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INTRODU~Ao 

Por que em algumas democracias latino-americanas, como tam bern em 
outros continentes, 0 Estado aplica ou faz respeitar desigualmente a lei? A 
inspira<;ao para a formula<;ao de tal questao vern de Guillermo O'Donnell 
(1993, 1997b), que pintou urn mapa da America Latina em cores diferencia­
das, levando em considera<;ao 0 grau de institucionaliza<;ao do Estado. Nas 
areas pintadas com a cor verde, a paz e a ordem prevalecem, mas nas areas 
pintadas em cor marrom, as institui<;6es estatais desaparecem e reina a ausen­
cia da lei.! As favelas no Brasil, as areas rurais na Colombia, as "inner cities" 
nos Estados Unidos e as shanty towns na Africa do Sui sao areas com uso 
generalizado de violencia privada, na sua grande maioria separadas par pare­
des e muros fisicos, nao somente economicos, dasgated communities habita­
das pelos ricos. Freqiientemente, 0 Estado apenas patrulha os muros. 

E importante notar que esse mapa reflete urn grau de ordem social, nao 
de desigualdade economica ou social per se. 0 Estado pode ate reduzir a 
desigualdade economica, mas a essencia do Estado democratico e a igualdade 

• Tradu~ao: Carlos Pereira. 
Urn mapa similar de algumas democracias bern estabelecidas, por exemplo, os Estados 
Unidos, tambem exibiria urn amplo spectrum de cores. Os Estados Unidos tern a mais alta 
taxa de encarceramento do mundo, mais polfticas privadas que publicas, tax as de condc­
na<;ao discriminat6rias e grandes areas que costumam ser chamadas de "guetos" e que 
agora sao tratadas eufemisticamente como "inner cities". 
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polftica (0'Donne111997b). E essa igualdade engloba nao apenas os direitos 
positivos de votar ou verbalizar livremente suas opini6es, mas tambem 0 di­
reito a urn governo efetivo, 0 que Bresser Pereira (1997a, p.10) chama de 
"direitos republicanos": "0 direito que cada cidadao tern de que 0 patrimonio 
publico seja efetivamente publico, i.e. de todos e para todos". Por que, entao, 
em algumas democracias, 0 Estado nao produz igualdade polftica, falhando 
em prover mesmo urn mfnimo de ordem social para alguns? 

Com 0 objetivo de contextualizar 0 problema, e util comec;ar ab ovo. 
Quando as pessoas vivem juntas, elas enfrentam 0 risco de que os conflitos 
sobre valores divergentes ou sobre os recursos escassos disponfveis condu­
zam-nas a matar-se umas as outras. A soluc;ao que emergiu historicamente 
para prevenir esse perigo foi 0 Estado. Eu digo que "emergiu historicamente" 
com 0 objetivo de liberar esta formulac;ao do arcabouc;o conceitual hobbesia­
no: os conflitos que ameac;am a existencia individual nao necessitam ser entre 
indivfduos, mas entre grupos preexistentes. Mesmo na ausencia do Estado 0 

conflito nao precisa necessariamente irromper e, finalmente, a emergencia 
do Estado nao necessita resultar de qualquer contrato, mas apenas da con­
quista do monop6lio sobre a forc;a. Entretanto, 0 arcabouc;o conceitual hob­
besiano ilumina duas importantes fontes de perigo para a existencia indivi­
dual: a emergencia do Estado constitui uma transposic;ao do perigo 
"horizontal" das pessoas matando umas as outras para 0 perigo "vertical" de 
serem mortos pelo Estado (Dunn, no prelo). Como urn exemplo de perigo 
vertical personificado, 0 chefe da Unidade Policial Anti-Sequestro do Estado 
de Morelos foi preso por organizar diversos sequestros. 

Independentemente da forma que este assuma, ditadura ou democracia, 
o Estado governa. Mesmo numa democracia direta, as decisoes de uma maio­
ria comprometem a todos, incluindo a minoria que tern suas opinioes e inte­
resses contrariados (Condorcet, 1986). Numa democracia representativa -
nossa forma de governo -, essas decis6es sao tomadas e implementadas por 
representantes eleitos e por funcionarios indicados para quem os represen­
tantes delegam algumas das tarefas de governo. Os representantes decidem 0 

que os cidadaos podem e nao podem fazer, e coagem os cidadaos a obedece­
rem as suas decisoes. Eles decidem quanta tempo as crianc;as devem ir para a 
escola, quanta os indivfduos devem pagar de impostos, com quais pafses deve­
se guerrear, a quais acordos os agentes privados devem aderir, bern como 
quais cidadaos podem saber sobre as ac;oes do governo. Os representantes, ou 
os burocratas para quem eles delegam suas tarefas, tambem impoem tais re­
gras, mesmo contra os interesses e desejos dos indivfduos envolvidos. Nesse 
senti do, 0 Estado "governa": ele decide e coage ao mesmo tempo. Para citar 
Dunn (1996, p.29), "democracia e (em uma definic;ao ampliada) uma forma de 
ser govern ado ... ela nao e, e nao pode ser, uma alternativa a ser governado". 
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No momenta em que 0 Estado emerge, tambem emerge oliberalismo. 
Posto em termos utilitarios, a questao que se coloca e ate quando a transposi­
s;ao do perigo horizontal para 0 vertical e uma boa alternativa para os indivf­
duos. E a resposta deve ser que: nao e bastante que 0 Estado nao mate, nao 
prive as pessoas de sua liberdade, ou nao atue de qualquer forma arbitraria. 
Esta s6 e uma boa alternativa quando 0 Estado tambem impede efetivamente 
as pessoas de se matarem umas as outras e, talvez mais amplamente, previna-as 
de abusar ou explorar umas as outras de algumas formas espedficas. Como 
Holmes (1995, p.6) ressaltou, "Constitui~6es restringem a discricionariedade 
dos detentores do poder porque e necessario que os govern antes tambem 
sejam governados. Mas constituis;6es nao s6limitam poder e impedem a tira­
nia, elas tambem constroem 0 poder, bern como guiam-no para fins social­
mente desejaveis e impedem 0 caos e a opressao privada". 0 Estado deve 
obedecer a lei e exerd:-la ao mesmo tempo. 

Pode-se objetar contra essa distins;ao argumentando que os govern os obe­
decem a lei nao apenas quando nao a violam, mas se, e somente se, eles 
tambem fazem respeitar a lei universalmente. Porem, como veremos a seguir, 
em termos praticos, existe uma assimetria entre nao violar a lei e executa-lao 
Urn sistema de instituis;6es pode ser efetivo ao prevenir os governos de agi­
rem ilegalmente, mas, ao mesmo tempo, esses mecanismos institucionais po­
dem tornar a as;ao do governo mais diffcil quando ela se fizer necessaria. 
Enquanto a ordem pode restringir a liberdade, a protes;ao da liberdade pode 
reduzir a capacidade do Estado para manter a ordem. Essa e uma velha ques­
tao, e e velha porque as solus;6es nao sao 6bvias e a sua avalias;ao e sempre 
delicada. 

Este artigo examina os mecanismos institucionais atraves dos quais os 
direitos dos cidadaos podem ser exercidos nas democracias. Os mecanismos 
"horizontais" sao instancias institucionais de controle e avalias;ao (checks and 
balance) mutuos entre os diferentes nfveis de governo: a hip6tese aqui defen­
dida e que se a estrutura de governo e bern projetada, os 6rgaos de governo 
controlarao uns aos outros de tal maneira que os direitos dos cidadaos serao 
exercidos. Os mecanismos "verticais", de outro modo, sao aqueles atraves 
dos quais os cidadaos exercem controle sobre as as;6es do governo. 2 Urn dos 
mecanismos verticais e a eleis;ao. A hip6tese aqui defendida e de que se as 
disputas nas eleis;6es sao livres, se a participa~ao e generalizada, e se os cida­
daos desfrutam liberdades polfticas, entao os governos atuarao orientados 
para os melhores interesses das pessoas. Mas tambem existem mecanismos 
nao eleitorais atraves dos quais os cidadaos podem influenciar e controlar os 

2 A terminologia de mecanismos "horizontais" versus "verticais" segue O'Donnell (1994). 
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governos. Na realidade, desde que elei<;6es sao urn instrumento rudimentar, 
mecanismos adicionais podem ser necessarios para capacitar 0 controle popular. 

Contudo, institui<;6es polfticas funcionam numa sociedade. As dificulda­
des para fazer respeitar a lei universalmente podem nao ser devidas a estrutu­
ra organizacional do Estado, mas as condi<;6es sociais e economicas com as 
quais 0 Estado se defronta. Talvez numa sociedade com alto padrao de desi­
gualdade, nenhuma institui<;ao estatal possa fazer respeitar suas leis de forma 
universal, mesmo na presen<;a de mecanismos institucionais verticais e/ou 
horizontais bern desenhados e estruturados. Assim, a reforma das institui<;6es 
estatais, mesmo se amplamente concebida, como no caso brasileiro, nao so­
mente em termos administrativos, como tambem em termos politicos, pode 
nao ser suficiente para superar as desigualdades politicas na presen<;a de grandes 
desigualdades economicas e socia is. 

Este artigo esta estruturado da seguinte forma: na prime ira parte, exam i­
no a tese segundo a qual 0 governo que e dividido sera limitado; na segunda 
parte, estudo as maneiras pelas quais os cidadaos podem induzir os governos 
a se dedicarem a perseguir seus interesses, distinguindo entre os mecanismos 
eleitorais e nao-eleitorais; finalmente, na ultima parte, reformulo a questao 
enquanto uma questao causal ao perguntar por que em muitas democracias 0 

Estado faz respeitar a lei desigual e esporadicamente. 

MECANISMOS HORIZONTAlS: CHECKS AND BALANCES 

A tese segundo a qual se urn governo e dividido, no sentido de que dife­
rentes 6rgaos tern diferente fun<;6es, tal governo sera necessariamente limita­
do em rela<;ao ao que ele pode fazer para os cidadaos, tese esta ja presente em 
Locke, tern sido aprofundada mais vigorosamente por Kavka (1986). A ideia 
presente nessa tese e a de que, se urn governo e dividido, qualquer a<;ao re­
quer coopera<;ao de varios 6rgaos independentes. Para por alguem na cadeia, 
o legislativo deve aprovar uma lei que caracterize urn conjunto particular de 
a<;6es como passfveis de puni<;ao; uma instancia judicial deve julgar urn indi­
vfduo que cometeu tal a<;ao particular culpado; e a burocracia deve encarcera-
10. Sem 0 veredicto judicial, a a<;ao da burocracia de encarceramento seria 
arbitraria; sem a lei, 0 veredicto do juiz seria incerto.l Entretanto, mesmo se 

3 Existem areas cinzentas aqui. 0 sistema sovietico costumava usar a racionalidade por 
"analogia": embora urn ato espedfico nolo fosse definido (tipificado) como passivel de 
puni~olo pela lei, 0 argumento era de que esse ato era amilogo aqueles que estavam defini­
dos como passiveis de puni~olo. 
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urn governo dividido fosse limitado no que ele pode fazer para os cidadaos, 
ele tambem pode ser limitado no que ele pode fazer para si mesmo. De modo 
mais concreto, para por alguem na cadeia, nao basta apenas que 0 Congresso 
aprove a lei, ou mesmo que apos 0 caso seja levado ate a justic;a e 0 juiz use 0 

seu poder de jurisdic;ao. E tambem preciso que os canais burocraticos compe­
tentes cooperem. E justamente aqui que se localiza a eterna ten sao entre pro­
tec;ao dos direitos e efetiva governanc;a. 

