¢ o transito devem e podem ser atribuicdo local. Mas
também a urbanizagio e, em boa parte, o policiamento. Qual é o nivel do
Estado mais adequado para cada atribuigio nao é uma discussio técnica, mas
sim politica e especifica do momento de cada sociedade, do nivel de eficién-
cia alcangado em cada administragao. Mas o essencial é executar uma ampla
descentralizagao pela qual se transfiram poder e recursos aos niveis mais pré-
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ximos aos cidadaos e aos seus problemas, num ambito em que a gestio do
problema possa fazer-se eficazmente. Enfim, o principio de subsidariedade
também leva a substituir o Estado pela sociedade em tudo aquilo em que o
Estado nao seja necessdrio. Daf a conveniéncia de privatizar toda aquela ati-
vidade produtiva na qual o Estado ndo tenha vantagem comparativa. Em
troca, o Estado tem a responsabilidade da redistribuigio da riqueza e, portan-
to, da captagio mediante impostos, de recursos gerados pelo setor privado e
que devem ser utilizados para fins de convivéncia comum, incluindo a corre-
¢ao gradual das desigualdades sociais estruturais (ndo as individuais, pois os
individuos sio e serdo diferentes).

O segundo principio ¢ o da flexibilidade na organizagio e atuagio da admi-
nistragdo. Sem ele nao serd possivel ao Estado atuar eficazmente em um mundo
em constante mudanga, em que os processos decisivos (mercados financeiros,
crime organizado, seguranga, meio ambiente) acontecem em fluxos globais fora
do alcance das ordens diretas do Estado. E necessario passar de um Estado
decretador a um Estado negociador, de um Estado controlador a um Estado
interventor. As unidades de intervengio do Estado em questdes estratégicas
devem parecer-se cada vez mais com comandos de intervencao, com task forces
que se formam para um fim determinado e se convertem em outro tipo de
organizagio e atividades, conforme as necessidades que surgem. Num mundo
de empresas-rede e de Estado-rede, a administragio também deve ir assumindo
uma estrutura reticular e uma geometria variavel em sua atuagio.

O terceiro principio é o da coordenagdo, que inclui também formas de
hierarquia, nas quais se mantém as regras de subordinacio democraticamente
estabelecidas (por exemplo, a subordinagio do militar ao civil, a prioridade
dos interesses fundamentais nacionais sobre os locais). Sem coordenagio, a
extrema flexibilidade e a descentralizagio acabam dissolvendo o Estado, de-
bilitando, portanto, os elementos que o integram e desarmando os cidadios
diante dos fluxos. Assim sendo, essa coordenagio nio se limita ao ambito
nacional e subnacional, mas se estende s institui¢des supranacionais e a to-
dos os elementos externos ao espago politico nacional. Uma administracio
capaz de coordenagio deve estabelecer mecanismos permanentes de coope-
ragdo com as administragoes locais, regionais, nacionais e supranacionais de
todas as instituigdes presentes na rede operada pelo Estado.

O quarto principio € o da participacdo cidadd, sem a qual nio havera
legitimidade ¢, portanto, nenhuma intervengio estratégica do Estado correra
o perigo de nio ser entendida pelos cidaddos. A participa¢io nio é a demo-
cracia. A democracia nao ¢ um principio de reforma administrativa porque é
um principio politico estabelecido e que se d4 como subentendido em nosso
contexto. Poder-se-ia, inclusive, pensar que sem democracia os Estados-na-
Gdo se fariam invidveis a médio prazo em um contexto mundial que coloca
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constantes desafios (vejamos o que acontecerd na China). Assim sendo, a de-
mocracia sem participagio estd se convertendo em um ritual que, embora
necessario, nio é em absoluto suficiente para manter a legitimidade do Esta-
do, ou para assegurar uma eficaz descentralizagdo. A participagio cidada fun-
ciona mais eficazmente em nivel local, mas os novos dispositivos tecnolégicos
(Internet, por exemplo) podem ampliar formas de consultas e de co-decisio a
todos os ambitos do Estado. E impensavel uma democracia soviet-eletrénica
no ciber-espago politico porque, na realidade, a “democracia direta” contém
o germe da ditadura, como o disse Bobbio, e como Rosa Luxemburg advertiu
a Lenin. Mas a utilizagido de novos meios de comunicacio e informagio, junto
com o desenvolvimento de ONGs (organiza¢des nio-governamentais) de base,
e a revitalizagio da participagio local podem articular os cidaddos com o
Estado, mantendo-os informados e assumindo debates sobre as questées que
os afetam diretamente. Sem participagdo, a democracia ira se esvaziando de
contetdo para amplos setores da populag¢io, sobretudo para os “sem-voz”
cuja caréncia de recursos materiais e culturais, na auséncia de processos
participativos, os condena a serem cimplices ou enraivecidos.

A transparéncia administrativa é outro principio fundamental da nova
administragio. Ainda que seja uma antiga aspiragdo, quase sempre frustrada,
sua vigéncia se coloca com nova intensidade. Numa economia cada vez mais
invadida por méfias e em uma politica cada vez mais vulneravel a corrupgio,
a limpeza administrativa é, provavelmente, o principio de governo mais im-
portante. Certamente, ndo se pode pensar em um governo de anjos, mas sim
em mecanismos de controle eficazes que assegurem o minimo nivel de
corrupgio e nepotismo. E para isso, 0 mais importante é a transparéncia da
gestio perante o cidadio, os meios de comunicagio e a justica. Os controles
internos do Estado nio bastam. Sio necessarios controles externos, ancora-
dos na sociedade. Aqui, também, as novas tecnologias de informagio, permi-
tindo o acesso direto dos cidadaos a todos os dados e atuagées administrati-
vas que nio necessitem ser confidenciais, criam a possibilidade de uma abertura
de gestdo que assegura um novo vinculo entre Estado e sociedade.

