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Capitulo 2

Governabilidade e (in)governabilidade:
faces de um mesmo processo

e sua historicidade, na compreensdo da governabilidade democrética.

O objetivo é situar o dilema da racionalidade entre acumulacéo e
legitimidade,®® no contexto contemporaneo, recaindo num campo
polissémico, que envolve deste operac8es coercitivas de ajustes, que
desapropria 0s ganhos da democracia, restringindo a politica ao
gerenciamento; até a formacdo de consensos partilhados de natureza mais
amplos, mediados pela politica, que envolvem negociacdo continuada dos
interesses divergentes, pluralismo, participacdo da sociedade civil e
universalizagdo de procedimentos na construcdo do interesses publico. Além
disso, busca questionar no caso das sociedades periféricas como as latino
americanas, como tornar compativeis as tendéncias restritivas da economia
globalizada, a exemplo daquelas relativas a exclusdo de trabalhadores do
mundo do trabalho e dos Direitos sociais, do avan¢o da pobreza, com a
formacédo da democratizacdo?®

E ste capitulo procura discutir os diagnésticos vigentes, seus elementos

A tematica da governabilidade reflete a sintese de um quadro conflitivo
cuja base esta no equilibrio instavel das relacdes entre as classes, entre os
governos e a sociedade, entre o governo e a politica (ou seja, a forma como
grupos se apropriam dos dispositivos institucionais de governo no plano dos
seus interesses particulares) e desses com a funcéo geral de prevalecéncia do
interesse social mais amplo. Enquanto estado de equilibrio relativo das forgas
sociais, politicas e econdmicas ele se expressa como elemento afirmativo de
seguranca e autoridade, resultado de uma possibilidade, gerado no ambito da
gestdo dos conflitos e das negociacdes.

Governabilidade e in-governabilidade, portanto, sdo duas faces de um
mesmo processo que envolve os componentes de um sistema politico num
dado regime de acumulagédo. Os elementos problematicos ndo sao novos: crise
fiscal do Estado, falta de institucionalizacdo de instituicbes e processos
politicos; colapsos das administracdes e anulagdo das estruturas politicas.
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Neste contexto de transicdo, da década de 90, uma tendéncia de carater
conservadora tende a se consolidar como hegemdnica, localizando o
diagnostico da crise no tamanho do Estado como fator de crise de
legitimidade.

Efetivamente o paradigma da governabilidade contém na esséncia teses
explicativas carregadas de valoracBes negativas, articulando o quadro
probleméatico da acumulacao, da legitimidade e da autoridade, como fatores
da in governabilidade de um presente dificil, e de um futuro de incertezas.

Assim, alguns autores (Pasquino, G. in Bobbio, 1986; Achard y Flores,
1998; Salazar V., 1998; McCarney, Halfani e Rodriguez, 1995) reconhecem que
esta é uma nocao cheia de implicagdes negativas e pessimistas, na maioria das
vezes de conotagdo conservadora e multiplas interpretagfes, que no contexto
atual acabaram por interferir no contexto de sociedades em processo de
democratiza¢do, de maneira coercitiva, através da operacionalizacdo dos
ajustes institucionais, dentro do imperativo de uma legitimidade monetéaria
(estabilidade da moeda).

Governabilidade da perspectiva da regulagcédo neo liberal

Efetivamente, o ponto de partida do diagnostico contemporaneo sobre
governabilidade é um documento produzido por Huntington, Samuel; Crozier, M
e Watanuki, 1975™ para a Comissdo Trilateral, intitulado A crise da democracia
no qual argumentam a incontrolabilidade da crise fiscal nos centros do
capitalismo avancado e sugerem medidas altamente restritivas a
operacionalizacdo do sistema democratico. Reproduzo adiante a sintese
apresentada a partir de Achard y Flores (1997). Segundo estes autores, o Informe
da Comisséo Trilateral, identifica um conjunto de quatro fatores fundamentais
que estariam interferindo nos governos e gerando crise de governabilidade:

(i) Erosdo da autoridade dada a vitalidade da democracia (excesso de
democracia). Dessa perspectiva eles consideram que o Estado de Bem

Estar difundiu uma ideologia igualitdria que ao ndo poder cumpri-la

acaba por deslegitimar a autoridade publica. A rigor trata-se agora de

sustentar a incompatibilidade entre o keynesianismo e a democracia.