Antes de analisar mais detalhadamente esse argumento, e necessario in­
troduzir uma distinc;ao, oferecida por Manin (1994), entre separac;ao de po­
deres e checks and balances. A diferenc;a e a seguinte: no modelo puro de 
separac;ao, cada urn dos nfveis ou orgaos de governo e funcionalmente cons­
trangido a fazer 0 que the cabe: 0 legislativo e somente 0 legislativo legisla; so 
o executivo executa; e so 0 judiciario julga. E desde a lista de func;6es de 
Montesquieu, somente 0 Banco Central regula a oferta de dinheiro no mer­
cado financeiro, e apenas as agencias regulatorias estabelecem 0 prec;o dos 
monopolios naturais etc. 

No sistema de separac;ao de poderes, mesmo se cada orgao estiver restri­
to ao exercfcio de func;6es especfficas, ele nao esta limitado para exercer tal 
func;ao. Contudo, este nao e urn sistema de iguais: 0 legislativo e superior a 
todos os outros poderes, uma vez que nenhuma ac;ao pode ser legitimamente 
tom ada por qualquer parte do governo, a menos que esta tenha sido capacita­
da pelo legislativo. 0 legislativo e 0 unchecked power [poder sem control e) 
nesse sistema. Alem do mais, 0 parlamento nao e apenas a expressao da von­
tade popular, ele e a propria definic;ao da vontade popular. Como Kelsen 
(1988, p.23 [1929]) prop6e, numa democracia representativa, "soberania 
popular" significa "soberania parlamentar": a volonte generale e formulada 
pelo legislativo, e volonte etatique. Num sistema de separac;ao de poderes, 0 

legislativo pode decidir 0 que quer que ele queira, sem nenhum limite. 
Esse modelo de separac;ao de poderes e contestado por Manin com a 

inclusao de mecanismos de controle e verificac;ao (checks and balances), nos 
quais cada func;ao e exercida por mais de urn orgao do governo. Checks and 
balances sao dispositivos que limitam a soberania legislativa e, pelo menos 
nos Estados Unidos, foram introduzidos justamente com esse objetivo. 0 
legislativo aprova uma lei mas esta deve ser revista e pode ser vetada pelo 
presidente, e nao pode ser considerada inconstitucional nem ex ante nem ex 
post por outros poderes especificos.4 Desta forma, 0 legislativo e control ado 
pelo presidente e por outros orgaos apropriados. As ac;6es do executivo sao, 

4 Se me lembro corretamente, na Fran\a, 0 Conseil d'Etat exerce 0 controle ex ante e a 
Court Constitutionel 0 controle ex post. 
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por assim dizer, habilitadas pela legisla<;ao e controladas pelas agencias fisca­
lizatorias, pela corte e pelo legislativo, no extrema caso, pela amea<;a de cen­
sura. Sao concedidos poderes aos tribunais pela legisla<;ao, que sao controla­
dos atraves dos compromissos e procedimentos de censura do legislativo. As 
a<;oes do Banco Central sao controladas pela amea<;a do legislativo, pelos 
compromissos e pelos procedimentos de censura etc. 

Uma questao imediata e se esse sistema tambem nao inclui instancias 
controladoras que nao sao controladas (unchecked checkers). Em alguns siste­
mas, incluindo Brasil e Espanha, a independencia do judiciario e quase abso­
luta pelo desenho constitucional. Na Italia, 0 sistema judiciario tornou-se 
praticamente independente como resultado dos conflitos polfticos: enquanto 
a prindpio controlados pelo parlamento, os tribunais tern exercido amea<;a 
ao atribuir culpabilidade a muitos legisladores que deveriam controlar 0 pro­
prio tribunal. 0 Escritorio de Promotoria Especial (Office of Special Prose­
cutor), nos Estados Unidos, parece ter adquirido status semelhante. Assim, 
enquanto no sistema de separa<;ao de poderes 0 legislativo e 0 unchecked 
checker pelo desenho constitucional, a possibilidade de que alguns orgaos 
adquiram esse status esta tam bern presente sobre 0 sistema de controle e 
avalia<;ao mutuos, checks and balances. 

Depois destas preliminares, finalmente poderemos abordar os problema 
essencial, a saber, por que os govern os obedecem e impoem as leis? A respos­
ta nao pode ser "porque e a lei": a resposta favorita dos advogados, constitu­
cionalistas, entre outros. A no<;ao de governo da lei (rule of law) utilizada 
aqui e aquela a que Calvert (1994) se refere como "institui<;oes-como-cons­
trangimento" (institutions-as-constraints). Por exemplo, a lei constrange os 
govern os a nao tomarem vantagens dos eleitores. Mas a questao de retorno e 
obvia: por que os governos deveriam obedecer a lei? Como Calvert (1994) 
observa, a abardagem institutions-as-constraints toma como dada a eficacia 
das institui<;oes que desafiam 0 compartamento. As "regras do jogo" sao ou 
a} impossibilidade de violar, devido as especificidades do jogo ou as a<;oes 
garantidoras dos outros jogadores; ou b} construfdas de alguma forma par 
fun<;6es extern as ao jogo. Uma forma amarga de governar simplesmente em­
purra 0 problema da persistencia e eficacia institucional de volta para outro 
nfvel. A pergunta por que 0 governo observaria a lei nao pode ser resolvida 
par uma resposta tautologica, tal como "porque tern sido assim". Claramente, 
pode-se imaginar polfticos que se submetem, para alem do senso de dever, as 
"regras que igualmente un em ou aproximam 0 governo dos seus cidadaos" 
(Grillo, 1997). Mas entao estes poHticos nao irao querer aproveitar as suas 
vantagens particulares: eles terao preferencias diferentes (ver Kreps, 1990, 
p.116-20 para uma discussao deste tema). Isto e, a men os que os polfticos 
internalizem narmas constitucionais, a questao por que os governantes obe­
deceriam a lei permanece aberta. 
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o governo da lei deve ser entendido como urn equilfbrio, no qual as 
a«oes dos '''indivfduos' no presente serao dependentes das a«oes passadas de 
outros, ou da expectativa acerca das rea«oes futuras de outros" (Calvert, 1994, 
pA). A lei governa se nenhuma parte do governo apresentar vontade de vioLi­
la (ou de nao executa-l a) pelo medo das san«oes decorrentes de outras partes 
do governo e, eventualmente, dos eleitores. ''PI.' obedece a lei porque ele teme 
as san«oes de "B" se ele nao obedecer. Mas por que "B" sancionaria "Pt por 
somente violar a lei? A resposta deve ser que "B" teme as san«oes de "c" etc. 
Contudo, numa democracia, nao existe urn ultimo executor das leis que nao 
seja os eleitores. Conseqiientemente, se 0 governo da lei existe para ser 0 

resultado apenas dos mecanismos de checks and balances, estes devem ser 
circulares. Isto e, se ''PI.' e sane ion ado por "B", e "B" por "C", en tao "c" deve 
ser sancionado por ''Pl.'. Todas as insdncias e nfveis de poder no governo 
devem mutuamente se controlar.s 

Seguindo esse raciocfnio, a questao diz respeito fundamentalmente a ins­
trumentos e incentivos. Enquanto instrumentos dao poderes ou autorizam, 
incentivos motivam. Ambos dependem do desenho institucional do governo. 
Porem, alem desse trufsmo, muito pouco pode ser dito. Sabemos algo sobre 
os efeitos dos desenhos institucionais do governo se 0 considerarmos caracte­
rfstica por caracterfstica: parlamentarismo versus presidencialismo, 0 escopo 
dos poderes de governar por decreto, 0 grau de constitucionalismo, as formas 
de delega«ao para as agencias independentes, formas de supervisao (over­
sight) da burocracia. Todavia, nos sabemos muito pouco sobre os efeitos emer­
gentes, por exemplo, combina«ao de presidencialismo e parlamentarismo 
com diferentes sistemas eleitorais. Finalmente, mesmo se acreditarmos que 
algumas caracterfsticas institucionais sao superiores a suas alternativas - eu 
compartilho a opiniao de Lins de que 0 parlamentarismo e melhor que 0 

presidencialismo (Alvarez & Przeworski, 1995; Cheibub & Przeworski, no 
prelo) -, algumas iniciativas de reforma sao simplesmente impraticaveis. Na 
realidade, em toda a historia do pos-guerra, so exist em tres mudan«as em 
grande escala das institui«oes polfticas sem a quebra das institui«oes demo­
craticas, duas del as no Brasil e a terce ira na Fran«a, em 1958. Mudar e custo­
so e nem sempre desejavel, mesmo se as mudan«as forem para melhor. 

Com esta advertencia, permitam-me levan tar dois problemas particular­
mente controversos que tern aparecido na discussao atual sobre a reforma do 
Estado. 0 primeiro diz respeito ao controle das burocracias; 0 segundo, ao 
papel das agencias independentes, incluindo aquelas responsaveis pela super­
visao (oversight). 

5 Para urn fascinante exemplo de como tal sistema pode operar, ver Persson et al. (1996), 
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Numa democracia, a autoridade do Estado para regular coercivamente a 
vida da sociedade e derivada das e!ei<;oes. Porem, muitas das fun<;oes do Esta­
do e todos os servi<;os que 0 Estado oferece aos cidadaos sao de!egados pelos 
representantes eleitos para outros setores, principalmente a burocracia publi­
ca. A delega<;ao e inevitavel. Como observam Kiewiet & McCubbins (1991, 
p.3), "resultados desejaveis s6 podem ser alcan<;ados pe!a delega<;ao de auto­
ridade para outros". 

A rela<;ao entre os polfticos eleitos e os burocratas e urn problema espi­
nhoso. As institui<;oes democraticas possuem poucos mecanismos que capa­
citam os cidadaos para sancionar diretamente a burocracia. Como Dunn 
& Uhr (1993, p.2) sugerem, n6s nem mesmo damos a impressao de saber 
como pensar acerca das rela<;oes principal-agente envolvidas no controle 
das burocracias: 

nao parece claro 0 lugar e 0 papel desempenhado pelos funcionarios publicos 
enquanto representantes da popula~ao. Eles, afinal, sao agentes do governo ou 
da popula15ao? Se sao agentes do governo, eles primeiramente prestam coma ao 
executivo que os emprega, ou ao legislativo 0 qual define seus or15amentos? 
Embora seja esperado que a burocracia sirva e/ou forne15a polfticas e servi150s a 
popula15ao, ela e eminente ou primeiramente controlada [accountable 1 pelos 
polfticos (ou por outros nfveis ou 6rgaos design ados pelos polfticos tais como 
cortes ou agencias de supervisao administrativa). 