A modernizagdo tecnolégica da administragio é, ainda, outro principio
essencial, como se pode deduzir da insisténcia nesta exposigio sobre as possi-
bilidades oferecidas pelas tecnologias de informagao. O Estado-rede requer o
uso continuado de redes informadticas e de telecomunicagdes avangadas. Na-
turalmente, ndo é a tecnologia que vai resolver os problemas de gestio. Na
realidade, os estudos mostram que a introdugio de tecnologias informaticas
em organizagoes burocratizadas as fazem ainda mais burocraticas, exacer-
bando seus problemas. Mas uma administragio nova, agil, flexivel, descen-
tralizada, participativa s6 pode operar em um certo nivel de complexidade,
munida de um novo sistema tecnoldgico. Sistema que, felizmente, ji é uma
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realidade, tanto em sua capacidade de processar informagido como em sua
interatividade. A modernizagio tecnolégica requer investimento em equipa-
mento, mas, sobretudo, requer capacitagio de recursos humanos, alfabetiza-
¢do informadtica dos cidaddos e o redesenho das institui¢oes do Estado, para
que sejam capazes de absorver o funcionamento em rede aberta.

O conjunto dos principios enunciados nao passard de declaragao de in-
teng¢io se no se proceder a uma transformacdo dos agentes da administracdo,
através de sua profissionalizagio, fazendo-os muito mais competentes e, con-
seqilentemente, mais bem pagos. Para dar um exemplo, o governo de Singa-
pura é uma ditadura, ainda mais perversa do que outras porque € mais sutil,
mas conseguiu ter o nivel de administragdo mais limpo (ou menos corrupto,
como queiram) do mundo. A razio nio é apenas a feroz repressao interna,
mas, principalmente, o esfor¢o de profissionalizagio e remuneragio dos altos
niveis da administragdo. A forma para que os funcionirios ndo sejam corruptos
é pagar-lhes mais do que o nivel correspondente do setor privado. Utépico?
Em absoluto, como mostra o caso de Singapura. O essencial é acabar com um
enorme setor funcional, com privilégios consideraveis, pouca produtividade
e enorme gasto devido a seu tamanho. No nticleo da reforma administrativa
existe a necessidade de reformar os administradores. Como? O Estado que
fard a verdadeira revolugio politica serd aquele que se atreva a eliminar (ou
limitar extraordinariamente) o funcionalismo, passando os funcionirios da
administragio ao estatuto trabalhista privado, com os mesmos direitos e de-
veres que os demais trabalhadores. Ao mesmo tempo, parece necessiria uma
redugio substancial de pessoal administrativo. Podem-se fazer muito mais
atividades (e melhor) com muito menos pessoal. Junto com sua capacitagio
profissional ¢ um nivel de salarios e beneficios sociais maior do que o setor
privado, mas submetido a controles de produtividade e a regras trabalhistas
flexiveis. Somente um setor trabalhista administrativo reduzido, porém bem
remunerado, e com elevado nivel profissional, podera realmente transformar
a agio do Estado nas novas condigoes histéricas.

Por fim, o principio de retroagdo na gestdo permite assegurar os efeitos
de aprendizagem e corre¢io de erros, que € necessaria em toda organizacio
no novo sistema de adaptagao constante ao redor da organizagio. Isso impli-
ca uma grande flexibilidade das regras administrativas e a autonomia dos
administradores para modificar suas préprias regras, em razao de seus resul-
tados e de sua prépria avaliagdo. Ainda que a hierarquia administrativa deva
ser mantida, os controles e as auditorias devem ser por tarefas finalizadas e
por longos periodos, nao por processos em andamento. Na pratica cotidiana,
o principio de retroagdo permite as unidades administrativas corrigir seus
préprios erros, em um processo de prova, erro e corre¢io, que ja se aplica nas
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empresas mais dindmicas mas que ainda se ignora na maior parte das admi-
nistragdes publicas.

Como e de que maneira aplicar esses oito principios em uma administra-
¢do piiblica é uma discussdo que depende de que pafs, de que administragio e
em qual momento, e essa discussdo obviamente ultrapassa o campo da pre-
sente exposigdo. Mas saber para aonde se vai, ou se deve ir, é uma operagio
prévia a iniciar a caminhada.

E facil verificar a dificuldade de pér em pratica os principios enunciados.
Como todo esquema de reforma, ele pode ser tachado de utépico. Mas,
verdadeiramente utépico é pensar que o Estado-nagio atual, e sua adminis-
tragdo, possa sobreviver aos embates da economia global e das sociedades
locais mantendo a maquina burocratica e as formas de gestio de um tempo
histérico que, bem ou mal, ja passou. O Estado-rede ¢ a forma de sobrevivén-
cia do Estado na era da informagio e da globalizagio. E a administracio
flexivel e conectada € o instrumento indispensavel do Estado-rede. A reforma
da administracdo precede a administracdo da reforma.
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