Huntington, 1995, diz o seguinte: A vitalidade da democracia nos anos
sessenta —manifesta pelo aumento de participagdo politica— gerou problemas
para o governo da democracia nos anos setenta, derivados da diminuigdo da
confianca do publico na autoridade de governoA busca da igualdade e o
individualismo levaram a deslegitimacéo da autoridade geral e a perda de
confianga na lideranca. O Estado havia substituido os vinculos comunais
e familiares. Isto levou a uma ampliacdo consideravel da atividade
governamental e a uma notavel diminuigdo da autoridade governamental.
A descricdo de Huntington sobre a perda da autoridade nos ambitos da
familia, do trabalho e da escola leva-nos a considerar a hipétese de que ele
estivesse influenciado, em 1975, pela for¢ca dos movimentos estudantis de
1998, e o0 seu conseqiiente questionamento da autoridade publica.
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(ii) Sobrecarga do governo Esta tese considera que a disponibilidade do
Estado intervir nas relagdes sociais provoca um enorme aumento das
demandas dirigidas as instituicGes politicas, determinando uma
paralisia dos governos por sobrecarga de demandas. A satisfacdo dessas
demandas gera tendéncias inflacionarias da economia. Segundo Rose,
1978: Quando o produto nacional aumenta mais lentamente que os custos
dos programas politicos e das demandas salariais, a economia esta
sobrecarregada Consequéncias dessa tese da sobrecarga do Estado,
seria: o debilitamento da eficacia do governo; debilita 0 consenso dos
cidadéos. Sem eficicia debilita-se o consenso e sem consenso frustra-se

a eficacia. Pasquino argumenta assim: Somente um governo que se baseie
na eficacia e no consenso é um governo plenamente legitimo; assim pois,
nos sistemas politicos contemporaneos, cada vez mais a legitimidade é o
produto das prestacdes governamentais que satisfacam as exigéncias de
amplos grupos sociais

(iii) Intensificagdo da competicdo politica, gerando desagregacédo de
interesses.

Segundo essa tese a competicdo entre organizac¢des politicas leva a
incapacidade de selecionar e agregar interesses, causando a incapacidade
das instituicbes quanto a absorcdo de demandas fragmentarias. O peso
assumido pela administracdo na mediacdo dos conflitos provoca uma
burocratizacdo da vida publica que, por sua vez, gera a “dissolucdo do
consenso”. Esta tese foi criticada por Waldo Ansaldi, 1991,*
argumentando que: “Se esse ‘excesso’ de democracia acarreta resultados téo
negativos é obvio que a solucdo proposta reside unicamente na diminuicéo
de democracia, definindo areas de inaplicabilidade e grupos ou setores com
comportamento apatico. A despolitizacdo da sociedade aparece como
prioridade, junto a qual se afirma a convic¢do da necessidade de uma
conducdo constituida pelas elites empresariais, politicas e burocraticas de
modo que a passividade politica se transforma em virtude e é estimulada. E,
como escreveu alguma vez Sheldon Wolin, a morte do cidaddo politico e o
surgimento, no melhor dos casos, do volanté

Estas teses contrariam, portanto, a tradicdo das lutas de formacgdo do
Estado democratico, implica na despolitizacdo dos processos e na sua
reconversdo em questdes de gestdo esvaziada de sujeitos. Por fim o ultimo
argumento, que se segue, conclui que a sintonia entre o Estado com as
demandas cidaddo equivaleriam supostamente a um “apequenamento”
dos Estados que convivem atrelados a essas tensfes, ou seja de
cumprimento de uma agenda interna.

(iv) O provincianismo nacionalista na politica exteriarDevido a pressdes
exercidas pelas sociedades a respeito de suas necessidades interiores. Os
argumentos incluidos nessa tese envolvem a consideracéo de fatores de
natureza politica (crise de autoridade) e econémica (crise fiscal). O
encaminhamento das solugdes de faz no plano politico institucional.
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Visdo economicista: analise da governabilidade a partir de fatores da
acumulacgéo

No centro desses fatores que interferem na governabilidade das
sociedades contempor6aneas esta uma tese economicista que localiza a perda
gradual da legitimidade por parte do Estado nos fatores econémicos de base
inflacionaria e fiscal. Estariam ai articuladas as teses da sobrecarga de
demandas e da crise fiscal.

As solucgBes a estes problemas apresentam receitas de cunho neo-liberal
que envolvem:

(i) uma substancial redugédo das atividades do governo;
(ii) uma reducédo das expectativas dos grupos sociais;
(iii) aumentar os recursos e entradas a disposicéo dos Estado.