A pratica da de!ega<;ao traz necessariamente problemas de tipo principal­
agente. Uma vez imposslve! especificar ou detalhar numa legisla<;ao as mais 
variadas a<;oes dos agentes (burocracia) em todas as circunstancias, 0 executi­
vo e as agencias administrativas dispoem de urn alto grau de autonomia. Alem 
do mais, os objetivos da burocracia nao necessitam ser os mesmos dos cida­
daos ou dos politicos que os representam. Os burocratas podem simplesmen­
te querer maximizar sua autonomia ou assegurar 0 seus empregos, prestar 
favores clientelisticos para amigos e/ou aliados, negligenciar 0 seu trabalho, 
inflacionarem seus or<;amentos (Niskanen, 1971), ou ainda enriquecer a 
expensas do publico. Eles possuem informa<;oes privadas em rela<;ao aos be­
neffcios e custos de suas a<;oes e, alem do mais, e!es des envoi vern a<;oes que 
nao podem ser diretamente observadas, mas apenas inferidas a partir de seus 
resultados, ou monitoradas a urn alto custo. Desta forma, a delega<;ao invaria­
velmente proporciona urn aumento dos custos de operacionalidade (agency 
costs). Na realidade, dado 0 alto grau de autonomia e discricionariedade da 
burocracia, a questao passa a ser como evitar urn regime de "polftica sem lei", 
como Lowi (1979, p.92) descreveu 0 sistema politico americano. 
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o que pode ser feito para minorar estes problemas de operacionaliza<;:ao 
(agency problems)? Uma vez que esses problemas tern sido trabalhados por 
Bresser Pereira (1997b), apenas you iluminar dois princfpios gerais. 

o primeiro princfpio e que urn procedimento "adversarial" ou oponente 
deveria ser construfdo dentro do processo decisorio governamental, atraves 
da cria<;:ao de multi pI os principais e agentes com objetivos dissonantes. Tirole 
(1994) observa que a maioria dos govern os e dividida de tal maneira que a 
tarefa de qualquer posi<;:ao particular ou de qualquer agencia nao e maximizar 
o bem-estar geral, em bora, atraves de suas intera<;:6es, se espere que seja gera­
do esse efeito. 0 exemplo oferecido por Tirole e a divisao entre ministros 
gastadores (spending ministers), os quais sao os promo to res de metas e politi­
cas substantivas, e ministros financeiros (finance ministers), dos quais sao 
esperadas posturas que visam ao controle dos gastos. Esse exemplo de multi­
plos agentes implica que as agencias separadas deveriam ser encarregadas de 
coletar informa<;:ao pro e contra a conveniencia e/ou a necessidade de urn 
determinado projeto ou polftica, em vez de urn unico agente ser responsivel 
por coletar informa<;:ao, bern como de relatar os seus resultados. 

o segundo princfpio e que os mecanismos institucionais de controle ho­
rizontal deveriam ser construfdos dentro do processo de delega<;:ao. Kiewiet 
& McCubbins (1991, p.33) afirmam que 

os agentes estao em uma posi<;ao de causar mais dan os ao principal do que 
simplesmente nao se omitirem: peculato, corrup<;ao, abuso de autoridade e coups 
d'etat sao alguns exemplos desse fato. Porque a qualquer momento urn agente 
po de agir em uma dire<;ao que possa seriamente expor ao risco os interesses do 
principal, 0 principal precisa impedir que a habilidade do agente siga 0 curso de 
a<;6es unilaterais. 

As solu<;:6es oferecidas pelos dois autores sao "mecanismos institucionais 
de controle (institutional checks), os quais requerem que, quando a autari­
dade venha a ser delegada para urn agente, exista pelo menos urn outro agen­
te com autoridade para vetar ou bloquear as a<;:6es daquele agente". 

A controversia e se essa supervisao (oversight) deveria ser exercida por 
agencias independentes do controle dos politicos eleitos. A maioria das agen­
cias e independente do controle direto dos cidadaos (eleitores), mas elas sao 
subordinadas aos politicos que sao, por sua vez, sujeitos a elei<;:6es periodicas. 
Conseqiientemente, os eleitores podem, pelo menos indiretamente, induzir 
as burocracias publicas a agirem na dire<;:ao dos melhores interesses dos cida­
daos ao amea<;:arem os politicos de nao reelege-Ios, a menos que as suas buro­
cracias sirvam bern aos cidadaos. Como urn exemplo extremo, e da responsa­
bilidade dos generais conduzir a guerra, mas sao os politicos eleitos quem 
decidem se VaG ou nao entrar em guerra, uma vez que sao eles que contratam 
e podem demitir os genera is par utilizarem uma estrategia equivocada. 
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Entretanto, existem bons argumentos que defendem a independencia das 
agencias de supervisao vis a vis 0 controle dos polfticos eleitos. 0 principal 
deles e que, se as agencias de supervisao forem controladas pelos polfticos, 
eles tenderao a agir em conluio com os politicos, muitas vezes escondendo dos 
cidadaos informa~oes desfavoraveis sobre 0 atual governo. Exemplos de agen­
cias de supervisao independentes incluem 0 servi~o de Promotoria Publica no 
Brasil, a Canadian Human Rights Commission, a Controlaria no Chile ou a 
francesa Cour des Comptes. Na verdade, de acordo com Sutherland (1993, 
p.24), existem 650 corpora~oes revisoras independentes no Canada. 

Essas corpora~oes sao independentes no sentido de que elas nao sao su­
jeitas ao controle partidario da maioria atual. A independencia e alcan~ada 
por procedimentos de indica~ao e retirada: os membros de tais corpora~oes 
ou sao vitalfcios ou sao indicados por urn longo tempo, com man datos fixa­
dos que nao coincidem com os perfodos eleitorais, ou sao removidos apenas 
com urn acordo nao-partidario. Essas agencias diferem radicalmente no 
que diz respeito a distribui~ao de poder. No caso extremo, Canadian Human 
Rights Commission, ela tern 0 poder de impor a lei. Com poderes men ores, 
tern os a Canadian Information Commissioner, que tern a fun~ao de investiga­
~ao para procedimentos judiciais. Ainda mais fraco, no que concerne ao po­
der, e a Canadian Security Inteligence Review Committee, que tern a fun~ao 
de investigar para 0 legislativo. Finalmente, a mais fraca de todas as agencias, 
Canadian Policy Public Complaints Commission, que tern a fun~ao de apenas 
escutar as reclama~oes e sugerir a~oes que visam solucionar esses problemas 
(baseado em D'Arcy Finn, 1993). 

Essas agencias de supervisao independentes apresentam dois problemas. 
Urn deriva do alto grau de independencia. Sutherland (1993, p.24) argumen­
ta, por exemplo, que '''independente' sempre significa ser financiado pelo 
publico mas accountable apenas para ela mesma". A autora critica severa­
mente 0 Canadian Office of Auditor General, por perseguir seus objetivos 
sem nenhum controle ao afirmar que no Canada "nao existem efetivas provi­
soes legislativas que subjuguem 0 controle burocratico da House of Commons" 
(p.32). Desta forma, 0 perigo da independencia e que as agencias se tornem 
"unchecked checkers" livres tanto do controle de outros 6rgaos do governo 
como do controle dos cidadaos. 

o segundo problema e saber se tais 6rgaos facilitam 0 controle publico 
sobre 0 governo. Novamente, Sutherland argumenta que "revisao indepen­
dente nao e uma doutrina democratica, mas antes uma doutrina gerencial 
(management), baseada na f6rmula de controle mutuo entre funcionarios 
publicos". Ela contrasta closed review (revisao fechada) com popular review 
[revisao popular], embora nunca deixe claro 0 que ela entende pelo ultimo 
termo. 0 fato importante e que agencias de supervisao independentes fazem 
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parte do sistema interno de checks and balances do governo, em vez de urn 
instrumento de participa<;:ao popular no governo. 0 perigo aqui e que mesmo 
com independencia, especialmente por continuarem sen do burocd.ticas, as 
agencias conspirariam umas com as outras, escondendo informa<;:oes do pu­
blico. Muitos tipos de comissoes designadas para supervisionar a seguran<;:a 
ou as agencias policiais ilustram muito bern esse perigo. 

Os problemas das agencias independentes, alem do mais, nao se restrin­
gem a supervisao. Recentemente temos visto a emergencia de agencias publi­
cas que sao independentes do controle dos polfticos eleitos, primeiramente os 
bancos centrais, mas tambem Tribunais Constitucionais 6 ou agencias regu­
lat6rias semi-independentes. Essas agencias sao autorizadas a seguir alguns 
objetivos especfficos, tais como estabilidade monetaria, conforma<;:ao da le­
gisla<;:ao ordinaria com a constitui<;:ao ou a regula<;:ao de monop6lios naturais. 
Seus funcionarios sao indicados por polfticos eleitos. Mas e esperado que 
essas agencias atuem independentemente das polfticas seguidas pelos poJf­
ticos eleitos e seus funcionarios nao podem ser substitufdos por razoes po­
Ifticas. 7 

A justifica<;:ao de existencia de tais agencias e tecnica. 0 argumento e que 
existem algumas combina<;:oes de polfticas que nao deveriam ser elaboradas 
pelo mesmo decisor, quem quer que ele seja. Nenhuma agencia deveria 
aprovar leis e julgar casos particulares; nenhuma agencia deveria fazer polfti­
cas fiscais e monetarias; nenhuma agencia deveria fixar pre<;:os de monop6-
lios e ao mesmo tempo taxa-los. A justifica<;:ao tecnica e diferente para cada 
caso e, pelo menos com respeito a independencia de ban cos centrais, ela e 
baseada numa teoria segundo a qual govern os seguem polfticas monetarias 
que sao inconsistentes com 0 tempo. Desta forma, 0 argumento segue, polfti­
ca monetaria deveria ser elaborada independentemente de outras polfticas: 
por uma agencia independente do governo. Mas entao, 0 que garante que 
essas agencias que sao independentes do publico irao agir no interesse pu­
blico? 

Essa nao e uma questao simples e a sua res posta depende em parte da 
teo ria em que se acredita. Se existe uma (mica polftica 6tima numa esfera 
particular - por exemplo, que a oferta de dinheiro deveria aumentar a taxa de 
crescimento ou que monop6lios naturais deveriam obter taxas de lucro com­
petitivas -, entao 0 unico problema e implementar uma regra. 0 problema e 
en tao rule versus discretion [regra versus discricionariedade], e 0 interesse 

6 Para Tribunais Constitucionais como agencias independentes, ver Pasquino (1998). 
7 Para a evidencia do que e a atual virada dos diretores de bancos centrais, em vez de 0 

legislativo autorizando suas independencias, ver Cukierman (1992). 
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publico e unicamente dado pela regra 6tima. Mas se tal regra unica nao existe 
- por exemplo, se 0 publico tern preferencias acima da taxa de infla~ao H -

en tao 0 problema nao e mais entre regra versus discricionariedade, mas de 
discricionariedade das agencias independentes versus discricionariedade das 
agencias eleitas. E, como Minford (1995) observou, nada garante que as agen­
cias independentes irao seguir as polfticas preferidas pelos cidadaos. Direto­
res de ban cos centrais podem seguir os objetivos polfticos que sao preferidos 
pelos cidadaos, mas eles tambem podem ter objetivos que diferem radical­
mente dos do publico e, 0 que e pior, os cidadaos nao disp6em de instrumen­
tos que induzam 0 Banco Central a agir de acordo com seus interesses. 9 

Muito embora as solu~6es especfficas nao estejam tao 6bvias, os proble­
mas estao mais do que c1aros. Os cidadaos estao protegidos do Estado quan­
do a estrutura do governo inclui urn sistema bern desenhado de checks and 
balances. Estes podem ser horizontais e nao apenas verticais: nao apenas os 
superiores podem controlar os seus subordinados, mas principais e seus dele­
gados podem-se controlar mutuamente. Esse sistema s6 pode funcionar efeti­
vamente quando as agencias particulares tiverem incentivos apropriados para 
exercer suas prerrogativas institucionais. Em determinados casos, para evitar 
conluio, algumas agencias de vern ser independentes dos interesses particula­
res dos polfticos. Contudo, nenhuma agencia deveria ser livre do controle de 
algumas outras agencias ou do controle direto pelos eleitores: nao deveria 
haver "unchecked checkers". 