A base dessa tese considera que o Estado, com seus aparelhos ideoldgicos
e administrativos, ndo s6 se transformou na referéncia principal das
atividades politicas dos cidaddos e grupos, mas a sua intervencéo crescente
incidiu sobre as fontes de sua legitimidade: cidaddos habituados a um
crescimento constante desde o final dos anos 50 até os anos 70, passaram a
enfrentar uma inversdo deste processo, acarretando pressdes constantes,
gerando um desequilibrio entre entradas e saidas cada vez maior. Este
equilibrio, que acabou por se expressar numa crise inflacionaria, néo
conseguiu, no entanto, reduzir a insatisfacdo da sociedade.

Esse raciocinio tem origem no carater concentrador de todo o processo
histérico da acumulacédo capitalista, sustentado por uma concentragdo ao
nivel do poder politico em estruturas compactas, centralizadas, racionalizadas
e estratificadas, cuja expressdo mais extrema localiza-se no poder militar.
Culminou este processo a crise do modo de acumulagéo fordista cuja vigéncia
foi acompanhada pela hegemonia dos grandes aparatos do Estado.™

A crise desse sistema, como explicita Salazar (1998), tornou imperativa a
distensdo dessa tendéncia concentradora do sistema, mediante uma operacéo
histérica de grande escala para permitir a reformulacdo ou atualizagdo das
l6gicas globais. O tom imperativo da mudanca ndo poderia se dar através de
mecanismos livres dos mercados, mas supunha, e efetivamente se fez, uma
intervencdo autoritaria do Estado. SO ele poderia reverter o processo de
concentragdo e retomar a desconcentragdo, o que significou descentralizar o
Estado; flexibilizar grandes empresas; focalizar politicas. A onda devolutiva
aparece, entdo, como dispersdo calculada e multidirecional dos poderes
centrais acumulados, operando o fluxo que alimenta o processo de
globalizacdo. Este processo implica na devolucéo e descentralizacdo do poder,
procedendo a uma transicdo perversa e, portanto, paradoxal, j& que se
processa através de uma reconversao das lutas democraticas (demandas por
maior participacdo cidadd) em intervencdo autoritaria do Estado
(desconcentragdo da acdo do Estado pela descentralizacéo e flexibilizacdo das
politicas).
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Paradoxalmente, portanto, o processo de desconcentragdo do Estado, ou
melhor, de “devolucgdo de poder” as unidades localizadas opera associado, na
origem, duas forcas distintas: aquela resultante das intervencgdes
institucionais de carater autoritaria, na desregulacdo da matriz do fordismo,
com desmonte das politicas sociais e Direitos sociais que a acompanha; e,
contrariamente, aquelas comprometidas com a luta pela democratizacdo do
aparelho do estado e ampliagdo dos Direitos cidaddos.

A consideracéo dos fatores de natureza politica

As teses de inspiracdo politica referem-se a problemas de crise de
autoridade ou a crise de democraciacomo ‘dificultadoras’ de organizacao do
consenso. Segundo esta tese, a vitalidade da democracia que se manifestou
com o crescimento da participacdo politica, especialmente nos anos 80 na
América Latina, teria gerado problemas de governabilidade da democracia
nos anos 90, como supostamente evidencia a diminui¢do da confianca do
povo nas autoridades do governo. A diminui¢do da confianca dos cidadéos
nas instituicdes de governo e a queda da credibilidade dos governantes
provocariam uma diminui¢cdo de capacidade para enfrentar problemas,
estabelecendo-se, entdo, um circulo vicioso.

Na América Latina, a ruptura de modelos politico-culturais fundados
amiude no paternalismo e no autoritarismo, teria se expressado num
“consenso sem finalidade” ja que os resultados inscritos na mudanca do regime
democrético ndo se expressaram em melhoria efetiva das condi¢Bes de vida.

Frente a crise de autoridade, as solugGes encaminhadas, de modo geral,
t6em envolvido diversas formas de devolucgédo “para o lado”, ou seja devolugéo
de poderes ao mercado, privatizagfes; e devolucdo de poder “para baixo”,
como municipalizacdo; énfase nas politicas de desenvolvimento local;
participacdo social da populacdo, reforcados, no plano internacional, nas
decisdes das Cupulas Mundiais que encaminharam o disciplinamento de “leis
globais” sobre pobreza na década de 90.