Enquanto tal sistema de controle mutuo pode ser efetivo para proteger 
os cidadaos do Estado, esse argumento pode ser acusado de possuir urn vies 
liberal. Afinal de contas, os cidadaos nao somente querem ser protegidos pelo 
governo, eles tambem necessitam e querem ser servidos por ele. Tal sistema 
pode prevenir govern os de violar a lei, mas, ao mesmo tempo, torn a mais 
diffcil a tarefa de executa-Ia. No caso extremo, com a existencia de mecanis­
mos de checks and balances em todos os nfveis e esferas, 0 governo nao pode 
fazer quase nada. 

o contra-argumento liberal mais eloquente e colocado por Holmes (1995, 
p.6) ao afirmar que "0 liberalismo e uma condi~ao necessaria, mas nao uma 

8 E ironico que Kydland & Prescott (1977), em seu classico artigo primeiro (p.47S), argu­
mentem que "Uma mudan<;;a na administra<;;ao ... reflete uma mudan<;;a nos pre<;;os relati­
vos que uma sociedade atribui para 0 desemprego e a infla<;;ao ... ", e entao seguem e 
assumem que existe alguma taxa unicamente 6tima de infla<;;ao (p.480). 

9 Na verdade, Minford comparou 0 bem-estar dos cidadaos onde os bancos centrais depen­
dem de governos eleitos, onde os ban cos centrais sao independentes do governo e do 
pllblico, como tambem onde os bancos centrais sao independentes do governo mas sao 
eleitos. Pelo menos dentro desses parametros, 0 ultimo desenho institucional e 0 que 
melhor serve aos interesses do publico. 
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condi~ao suficiente por algumas referencias de democracia em qualquer Es­
tado moderno". Para a existencia de liberdade e de prote~ao contra as arb i­
trariedades do Estado, e necessario que os cidadaos exer~am seus direitos 
politicos positivos, express em suas opinioes, formulem vontades coletivas e 
escolham bons governos; resumindo, fazer governos executarem 0 que os 
cidadaos querem e precisam. Entretanto, liberdade pode nao ser suficiente 
para 0 controle dos cidadaos sobre as a~oes do governo, a men os que institui­
~oes polfticas forne~am instrumentos efetivos de controle, bern como todas 
as pessoas desfrutem condi~oes economicas e sociais mfnimas necessarias para 
o exercfcio de seus direitos polfticos. Estes serao os t6picos desenvolvidos a 
segUlr. 

MECANISMOS VERTICAlS: ELEI<;OES 

Numa democracia, as pessoas controlam 0 governo atraves de elei~oes. 
o principal argumento em defesa da democracia e precisamente que se a 
disputa nas elei~oes e livre, se a participa~ao e generalizada e se os cidadaos 
desfrutam de lib erda des politicas, entao os govern os atuarao orientados para 
prover os melhores interesses das pessoas. Porem, esse argumento nao e nada 
mais que uma hip6tese e como tal sera examinado. 

Existem duas maneiras atraves das quais as elei~oes podem fazer os go­
vern os atuarem em rela~ao aos melhores interesses dos cidadaos. Na primei­
ra, 0 "mandato", as elei~oes servem para selecionar e escolher boas politicas 
ou politicos que sejam orientados pela polftica (policy-bearing politicians). 
Partidos ou candidatos fazem propostas polfticas durante a campanha e ex­
plicam como essas polfticas irao afetar 0 bem-estar das pessoas; os cidadaos 
decidem quais dessas propostas polfticas eles querem e quais polfticos serao 
responsaveis por implementa-las; e, finalmente, os governos eleitos 
implementam tais polfticas escolhidas. Assim, as elei~oes emulam uma as­
sembleia direta e a plataforma vencedora investe-se do "mandato" com 0 

qual 0 governo segue. Na segunda maneira, accountability, as elei~oes ser­
vern para manter governos dignos de confian~a, atraves dos resultados ob­
tidos durante a sua gestao. Uma vez que os govern antes eleitos antecipam 
qual sera 0 julgamento dos eleitores, os governos sao induzidos a escolher 
polfticas com as quais eles serao positivamente avaliados pelos cidadaos nas 
pr6ximas elei~oes. 

A concep~ao do "mandato" e amplamente aceita como se fosse axiomatica 
por pesquisadores, jornalistas e cidadaos comuns. Keeler (1993), por exem­
plo, explica a maioria das polfticas de reforma introduzidas pelos governos 
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Reagan, Thatcher e Mitterand da seguinte forma: seus pafses enfrentavam 
crises economicas, os eleitores queriam mudan~as e expressaram esses dese­
jos nas elei~6es e os respectivos governos eleitos implementaram seus man­
datos. 

A estrutura 16gica dessa prime ira concep~ao, mandato, e a seguinte: nas 
elei~6es, partidos ou candidatos se apresentam para os eleitores informando-os 
acerca de suas inten~6es polfticas. Especificamente, eles exp6em as polfticas 
que pretendem seguir, quais os seus prop6sitos, e com quais conseqiiencias. 
Os eleitores avaliam essas propostas, como tambem as caracterfsticas pessoais e 
partidarias dos candidatos, e votam por aqueles de que mais gostarem. Uma 
vez eleitos, os candidatos vitoriosos seguem as polfticas propostas. 

Esse argumento se sustenta quando ocorre uma coincidencia entre 0 que 
os polfticos e os eleitores desejam, ou quando os polfticos, ao se preocuparem 
essencialmente com a vit6ria nas elei~6es, prometem implementar 0 que e 
melhor para 0 publico. Mas logo ap6s essa feliz coincidencia, os polfticos 
podem ter incentivos ou para se desviarem dos seus man datos, no sentido de 
responder aos melhores interesses do publico, ou para se fixarem ao seu man­
dato a despeito de seus eleitores. Primeiramente, as condi~6es podem mudar 
de tal maneira que a implementa~ao das promessas de campanha, 0 "manda­
to", nao mais seria a melhor op~ao para os eleitores. Segundo, para ser eleito, 
urn candidato deve prometer 0 que os eleitores mais querem. Porem, se urn 
govern ante acredita que uma polftica menos popular e mais efetiva do que a 
preferida pelos eleitores, ele antecipa que, uma vez observados seus efeitos 
positivos, os eleitores se tornarao progressivamente persuadidos de que a po­
lftica correta foi a escolhida para reelege-Io, a despeito da trai~ao de suas 
promessas eleitorais. 

Assim, Stokes (no prelo) relata que, em 45 elei~6es que aconteceram na 
America Latina depois de 1982, treze novos governantes eleitos tomaram de 
imediato curs os diametralmente opostos aos de suas plataformas de campa­
nha (e quatro foram tao vagos que nao puderam ser classificados). Os gover­
nantes tambem podem se prender as suas promessas de campanha mesmo se 
eles souberem que, ao implementa-Ias, poderao nao produzir os melhores 
resultados para 0 publico, muitas vezes temendo que se eles se desviarem de 
suas plataformas iniciais, correrao 0 risco de nao se reelegerem (Harrington, 
1993). 

Resumindo: ou governantes seguem polfticas que proporcionam 0 bem­
estar dos eleitores, mesmo desviando de seus mandatos, ou eles aderem aos 
seus "mandatos", mesmo sabendo que, ao implementa-Ios, resultados sub-
6timos para os eleitores emergirao. Se os eleitores nao estiverem certos sobre 
quais polfticas melhor serviriam aos seus interesses, eles nao podem ter certe­
za se 0 governo esta agindo em rela~ao aos seus melhores interesses quando 0 
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governo implementa ou trai suas promessas. E, desde que os governos sabem 
que os eleitores nao sabem, eles disp6em de uma enorme janela para fazer 
coisas que eles, e nao os eleitores, querem. 

Uma marcante caracteristica das institui~6es democraticas, iluminada por 
Manin (1995), e que os polfticos nao estao legalmente compelidos a obedecer 
e a seguir as suas plataformas de campanha. Em nenhuma democracia exis­
tente os representantes eleitos sao obrigados ou atados a serem fieis aos seus 

mandatos. A a~ao judicial dos cidadaos contra os governantes que traem pro­
messas espedficas de campanha tern sido sistematicamente rejeitada pelos 
tribunais em varios paises, mais recentemente na Po16nia. Nenhuma consti­
tui~ao democratic a em ambito nacional permite a revoga~ao ou cancelamen­
to do tempo de mandato. Com a exce~ao da House of Representatives nos 
Estados Unidos, 0 tempo de mandato ten de a ser longo; em media 3,7 anos 
para legislaturas e 3,9 anos para presidentes (Cheibub & Przeworski, no pre-
10). Muito embora os dispositivos de impeachment e de procedimentos de 
perda de confian~a sejam comuns, eles nunca sao usados nas situa~6es 
de quebra e/ou trai~ao de promessas. lO Referendos nacionais de comprometi­
mento baseados na iniciativa dos cidadaos sao apenas encontrados na Sui~a e, 
em formas mais restritas, na Italia e na Argentina. Conseqiientemente, quan­
do os cidadaos elegem seus representantes, eles nao disp6em de dispositivos 
institucionais para for~a-los a manter as suas promessas. Os eleitores so po­
dem sancionar os desvios dos man datos de seus representantes apos seus efei­
tos serem experienciados. 11 

Por que, entao, nao existem mecanismos institucionais capazes de for~ar 
representantes eleitos a serem leais as suas plataformas? Historicamente, 0 
principal argumento foi que legislativos deveriam ser permitidos a deliberar. 
A popula~ao quer que seus representantes aprendam uns com os outros. Alem 
do mais, quando a popula~ao est a incerta sobre seus julgamentos, ela pode 
desejar que seus representantes consultem especialistas. 

Outro argumento historico foi que eleitores podem nao confiar em seus 

proprios julgamentos. Nao somente as pessoas podem ser temerosas de 
suas proprias paix6es mas, se elas forem racionalmente ignorantes, elas de-

10 Ocasionalmente, urn desvio das promessas dos mandatos iniciais oferece parte do impeto 
para 0 impeachment, embora esse tipo de desvio nao seja a justifica<;ao formal. Dois 
presidentes recentes que abandonaram as suas promessas de campanha, na Venezuela e no 
Equador, foram impeached, urn deles imediatamente sem nenhum tempo permitido para 
a materializa<;ao dos resultados das politicas implementadas. 

11 Cunill Grau (1997) lista muitas instancias nas quais procedimentos de revoga<;ao e man­
datos imperativos foram recentemente introduzidos na America Latina. Contudo, todos 
eles sao nos niveis subnacionais. 
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vern saber que elas nao sabem. Presumivelmente, as eleic;oes estabelecem 0 

calendario para quando as contas devem ser prestadas. Portanto, os cidadaos 
podem querer oferecer ao governo alguma margem para governar e avaliar 
ac;oes governamentais no momenta das eleic;oes. 

Finalmente, instituic;oes devem permitir condic;oes para mudanc;a, ou seja, 
flexibilidade. Nenhuma plataforma eleitoral po de especificar ex ante 0 que 
os govern os deveriam fazer em to do contingente estado da natureza: gover­
nos devem ter alguma flexibilidade para enfrentar mudanc;as. Se os cidadaos 
esperam que as condic;oes podem mudar e que os governos sao representati­
vos, eles nao irao querer limitar as ac;oes dos govern os as suas instruc;oes. 12 

Conseqiientemente, existem muitas boas razoes do porque das institui­
c;oes democraticas nao conterem mecanismos que obriguem os governantes 
eleitos a aderirem fielmente a seus mandatos. Escolhemos polfticas que repre­
sentem nossos interesses ou candidatos que nos representem como pessoas, 
mas tambem queremos governos que sejam capazes de governar. Como resul­
tado, enquanto preferirfamos governos que mantivessem as suas promessas, a 
democracia nao dispoe de mecanismos institucionais que garantam 0 respeito 
por nossas escolhas. 

Mesmo se os cidadaos sao incapazes de controlar seus govern os por nao 
disporem de mecanismos institucionais que os obriguem a seguir seus manda­
tos, os cidadaos podem ser capazes de faze-lo se puderem induzir seus 
govern antes ao antecipar que estes poderao ser recompensados (reeleic;ao) 
com a prestac;ao de contas de suas ac;oes passadas. Governos sao accountable 
se os eleitores puderem discernir se estao agindo em seus interesses e pude­
rem apr ova-los apropriadamente. Assim, os govern antes que atuam nos me­
lhores interesses dos cidadaos sao reeleitos, e aqueles que nao atuam apropria­
damente nao 0 sao. 

o ponto de vista de como os mecanismos de accountability ope ram se 
apoia nos votos retrospectivos. De acordo com essa visao, os cidadaos est abe­
lecem alguns padroes de performance para avaliar 0 governo, tais como, "mi­
nha renda deve crescer 4% durante a gestao", "as ruas devem estar seguras", 
ou mesmo "a selec;ao nacional deve se qualificar para a Copa do Mundo de 
futebol". Eles provavelmente votarao contra 0 atual governo, a menos que 
esses criterios sejam atendidos. Por sua vez, 0 governo que deseja se reeleger, 
antecipa as preferencias dos cidadaos e faz 0 posslvel para satisfazer esses 
criterios. 

12 Minford (1995, p.105) observa no contexto de politica monetaria que "se os eleitores 
disp6em de pouca informa~iio, eles podem preferir deixar os governos terem autonomia 
e discricionariedade (discretion) completas, independentemente da falta de credibilidade, 
em vez de amarrar suas maos". 
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Todavia, vamos supor que os eleitores nao saibam algumas das condi<;oes 
que 0 pals est} enfrentando. Os polfticos sabem dessas informa<;oes, mas os 
eleitores podem ser incapazes de observa-las, ou 0 custo de monitoramento 
para os eleitores pode ser muito alto. Tais condi<;oes podem incluir as postu­
ras assumidas no processo de negocia<;ao de governos estrangeiros ou ins­
titui<;oes financeiras internacionais - algo que os cidadaos nao podem obser­
var -, ou ainda 0 nlvel de demanda dos maiores produtos de exporta<;ao do 
pals - algo que os eleitores podem observar se eles se transformam em um 
economista. Entao os eleitores estao em urn dilema. Se eles estabelecem n1-
veis e padroes de qualidade de governo muito altos, os governantes nao po­
dem ser reeleitos independentemente do que fa<;am, nao tendo assim incenti­
vos para agir de acordo com 0 interesse publico. De outro modo, se os eleitores 
estabelecem os criterios muito baixos para a aferi<;ao da qualidade de gover­
no, os govern antes serao capazes de fazer muito pouco para 0 publico e ainda 
assim serem reeleitos. 0 que quer que os eleitores decidam fazer, os politicos 
escaparao de alguma forma ao seu controle. 

Um aspecto da informa<;ao incompleta merece uma aten<;ao particular. 
Se eleitores sao totalmente racionais, eles deveriam tambem considerar, no 
final da gestao e a partir de valores presentes, 0 seu bem-estar futuro: olega­
do que 0 govern ante deixa para 0 futuro. Se a economia cresce porque 0 

governo cortou todas as arvores do pals, 0 eleitor vivera no champagne du­
rante 0 tempo de gestao, mas nao existirao mais arvores para serem cortadas. 
Diferentemente, se a economia declinou porque 0 governo empreendeu re­
formas estruturais, eleitores terao sofrido priva<;oes economicas severas, mas 
podem ter aumentado suas chances e oportunidades de vida no futuro. Po­
rem, tudo que os eleitores observam sao as mudan<;as nas suas condi<;oes de 
vida e bem-estar durante a gestao; nao se espera que eles fa<;am inferencias 
sobre 0 futuro nessas bases de incerteza. Vamos dizer que sua atual qualidade 
de vida piorou: deveriam os eleitores inferir que 0 governo esta investindo no 
futuro ou apenas seguin do algumas quimeras, ou mesmo apenas roubando as 
escondidas? Assim, accountability nao e suficiente para induzir represen­
tatividade quando os eleitores dispoem de informa<;ao incompleta. 

Note-se que, enquanto no modelo do "mandato" puro os eleitores usam 
o voto apenas para escolher 0 melhor candidato, no modelo de "accountabi­
lity" puro, eleitores usam 0 voto par aprovar ou nao 0 atual govern ante. 
Entretanto, pelo que sabemos, os eleitores nao fazem uma media<;ao entre 
escolher um melhor governo (mandato) ou estruturar uma rede de incentivos 
para 0 atual governo (accountability) quando eles votam. Fearon (no prelo) 
oferece hist6rias persuasivas quando os eleitores querem escolher boas polfti­
cas e bons polfticos. Porem, votar "para mante-los honestos" tambem parece 
engrenado no repert6rio da cultura democratica. 0 fato e que os eleitores 
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dispoem de apenas urn instrumento para alcan<;:ar dois objetivos: escolher as 
polfticas e os polfticos me!hores e induzi-los a se comportarem bern quando 
estiverem exercendo seus mandatos. Madison (Federalist n.57) pensou que 
"0 intuito de toda constitui<;:ao polftica e, ou deveria ser, primeiro obter para 
govern antes hom ens que possuam muita sabedoria para discernir e muita 
virtu de para seguir 0 bern comum da sociedade; e, em segundo lugar, tomar 
as mais efetivas precau<;:oes para mante-los virtuosos enquanto e!es dispuse­
rem da confian<;:a do povo". Usar 0 voto para ambos os objetivos - para obter 
os melhores governantes e mante-los virtuosos - nao e irracional: enquanto 
eleitores perdem algum controle sobre os govern antes (Fearon, no prelo), em 
troca e!es e!egem urn melhor governante. Porem 0 sistema que Madison e 
seus colegas federalistas desenharam torn a possivel lutar com urn objetivo 
apenas a custa do outro. 

Essas conclusoes podem parecer indevidamente ceticas. Pode muito bern 
ser que atraves dos mecanismos de mandato e accountability, eleitores indu­
zam governos a agirem nos me!hores interesses do publico. Evidencias 
empiricas mostram que, pe!o menos na Europa ocidental, os govern os eleitos 
mantem as suas promessas (Klingeman et aI., 1994), e que 0 sistema politico 
e responsive! per ante a opiniao publica. Corrup<;:ao e freqiiente, mas grande 
parte desta e motivada pe!a necessidade de financiar partidos e elei<;:oes - 0 

maior problema institucional ainda nao resolvido das democracias -, em vez 
de enriquecimento pessoal. A existencia de desvios em muitos governos e 
obvia, mas se esses desvios sao ou nao causados pe!a estrutura polftica ou 
economica, e diffcil de precisar. Assim, pode-se adotar 0 ponto de vista se­
gundo 0 qual na grande maioria os governos se comportam no sentido dos 
melhores interesses do publico. 

Entretanto, minha visao e que e!ei<;:ao e urn instrumento rude de con­
trole dos govern os. Como Bobbio (1989, p.1S7) destacou, "para se proferir 
nos dias de hoje urn julgamento do desenvolvimento da democracia em urn 
dado pais, a questao que deve ser feita nao e "Quem vota?" ["Who votes?"], 
mas, "Em que materias pode-se votar?" ["On what issues can one vote?"]. 
Em media, 0 parlamento europeu toma cerca de tres mil decisoes durante 
sua gestao; burocracias tom am outros milhares de decisoes. Eleitores dis­
poem apenas de uma (nos sistemas presidencialistas, duas) decisao a tomar 
com respeito ao inteiro pacote de polfticas governamentais. Nao e possive! 
controlar milhares de alvos apenas com urn instrumento. Conseqiiente­
mente, e!ei<;:oes inevitave!mente deixam uma grande parcela da polftica 
fora do controle dos cidadaos. 

Alem do mais, 0 controle atraves de elei<;:oes requer informa<;:ao. A prin­
cipal dificuldade para nos, cidadaos, tanto no sentido de instruir os governos 
sobre 0 que nos queremos que e!es fa<;:am como para julgar 0 que e!es tern 
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feito, e que nos simplesmente nao sabemos 0 bastante, nao dis porn os de in­
forma~ao suficiente. Alem de tudo, governar e parte da divisao do trabalho, e 
mesmo se tivessemos que escolher nossos govern antes ao acaso, nao com 
base em conhecimentos privilegiados de que eles ja disp6em, eles inevitavel­
mente iriam adquirir conhecimento especializado. Na verdade, queremos que 
eles desenvolvam tal especializa~ao e tal saber ao governar. Porem, simples­
mente nao sabemos 0 bastante, e a razao para isso nao e s6 voluntaria, mas 
estrutural. Cidadaos podem ser mal ou bern educados, a media pode ser mais 
ou menos agressiva censurando a informa~ao, eleitores podem ser mais ou 
menos atentos. Mas 0 problema da informa~ao e mais profundo. 

A peculiaridade da rela~ao principal-agente presente nas rela~6es de re­
presenta~ao polftica e que nossos agentes sao nossos governantes: quando 
design amos nossos govern antes enquanto nossos agentes, nao s6 delegamos 
poderes para que eles digam 0 que iremos fazer, mas tambem delegamos au­
toridade para que eles nos coajam a faze-Io. E as regras que nossos agentes 
nos imp6em compreendem 0 acesso a informa~ao. 0 governo ingles, por 
exemplo, exclui pesquisadores independentes do acesso a amostras de tecido 
extraidos de vacas que sofrem bovine spongiform encephalopathy [doen~a da 
"vaca louca"]. Recentemente, os Estados Unidos desistiram de uma provisao 
que permitiria aos empregados da CIA e outras agendas abrir informa~6es 
relacionadas a viola~6es da lei dos legisladores sem a aprova~ao de seus supe­
nores. 

Contudo, para evocar Kant, "todas as a~6es que afetam 0 direito de ou­
tros seres humanos sao erradas se sua maxima nao e compativel com a essen­
cia feita publica". Bobbio (1989, p.84, de quem essa passagem e retirada) 
aprofunda essa questao quando comenta que "urn preceito que nao e suscep­
tivel de ser publicizado pode significar urn preceito que, uma vez conhecido 
do publico, provocaria uma tal rea~ao no publico que nao se poderia po-Io 
em a~ao". N6s nao queremos que governos tomem a~6es as quais nao teriam 
sido tomadas se soubessemos por que 0 governo assim procedeu. Mas isso 
significa que nos temos que saber 0 que e por que os governos estao fazendo, 
independentemente do que eles queiram que nos saibamos. Nossa autoriza­
~ao ou delega~ao para governar nao inclui a autoridade de nos esconder in­
forma~ao. Para promover representa~ao, a democracia requer urn "regime de 
informa~ao livre" (Dunn, no prelo). 

Assim, mesmo se as elei~6es proporcionam aos governos uma ampla au­
toriza~ao para governar, essa autoriza~ao nao deveria incluir 0 controle da 
informa~ao. Nossa informa~ao nao deve depender do que govern os querem 
que nos saibamos. Assim, retornando a Sutherland, a supervisao (oversight) 
deve ser "publica", e nao somente "fechada". As implica~6es institucionais 
sao 6bvias: precisamos de comiss6es eleitorais independentes, escrit6rios de 
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presta~ao de contas independentes, agencias estatfsticas independentes. Preci­
samos de "acountability agencies" independentes dos outros orgaos e nfveis de 
governo e designados a informar 0 publico, nao somente seus representantes. 