A questéo institucional (os ciclos de reconverséo e luta entre a
democracia e a hegemonia do mercado)

As solugbes encontradas para as questdes econdmicas de déficts de
demandas e crise fiscal foram reconduzidas pela Comissdo Trilateral para o
sistema politico-institucionais, através das reformas que se constituem, na
verdade, em ciclos de reconversao e tratamento da conflitividade social:

A primeirg (fins dos anos 70/80) implicou na transicdo dos regimes
autoritarios vigentes na Ameérica Latina para a implantacéo dos regimes
democraticos, com a disseminacao e aceitacao dos valores democraticos
de igualdade, individualismo, direitos sociais e individuais; forte
competitividade eleitoral, alta participagdo politica) através do
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restabelecimento das liberdades democraticas e do Estado de Direito,
expressos na Constituinte.

A segunda, tipica dos anos 80/90, se fez com base numa nova
institucionalidade democratica nesses paises, e implicou na reconversao
dos principios democraticos em ajustes fiscais e estabilizagdo monetaria
privatizacOes e na implantagdo sucessiva dos mecanismos regulatoérios de
desconcentragdo do Estado, através de processos de Reforma do Estado.
O periodo da transicdo democratica (1985-88) caracterizou-se por um
processo de tramite da devolucdo, no sentido de reconversdao das
estruturas autoritarias e centralizadoras em estruturas mais flexiveis e
descentralizadas. Processo cheio de contradi¢cdes mas que contém um
germe de esperanca no reforco as potencialidades da sociedade civil. A
competéncia desse processo se deu pela forca da sociedade civil
organizada. No entanto, a desapropriacdo dessas conquistas pelo
processo de ajuste dos anos 90 revela um periodo particularmente critico
no confronto de dois projetos: um interno de construcdo de uma
democracia real, construido pela capacidade dos atores sociais em
participarem da agenda publica nacional; e outro externo, no ambito da
determinacgdo de atores internacionais (Comissdes multilateriais) sob a
hegemonia do mercado e legitimidade conferida pela estabilidade
monetaria, que restringe a democracia a operacionalizagdo de ajustes e
gestdo institucional, organizados em torno de principios normativos e
morais do “bom governo”, através da luta contra a corrupgéo, eficiéncia
técnica e ajustes monetario das contas.

A terceira, expressa-seno contraponto dos efeitos perversos da
reestruturacdo produtiva e ajustes do Estado, definindo-se no préprio
sistema como politica de integragdo social, voltada particularmente para
a superacdo da pobreza, como substitutivo dos dispositivos do Estado
social. Esta politica de enfrentamento da pobreza se viabiliza
acompanhada pelos dispositivos gerais da participacdo politica e
descentralizagdo das politicas publicas como condi¢édo do consenso, e se
realiza através da focalizacédo das acdes, de um processo de diferenciagdo
interna entre os ‘aptos e inaptos’ a serem beneficiados por estas politicas.

Se essas agbes implicam o reconhecimento implicito (mas jamais

admitido) dos efeitos perversos do préprio ajuste e desse ciclo da acumulagédo
0 seu alcance é limitado e contém também uma estratégia que desorganiza o
padrédo redistributivo do sistema. De um lado elas se instauram como
fendmenos-efeitos que sdo ao mesmo tempo causas a serem atacadas.
Desvinculam-se, assim, das condi¢Oes estruturais e histéricas que lhe
produziram e passam a ser vistas como causas das fraturas sociais. Seguindo
esta ldgica, as politicas objetivam evitar a anomia, a violéncia dos ‘maus
“pobres; e, de outro lado, estimular individuos ou grupos que apresentam
condic¢des de integracdo e autosustentacdo, ou seja, de transformarem-se em
cidaddos consumidores dos bens de mercado. O Estado, e sobretudo os
governos locais, passam a se constituir em gestores da pobreza.
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No plano das cupulas internacionais observa-se ao lado de medidas de
devolugcdo do poder ao mercado, o alinhamento dos governos nacionais a
politicas sociais planetarias desenhadas e semi-financiadas pelo Banco
Mundial, atuando através de redes e fluxos mundiais de informacédo e
comunicacao™.

No ambito do controle das demandas e da crise, a solugdo tem carater
controvertido e ao mesmo tempo estratégico: busca descarregar o sistema
politico do excesso de demandas, que corroem a capacidade de governo e a
autoridade através da idéia de uma menor marginalizagdo de alguns grupos,
de maneira a conseguir uma autolimitagdo maior de todos. Ou seja, O
encaminhamento da pobreza através da intensificagcdo da participacdo
politica; implica, dessa perspectiva, na introdugcdo de um processo de
diferenciacdo e focalizacdo de politicas (cada organizacdo social exige
disparidade de poder e diferencas de intervenc¢do). E, finalmente, de politicas
descentralizadas: a governabilidade depende da medida da eficacia aos niveis
subnacionais, regionais, locais, funcionais, etc.