MECANISMOS VERTICAlS: "DEMOCRACIA PARTICIPATIVA" 

Elei~6es, entretanto, nao sao os unicos instrumentos de controle vertical 
dos govern os pelos cidadaos. De fato, a influencia que os cidadaos exercem 
atraves das elei~6es pode ser apenas a de men or importancia pratica se com­
parada a inumeros outros instrumentos. 

Esse fato levanta uma serie de dificuldades com rela~ao a legitimidade e 
igualdade em tempos normais numa democracia. A autoriza~ao para gover­
nar e derivada das elei~6es, dos votos e apenas dos votos. Nenhuma "razao de 
estado" pode justificar a~6es de urn governo, a menos que sua autoridade 
tenha surgido das elei~6es. Conseqiientemente, as elei~6es tern urn unico status 
normativo em qualquer democracia, apesar de serem instrumentos inefetivos 
de controle popular. 

Alem do mais, elei~6es, pelo menos em principio, constituem urn meca­
nismo igualitario, governado pelo principio "uma pessoa, urn voto". Elas nao 
sao os unicos mecanismos igualitarios: estudos (surveys) de amostras aleato­
rias tambem 0 sao. Mas os surveys nao autorizam a norma. Desta forma, 
elei~6es sao os unicos mecanismos igualitarios que estabelecem a legitimidade 
de urn governo democratico. 

Entretanto, mesmo em elei~6es - nas quais a norma e universal, a influencia 
do dinheiro e legalmente regulada e 0 ato de exercer controle e quase sem 
custos -, 0 aces so e distribufdo de forma altamente desigual. 0 fato e que 
apenas para existirem enquanto candidatos e se apresentarem para os eleito­
res, partidos e candidatos devem levan tar fundos financeiros. Quando esses 
fundos vern de interesses especiais, eles devem ser trocados por algum tipo de 
favor. Presumivelmente, se a companhia Philip Morris contribuiu em 1996 
como mais de 2,5 milh6es de dolares para a Comissao Nacional do Partido 
Republicano (New York Times, 28 de janeiro de 1997, p.3), esperam-se pelo 
men os 2,5 milh6es de favores: de outra maneira, 0 gerente da companhia 
deve ter sido demitido pelos acionistas. Na verdade, de acordo com 0 Center 
for Responsive Policy (New York Times, 24 de janeiro de 1997, p.3), urn 
subsfdio no pre~o do a~ucar que acrescenta cinqiienta centavos extras para urn 
pacote de cinco Ii bras de a~ucar foi defendido por 61 sen adores, que recebe­
ram em media $13.473 da comissao de A~ao de Polftica Industrial, enquanto 
esse subsfdio recebeu a oposi~ao de 35 senadores, que, na media, so consegui-
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ram obter $1.461. Trocas de contribuic;6es polfticas por favores politicos sao 
distorcidas atraves dos efeitos na alocac;ao de recursos. E 0 custo social de 
tal distorc;ao provavelmente deve ser muito maior do que urn roubo propria­
mente dito, uma vez que este esta apenas distorcendo atraves de seu efeito de 
distorcer impostos. 

A desigualdade de acesso e muito maior em todos os outros mecanismos 
de influencia sobre os governos. Dado que esse e urn foco de analise no livro 
memonlvel escrito por Cunill Grau (1997), eu apenas levantarei os pont os 
que permanecem abertos. Note-se, em primeiro lugar, que algumas desigual­
dades de acesso sao legalmente institucionalizadas. Na verdade, a essencia do 
corporativismo e urn reconhecimento legal de alguns interesses espedficos 
que, como Schmitter (1984) tern apontado ja ha algum tempo, inevitavel­
mente exclui outros interesses. A ideia de que todos os interesses podem ser 
representados atraves de arranjos corporativos, a exemplo da Camara 
Corporativista da Africa do Sui, 0 NED LAC (National Economic Development 
and Labor), e apenas uma ilusao: 0 "setor social" nao tern a mesma capacida­
de organizacional que tern 0 capital e 0 trabalho (para uma visao contrastante 
do NED LAC, ver Lewis, 1998; e Nattrass & Seekings, 1998). 0 corporativismo 
pode privilegiar 0 trabalho em relac;ao ao capital somente a custa de excluir 
outros interesses (Offe, 1995). Consequentemente, Cunill Grau (1997, p.108) 
conclui que 

os deficits de igualdade polftica nao sao corrigidos pela substituic;ao funcional 
por representac;ao territorial. Muito pelo contrario, para pretender que a repre­
sentac;ao funcional tenha primazia sobre a territorial pode-se aceitar uma cxclu­
sao social muito mais aguda - causada pelo criterio de poder socioecon6mico -
que deveria precisamente ser neutralizada pelo prindpio de igualdade democra­
tica. 

Porem, todas as formas de influencia politica requerem recursos, sejam 
dinheiro, tempo, habilidades organizacionais, conhecimento ou talento de 
persuasao. E todos esses recursos sao desigualmente distribufdos, bern como 
todos sao altamente correlacionados com a primeiro. 0 problema, entao, 
passa a ser como estender as mecanismos de representac;ao sem transmitir as 
efeitos da desigualdade de recursos para a desigualdade de acesso (Cunill 
Grau, 1997, p.71). 

Cunill Grau distingue instrumentos de democracia direta, tais como refe­
rendum e revogac;ao (recall) dos mecanismos de controle da burocracia. Ela 
corretamente observa que "0 espfrito que nos move para os instrumentos de 
democracia direta e precisamente a fragilidade do governo representativo" 
(p.92). Ela tambem observa que existe uma intensa demanda politica por 
participac;ao publica para governar em todos os nfveis de governo. A fim de 
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assegurar que a burocracia funcione para 0 interesse publico, cidadaos neces­
sitam de mecanismos diretos sobre as agencias publicas. Assim, Haggard (1995, 
p.41-2) argumenta que 

o xeque definitivo do governo deve vir das formas institucionalizadas de parti­
cipa<;1'lO. Essas podem tomar a forma "corporativa", tal como criar a participa­
c;ao de ONGs em areas que eles tern conhecimento especializado, ou "legislativa", 
tal como adotar formas de governo local onde a participa<;ao dos cidadaos e 
maximizada. 

Contudo, estamos muito longe de saber claramente se e quais dessas for­
mas de participac;ao seriam efetivas. Arranjos de participac;ao sao susceptfveis 
de ser capturados pelos interesses que supostamente deveriam controlar. Ar­
ranjos corporativos promovem os interesses especfficos dos membros da 
corporaC;ao. Estruturas eleitorais sao vulneraveis de ser capturadas por parti­
dos polfticos. E todas as formas de "democracia participativa" podem tanto 
aumentar como diminuir a desigualdade de acesso. Na verdade, Cunill Grau 
(1997, p.72) previne que "a participaC;ao da cidadania, mesmo quando ela 
esta inscrita nos princfpios de aprofundar a democracia e, em particular, de 
democratizar 0 Estado, pode proporcionar 0 proprio enfraquecimento da 
esfera publica em vez de fortalece-la". Afinal de contas, a "sociedade civil" 
proclamada pel os profetas da democracia participativa - isto na minha expe­
riencia particular - freqiientemente e nada mais que Barbara do ABC e Tom 
do CBA, bern intencionados em prom over suas elevadas, porem particularfs­
ticas, ideias e interesses. E nao se deveria esquecer que a mais poderosa das 
ONGs em nossas sociedades sao lobbies of business: nao parece ser tao "su­
blime" chamar de "lobby" as ONGs, mas e exatamente isto 0 que elas sao. Ll 

Assim, por mais que seja evidente a necessidade de urn controle publico mais 
direto e extensivo sobre as ac;6es do governo, nenhuma soluC;ao pronta e bern 
estruturada tern sido vista. 

o ESTADO NA SOCIEDADE 

E chegada a hora de par as coisas em perspectiva. Mesmo considerando 
as instituic;6es tao importantes como elas sao, uma reforma do Estado pode, 
mesmo se concebida em termos nao somente administrativos, mas em ampla 

13 Para ser preciso, nos Estados Unidos nos dias de hoje, algumas corporac;6es mascaram 
seus lobbies sob r6tulos que se parecem com ONGs, tais como, "Citizens for a Better 
Economy" ["Cidadaos para uma Economia Melhor"]. 
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dim en sao politica como a que esta ocorrendo no Brasil, compensar as desi­
gualdades economicas e sociais? A questao causal e por que em algumas de­
mocracias 0 Estado faz respeitar a lei de maneira nao universal e desigual: 
isso se deve ao desenho institucional do Estado ou a algumas caracteristicas 
das sociedades nas quais 0 Estado funciona? Sera verdade que, como Cunill 
Grau (1997, p.71) coloca, "as assimetrias de representac;;ao sao as fontes das 
desigualdades nas tarefas distributivas do Estado, que comprometem sua ca­
pacidade de regular a economia e os centros de poder privado, como tambem 
de afirmar os direitos sociais", ou que, em sociedades economica e social­
mente desiguais mesmo na presenc;;a de urn sistema igualitario de representa­
C;;ao polftica ditas assimetrias nao podem superar as desigualdades? 

A explanaC;;ao oferecida e, em grande medida, focalizada nas instituic;;oes 
polfticas. Como tern os visto, 0 grau de controle que os cidadaos podem exer­
cer sobre os govern os atraves de eleic;;6es e fraco, enquanto outros mecanis­
mos participativos sao tao provaveis de exacerbar como de reduzir as desi­
gualdades polfticas. Assim, a demo era cia na qual os (micos mecanismos de 
controle sobre 0 comportamento dos govern antes sao "verticais" e passivel 
de ser uma democracia "delegativa" nos term os propostos por O'Donnell 
(1994). 0 eleitorado pode ter mais ou menos talento ou sorte ao eleger 
seus govern os, mas, uma vez que 0 poder foi delegado atraves das eleic;;oes, 
esses governos nao necessitam temer as sanc;;oes populares, pelo menos da­
queles que nao sao poderosos ou organizados. 

Entretanto, penso que 0 argumento de O'Donnell (1994, 1997a), de que 
as democracias na America Latina sao distintas das bern estabelecidas porque 
elas sofrem da ausencia de accountability horizontal, esra de fato incorreto. 
Essa e apenas uma impressao, mas vejo, em muitos paises da America Latina, 
instituic;;oes, tais como legislativo, cortes, agencias de fiscalizaC;;ao, Ombudsman 
Institutions (tal como a Promotoria Publica no Brasil), partidos politicos, 
imprensa independente etc., que nao sao fracas ao exercerem checks and ba­
lances sobre 0 Executivo, bern como umas nas outras, quando comparadas 
com a Inglaterra, a Italia, a Franc;;a, ou mesmo os Estados Unidos. 

Alem do mais, como Cunill Grau (1997) evidenciou, muitas das demo­
cracias latino-americanas recentemente introduziram formas de democracia 
direta (referendum) raramente encontradas nos paises do OEDC. Entao, se 
fosse contar 0 numero de "veto players" (Tsebelis) - quantos atores institu­
cionais ou partidarias podem bloquear as ac;;6es do governo coino urn todo -, 
o numero medio seria provavdmente 0 mesmo tanto nas democracias da 
America Latina como em outras. Claramente, para averiguar se esses meca­
nismos horizontais funcionam efetivamente, pesquisas comparadas orienta­
das por sistematicos padroes de comparaC;;ao (yardsticks) teriam de ser feitas. 
Mas, mesmo se os presidentes do Brasil ou da Argentina pare cern ser capazes 
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de obter a maio ria do que eles querem, e duvidoso que eles sejam menos 
constrangidos institucionalmente que os primeiros ministros da Inglaterra ou 
da Espanha. Desta forma, concluo que 0 desigual respeito (enforcement) da 
lei em muitas democracias latino-americanas nao pode ser explicado em ter­
mos de suas estruturas institucionais. 

A hipotese alternativa e que, nas sociedades altamente desiguais, 0 Esta­
do, qualquer que seja sua estrutura institucional, e justamente muito fraco 
para fazer respeitar a lei de forma universal. Nenhuma reforma do Estado e 
suficiente para salvaguardar os "direitos republicanos" para todas as pessoas, 
especialmente porque 0 Estado nao disp6e de recursos suficientes para pro­
mover esses direitos. 0 impedimento e fiscal e nao institucional. Como Bresser 
Pereira (1997a, p.12) enfatizou, "para garantir os direitos civis, uma a~ao 
positiva do Estado e tambem necessaria, uma vez que is to implica em custos 
administrativos: afinal de contas, 0 classico (ou liberal) aparato do Estado - 0 

Parlamento, a Corte, a Polfcia, e 0 Exercito - existe para garantir os direitos 
civis, da mesma maneira que, 0 aparato social do Estado - representado pela 
Previdencia, Educa~ao, Saude e Cultura - existe para garantir os direitos 
sociais". 

A diferen~a da America Latina - 0 que progressivamente pode ser gene­
ralizado para to do 0 Continente - e 0 grau de desigualdade economica e 
social. Aqui nos temos numeros para comparar. Nos dados mais recentes 
onde a informa~ao e disponfvel, a propor~ao media de renda, da quinta parte 
do topo para parte inferior da distribui~ao, foi de 16,95 em dez palses da 
America Latina (alcan~ando de 8,58 na Bolfvia ate 30 na Guatemala); 6,58 
em sete palses asiaticos (de 4,30 na India ate 10,10 nas Filipinas); 5,12 nos 
dezessete palses do OECD (de 4,11 em Luxemburgo ate 10,09 na Austria); e 
5,05 em dez palses da Europa Oriental (de 2,64 na Republica da Eslovaquia 
ate 14,54 na Russia, urn distante gastador; 0 proximo mais alto e a Estonia, 
com 5,66). A quota media dos 20% dos que receberam renda foi de 56,1 na 
America Latina (de 48,2 na Bolfvia ate 65,2 no Brasil); 45,6 na Asia (de 39,1 
na India ate 52,7 nas Filipinas); 40,5 no OECD (de 34,0 na FinHmdia ate 46,6 
na Australia); e 38,3 na Europa Oriental (de 31,4 na Republica da Eslovaquia 
ate 53,8 na Russia). E todos esses numeros ainda devem seriamente subesti­
mar 0 grau real de desigualdade: pelo menos a renda dos chefes de famflia 
relatada numi ::ie~quisa no Mexico e cerca de 40% menor que as contas nacio­
nais, e a maior diferen~a e na renda dos l-icOS (Cortes, 1997).14 

14 Outra evidencia e que a desigualdade de propriedade e muito mais alta que a desigualdade 
de renda, 0 que s6 faria sentido se os ricos economizassem menos ou como menor taxa de 
retorno. 
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PalS Ano Ql Q3 Q5 Q5/Ql Gov. Imposto N-Imposto Total 0 
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a 
Guatelama 1989 2.10 10.50 63.00 30.00 11.7 8.0 1.7 9.7 » 

0 », 
Brasil 1989 2.48 9.15 65.18 26.28 14.5 26.4 1.4 27.8 0 

Barbados 1979 2.25 14.75 51.00 22.67 13.1 

Africa do SuI * 1993 3.3 9.8 63.3 19.18 21 24.7 2.0 26.7 
Chile* 1994 3.50 10.90 61.00 17.43 9 19.1 2.6 21.7 
Venezuela 1990 3.61 11.65 58.41 16.18 15.4 19.2 5.1 24.3 
Bahamas 1986 3.05 14.31 48.86 16.02 6.9 
Colombia 1988 3.70 12.50 55.90 15.11 11.2 12.4 1.0 13.4 

Russia" 1993 3.7 13.5 53.8 14.54 21 19.1 1.4 20.5 
Mauritius 1986 5.90 14.90 45.70 7.75 16.6 20.3 3.0 23.3 
Portugal 1990 5.70 16.90 42.40 7.44 22.3 33.8 2.8 36.6 
Dinamarca 1987 5.21 19.47 37.78 7.25 21.0 38.1 5.4 43.5 
Sri Lanka 1976 6.42 15.34 46.42 7.23 20.2 

Grccia 1988 6.19 17.04 41.18 6.65 14.3 32.2 3.6 35.8 
Bangladesh 1986 6.99 15.07 46.03 6.59 38.9 7.9 1.6 9.5 
Fran<;a 1984 6.58 16.74 41.97 6.38 15.5 38.1 3.4 42.5 

Alemanha Oc. 1984 6.59 17.97 38.88 5.90 15.6 27.4 1.8 29.2 
Corcia do SuI 1988 7.39 16.27 42.24 5.72 15.6 1.8 17.4 w 
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Pals Ano Ql Q3 Q5 Q5/Ql Gov. Imposto N-Imposto Total V1 
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Estonia* 1993 6.6 15.1 37.4 5.66 24 29.1 1.5 30.6 

R. Unido 1990 7.78 15.89 40.99 5.27 16.3 34.1 3.3 34.1 

Suecia 1990 7.40 16.70 38.20 5.16 22.3 37.7 6.7 4.4 

Holanda 1986 7.21 18.30 36.83 5.11 12.3 45.3 5.2 51.5 

Bulgaria* 1992 8.3 17.0 39.3 4.74 15 29.3 8.9 38.2 

Paquistao 1988 8.61 16.60 40.39 4.69 19.3 12.3 4.6 16.9 

R. Dominicana 1989 4.20 12.50 55.70 13.26 9.9 11.4 1.3 12.7 

T&T 1981 3.43 16.09 44.86 13.08 10.0 

Costa Rica 1989 4.00 14.30 50.70 12.68 19.6 21.2 3.4 24.6 

Peru* 1994 4.9 14.1 50.4 10.28 10 13.7 1.3 15.0 

Filipinas 1988 5.20 13.30 52.50 10.10 15.4 14.5 2.5 17.0 
VI 

Australia 1990 4.60 15.50 46.40 10.09 12.9 25.0 2.8 27.8 0 
n ;;:; 
0 
>-

N. Zelandia 1990 4.58 16.31 44.73 9.77 14.5 34.5 4.6 39.1 0 
m 

Equador* 5.4 13.2 52.6 9.74 7 14.9 2.0 16.9 
m 

1994 m 
VI 

EUA 1990 4.60 16.60 44.20 9.61 13.1 18.2 1.6 19.8 > 0 

Turquia 1987 5.24 14.06 49.94 9.53 11.3 16.2 2.3 18.5 0 
m 

Tailandia* 1992 5.6 13.0 52.7 9.41 9 17.0 1.8 18.8 s: 
-l 

Irlanda 1987 4.93 15.84 44.60 9.05 14.5 43.4 4.9 48.3 ~ z 
VI 
." 
0 

Bolfvia 1990 5.62 14.53 48.23 8.58 18.5 10.3 6.3 16.6 '" s: 
Jamaica 1990 5.98 14.45 38.37 8.09 14.9 >-

0.(") >-, 
0 



Continua<;ao 
0 

Pals Ana Ql Q3 Q5 Q5/Ql Gov. Impasto N-Imposto Total m 
V> 

> 
Noruega 1986 5.10 18.09 40.20 7.88 15.9 40.2 8.2 48.4 

0 
0 

Italia 1989 8.35 17.32 38.10 4.56 11.7 38.8 1.1 39.9 
m 
0 

Canada 1990 7.54 25.46 33.85 4.49 12.2 18.8 2.5 21.3 n 
6 

Finlandia 1987 7.88 19.53 33.97 4.31 16.2 28.7 2.9 31.6 »-
0 

India 1990 9.10 16.90 39.10 4.30 30.2 11.5 2.8 14.3 »-. 
0 

Espanha 1989 8.39 18.68 35.28 4.21 12.7 30.2 1.8 32.0 
BeIgica 1988 8.48 18.67 35.08 4.14 11.7 41.9 1.6 43.5 
Luxemburgo 1985 8.75 18.05 36.00 4.11 10.2 
Eslovania* 1993 9.5 17.1 37.9 4.00 21 

Polonia* 1992 9.3 17.7 36.6 3.93 19 37.9 4.2 42.1 
Hungria* 1993 9.5 17.6 36.6 3.85 13 26.9 
Latvia* 1993 9.6 17.5 36.7 3.82 22 25.3 1.6 
Romenia* 1992 9.2 18.4 34.8 3.78 13 26.5 3.5 30.0 
R. Checa* 1993 10.5 16.9 37.4 3.56 22 38.0 3.0 41.0 

R. Eslova* 1992 11.9 18.8 31.4 2.64 24 

Notas: Os dados dos paises marcados com 0 sinal , .. " sao provenientes do Relatorio de Desenvolvimento do Banco Mundial, 1994. Entretanto, os Gov. sao provenientes do 
PWT5.6, de distribui<;ao de renda do Deininger and Squire (1996), de Impostos do Development Reports dos ultimos anos. Todos os dados sao os que foram disponiveis no 
ultimo ano. Os espa<;os em bran co indicam dad os nao encontrados. 
Q1: Cota de Renda (de gasto ou consumo) da quinta parte de baixo. 
Q3: Cota de Renda (de gasto ou consumo) da quinta parte do meio. 
Q5: Cota de Renda (de gasto ou consumo) da quinta parte do topo. 
Q5/Q1: razao da quinta parte do topo com a base. 
Gov.: Gastos de consumo do governo 
Renda: per capita em 1985 PPP USD 
Impostos: rendimentos de impostos do governo central como uma propor<;ao do PIB (urn ou dois anos depois). 
N·Imposto: rendimentos do governo central nao provenientes dos impostos como uma propon;ao do PIB. w 

U1 
Total: rendimentos totais do governo central como uma propor<;ao do PIB. 
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Por que estou citando esses numeros se anunciei que este artigo e sobre 
polftica, nao sobre desigualdade econ6mica? Isso ocorre porque este achado 
liga os dois de uma maneira surpreendente. 

Poder-se-ia esperar que, ao enfrentar urn alto grau de desigualdade, os 
govern os democraticos agissem rapidamente para reduzi-lo. Na verdade, urn 
dos princfpios mais centrais da teoria democratica, que data da primeira me­
tade do seculo XVIII, e que a democracia capacita os pobres a usarem seus 
poderes de numero a fim de redistribuir renda atraves do Estado. Essa assertiva 
tern sido elevada, nos perfodos recentes, a categoria de teorema. Iluminados 
pelo "teorema do voto medio" (Meltzer & Richards, 1981), quanta maior a 
desigualdade de renda, especialmente quando a maioria da renda do voto 
medio cai abaixo da media de renda, maior sera 0 grau de redistribui<;ao 
resultante do processo democratico. Assim, poder-se-ia se esperar que a cota 
da renda nacional do rendimento, do imposto ou dos gastos de consumo do 
governo deveria ser maior nas sociedades que sao mais desiguais, permitindo 
assim aos governos corrigirem a desigualdade pre-imposto. 

Porem, a analise dos numeros da Tabela 1 gera surpresas. Parece que 0 

contrario e que e verdadeiro. 0 total de rendimento do governo central, seu 
rendimento de impostos e seus gastos de consumo sao todos menores nos 
paises mais desiguais. Quanto mais alta a propor<;ao de rendas do topo para a 
base da quinta parte (Q5/Q1), men ores serao 0 rendimento, os impostos e os 
gastos de consumo do governo. 

Porem, por alguma razao, taxar imposto e mais diffcil nas sociedades 
mais desiguais. Eu apenas posso especular por que isso ocorre. De acordo 
com a "Teoria da Dependencia Estrutural" (Przeworski & Wallerstein, 1988), 
governos sao limitados em suas habilidades de aumentar seus rendimentos 
provenientes dos impostos pelo imp acto negativo do imposto no emprego e 
investimento, decisoes as quais sao tomadas pelos donos de propriedade pro­
dutiva na busca de lucro. Entretanto, nao e aparente que os deadweight costs 
(custos provenientes do pagamento dos impostos que nao serao investidos) dos 
impostos sejam maiores nas sociedades mais desiguais. Muito pelo contrario, 
parece que a redistribui~ao deveria ser mais facil diante de tais circunstancias. 
Vamos calcular: se a quinta parte do topo dos que recebem renda receberem 
60% de toda a renda e a quinta parte da base receber 3% (Chile, grosseiramen­
te falando), cobrar impostos da quinta parte do topo, a uma taxa de 5%, dobra­
ria a renda da base, enquanto ainda deixaria 57% nas maos dos ricos. 

Entao, parece que as razoes devem ser polfticas e nao econ6micas: ou os 
ricos tern mais poder sobre 0 governo nas sociedades mais desiguais, ou os 
pobres sao menos capazes de usar seus direitos democraticos. Os dados sao 
consistentes com ambas as explica<;oes: quanta maior a quota da quinta parte 
do topo (Q5), menores 0 total dos rendimentos d0 governo, 0 dos rendimentos 
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dos impostos e 0 dos gastos de consumo do governo. De outro modo, quanto 
maior a por<;ao de renda dos 20% mais pobres (Ql), maiores sao os rendi­
mentos do governo e os gastos de consumo. 15 

Tabela 2 - 0 impacto da distribui<;ao de renda nos impostos, rendimentos 
do governo e consumo governamental, base ados nos dados da 
Tabela 1 

Variavel dependente: rendimentos de impostos do governo central enquanto uma 
percentagem do PIB, N =44 

Variavel Coeficiente Erro Padrao Razao - t P[iTI~t] Media de X 

Q5/Q1 -0.72593 0.22314 -3.253 0.00226 8.957 
Q1 1.7500 0.65022 2.691 0.01017 6.162 
Q5 -0.65736 0.15410 -4.266 0.00011 45.08 
Q3 1.6085 0.66582 2.416 0.02013 15.69 

Variavel dependente: rendimentos totais do governo central enquanto uma percen-
tagem do PIB, N = 44 

Variavel Coeficiente Erro Padrao Razao - t P[ITI~t] Media de X 

Q5/Q1 -0.80083 0.22465 -3.565 0.00092 8.957 
Q1 1.8540 0.67993 2.727 0.00929 6.162 
Q5 -0.71561 0.16117 -4.440 0.00006 45.08 
Q3 1.7780 0.72374 2.457 0.01824 15.69 

Variavel dependente: gastos do governo em consumo enquanto uma percentagem 
no PIB, N=53 

Variavel Coeficiente Erro Padrao Razao - t P[iTI ~t] Media de X 

Q5/Q1 -0.32059 0.10347 -3.098 0.00316 8.870 
Q1 0.94546 0.26030 3.632 0.00065 6.278 
Q5 -0.20874 0.71448E-01 -2.922 0.00518 44.47 
Q3 0.37561 0.25170 1.492 0.14179 15.84 

Nota: Esses sao os resultados da variavel renda, provenientes da regressao OLS com heteroquedasticite 
interativa, nas quais sao introduzidas urn de cada vez. As constantes nao sao relatadas. 

15 Notem que 0 teorema do voto medio tambem falha. 0 teorema afirma que 1. os rendi­
mentos de impostos deveriam ser altos (a igualdade e temperada apenas por marginal 
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Para entender por que os govern os taxariam e gastariam menos em pafses 
nos quais os pobres recebessem uma menor quota de renda, pode-se retornar 
a observa<;ao de J. S. Mill de que, "sem sahirios decentes e leitura universal, 
nenhum governo de opiniao publica e possfvel". Democracia e urn sistema de 
direitos polfticos positivos. Mas a democracia por ela mesma nao cria as con­
di<;6es sociais e economicas necessarias para que esses direitos sejam efetiva­
mente exercidos. A forma que 0 seculo XIX encontrou para evitar esse pro­
blema foi restringir a cidadania apenas aqueles que desfrutavam essa condi<;ao. 
Hoje, os direitos polfticos sao universais em todas as democracias. Porem, em 
muitas delas, as massas de pessoas nao estao em condi<;6es de exerce-los. 
Conseqiientemente, testemunhamos urn novo monstro: democracia sem ci­
dadania efetiva. 16 

Esse tipo de argumento implicaria, entre tanto, que 0 que importa para 0 

exercfcio efetivo dos direitos na~ e a desigualdade per se, mas a renda abso­
luta dos pobresY Porem, Reis (1996, p.l21) pode ter est ado correto quanto 
a: "se desigualdade social for rompante, 0 poder sera distribufdo desigual­
mente, solapando inevitavelmente as perspectivas de pleno emprego, de di­
reitos civis e polfticos para todos". Os resultados estatfsticos sao ambivalentes. 
Quando a renda per capita (e seu quadrado 18

) e control ada, 0 grau de desi­
gualdade (Q5/Ql) ainda tern urn forte efeito negativo nos gastos do governo; 
a por<;ao da base da quinta parte tern urn efeito positivo e a por<;ao do topo da 
quinta parte, urn efeito negativo; todos estatisticamente significantes. Mas, 
com respeito aos impostos e rendimentos gerais, porque todas as variaveis 
tiveram 0 mesmo sinal, elas nao foram estatisticamente significantes. Conse­
qiientemente, parece que a desigualdade per se reduz de alguma maneira os 
gastos governamentais, enquanto os nfveis absolutos de renda dominam os 
rendimentos governamentais. 

deadweight losses) a qualquer momento em que a renda do voto medio for menor que a 
media; e 2. que quanto menor 0 voto medio em rela~ao a media, mais alta deveria ser 
a taxa de imposto. A renda da pessoa media (chefe de familia em alguns dados) e Q3 e 
equalizaria a media se fossem 20%. Assim, em todos os paises, 0 voto medio esta abaixo 
da media e 0 imposto deveria ser alto. Alem do mais, regressoes baseadas em Q3 mostram 
que ela tern urn sinal errado: quanto mais proximo da media, maior 0 total de rendimen­
tos, de rendimentos de impostos e dos gastos de consumo do governo. Entretanto, como 
nem todo mundo vota, essa evidencia nao e conclusiva. 

16 O'Donnell (1993) se referiu a "cidadania de baixa densidade". 
17 Tomando dois paises com a media de renda per capita de $5,000 (1985 PPP) e comparan­

do a renda de grupos diferentes com a distribui~ao no Brasil e na Pol6nia. No Brasil, a 
pessoa media em Q5 tera uma renda de $16,295; em Q3, de $2,288; e em Ql, de apenas 
$620. Na Pol6nia, a renda sera $9,150 em Q5, e $2,325 em Ql. 

18 Os gastos governamentais primeiro declinam e entao ligeiramente aumentam na renda; os 
rendimentos do governo primeiro crescem como resultado do aumento da renda e depois 
declinam. 
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Qualquer que seja a razao, parece que a habilidade do Estado para redu­
zir as desigualdades economicas e sociais e baixa nas sociedades on de a desi­
gualdade e alta. Esta e uma armadilha de baixo nlvel: desigualdade leva 0 

Estado a ser pobre e 0 Estado pobre nao pode reduzir a desigualdade. 19 

Nada do que foi dito anteriormente implica que as instituiC;:6es nao 
importem ou que a reforma do Estado nao seja necessaria. Urn sistema 
bern desenhado de governo, com mecanismos efetivos de controle popular, 
sera mais efetivo quanta a transformar 0 dinheiro vindo dos impostos em 
servic;:os para os cidadaos. Mas 0 governo deve ter dinheiro 0 bastante para 
faze-lo. 

Desta forma, minha resposta e que 0 Estado e justamente muito pobre e 
fragil nas democracias latino-americanas, tanto quanta nos Estados Unidos, 
para fazer respeitar a lei de forma universal. E e muito pobre porque e inca­
paz de taxar os ricos. Os ricos acham que seja mais eficaz comprar privada­
mente varios servic;:os, tais como educac;:ao, assistencia medica, acesso ao sis­
tema judiciario ou polfcia, do que pagar impostos que suportariam tais servic;:os 
para todos. A classe media paga impostos - na verdade, parece que a queima 
de impostos provenientes do emprego e muito alta em alguns palses da Ame­
rica Latina - e recebe urn conjunto de servic;:os do Estado. 20 Os pobres sim­
plesmente estao fora da responsabilidade do Estado: eles nao tern renda para 
serem taxados e recebem poucos servic;:os. Conseqiientemente, instala-se urn 
cfrculo vicioso: os pobres sao politicamente inefetivos porque eles nao des-

19 E uma armadilha no sentido de que, se 0 nlvel de desigualdade assume algum nlvel, entao 
ela nunca diminuira, dado 0 baixo nlvel dos rendimentos governamentais resultante desse 
nlvel de desigualdade. Para aqueles que na~ se incomodam com slmbolos, e assim que a 
situa~ao aparece, a julgar pelos resultados estatlsticos: 1. Para cada nlvel inicial de desi­
gualdade, chamarei isso de I = Q5/Q1, existira urn maximo nlvel de rendimento governa­
mental, chamo isso de G* = G(1). Digo, G*(5) = 32, G*(15) = 24, G*(26) = 14,4 etc. 
2. Para cada nlvel inicial de I, existira tambem urn nlvel de rendimento governamental, 
chamo isso G1 (I), tal que a desigualdade permanece no nlvel atual se G = G1, ele declina 
se G > G1, e aumenta de qualquer outra forma. Novamente, dizer que G1 (5) = 2, G1 (15) 
= 11 e G1 (26) = 52. 3. Agora compare G* com G1 para cada nlve\ de I. Se G* > G1, 
en tao a desigualdade sera reduzida; Se G* = G1, entao a desigualdade permanecera no 
mesmo nlvel; se G* < G1, a desigualdade aumentara. Dizer que G* = G1 quando I = 18. 
Entao, qualquer pals que tenha uma desigualdade maior que 18 esta numa armadilha. 
Como urn pals sai da armadilha? Obviamente, coletando mas rend a do que no equilfbrio 
descrito pelos resultados da regressao. No Brasil, por exemplo, 0 total de rendimentos 
predito pela desigualdade de 26,28 e 14,4; mas 0 valor observado e 27,8; 0 que represen­
ta urn esfor~o consideravel. Mas isso e 0 bastante para sair da armadilha? Nesse exemplo 
puramente i1ustrativo, nao e 0 bastante: vejam acima que G1 (26) = 52. Assim, 0 nlvel 
atual, mesmo se acima do equilfbrio, e muito baixo para sair da armadilha. 

20 No Brasil, e eu estou certo de que em outros palses, 0 efeito dos gastos sociais e regressivo 
quando a educa~ao e inclulda. 
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frutam condi~6es para 0 exercfcio efetivo dos seus direitos politicos; porque 
eles sao politicamente inefetivos, eles permanecem pobres. 0 resultado e urn 
Estado pobre e uma sociedade injusta. 
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