O centro desta estratégia consiste em individualizar terrenos
imediatamente operativos. A maior critica a esta politica recai sobre os riscos
da despolitizagdo; burocratizacdo excessiva e atomizagdo do social, com
perda dos referenciais de universalidade que se constituem como ordem de
Direitos para todos, em suma, na desapropriacdo paulatina do processo de
democratizacdo. Mas este processo contém, num mesmo campo, O Seu
reverso, expresso no potencial de explosdo das minorias.

Alguns comentarios criticos

O diagnostico da ingovernabilidade como crise de autoridade, no contexto
das politicas neo-liberais é de fato controvertido na base, vez que induziria a
dois tipos de equivocos graves: (i) de estimular uma perigosa atitude de
despolitizac@o da democracia, reforcando saidas autoritarias ou burocraticos;
(ii) o caréater de inducéo ou devolucdo autoritaria poderia forjar uma atitude
também equivocada de pensar-se que toda agéo institucionalizada é perversa
e, portanto, deve ser evitada, ou que o0s dispositivos institucionais de
democratizacdo e descentralizacdo conduzidos na arena institucional
conduziriam fatalmente a menos democracia. Desta perspectiva a sociedade
seria sempre uma entidade problematica, e, portanto, objeto da reforma,
enquanto o Estado seria a solucéo, portanto o sujeito das reformas, segundo
Santos, 1997.

Muito embora a andlise dos processos de implantagdo das democracias no
guadro das sociedades pos-fordistas e, particularmente, em Estados
integrantes do bloco subdesenvolvido tenha revelado processos paradoxais de
reconversdo ou perversao dos objetivos democraticos com fragilidade dos
mecanismos institucionais, ou seja, tenha, em alguns casos, observado a
utilizacdo de mecanismos autoritarios, as experiéncias histéricas contrariam
esta tendéncia, reafirmando que a credibilidade de muitos governos
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democraticos resulta, exatamente, de uma vasta rede de associag0es, capaz de
agilizar eficazmente os interesses e as reivindicagfes de forma exitosa.

Putnam, 1996 (1994) mostra que o bom desempenho institucional de
alguns governos locais italianos decorre das tradigBes de senso civico, ai
desenvolvidos. Pasquino, 1986, por sua vez, exemplifica que governos como a
Austria, Suécia, Suica e Noruega obtém sua credibilidade exatamente a partir
da presenca de uma vasta rede de associagBes, capazes de aglutinar
eficazmente os interesses e as reivindicagdes com sucesso, dentro de um
quadro de compatibilidades.

O eixo de nossa critica recai sobre um certo tipo de raciocinio dos
argumentos desenvolvidos que, ao centrar-se numa idéia de “governabilidade
como estado de equilibrio” inverte o sentido das lutas sociais, ou seja,
reconverte a historicidade dos atores sociais e dos cidaddos de valores
positivos em valores negativos, ha medida em que segundo aquele argumento
comprometeriam o equilibrio do sistema.

Sem desconhecer os efeitos que as lutas sociais tém sobre a complexidade
dos sistemas de governo, o “excesso de demandas” ndo seria sendo o resultado
de um processo de lutas sociais ampliadas que ultrapassaram os muros das
fabricas e o préprio Estado. Neste sentido significa o reconhecimento de
caréncias quanto a qualidade de vida dos cidaddos e aprimoramento da
democracia (nas sociedades de democracias consolidadas). Em outras
palavras significa mesmo demandas por mais democracia. Ai reside nossa

segunda consideracéo.

De fato as teses sobre governabilidade da Comisséo Trilateral e as saidas
propostas em termos de desenvolvimento endégeno de “capital social e
estimulo ao senso civido” tém por referéncia a realidade das sociedades
desenvolvidas, com tradicéo liberal republicana. Assim, a critica em termos de
“muita democracia” como fator de ingovernabilidade diz respeito a um
processo lutas sociais, urbanas e rurais, que se desenvolvem especialmente na
América Latina. As solucdes, no entanto, tém por base uma histéria
republicana de desenvolvimento local em sociedades desenvolvidas, com
ampla tradicdo de engajamento individual, pratica do associativismo e reforgo
de estruturas organizacionais locais como for¢cas de energia para uma
sociedade que se autonomize do Estado.

Na América Latina a questdo é mais complexa e tem contornos histéricos
e culturais diversos. Ndo se pode falar de crise de democracia por excesso da
mesma, mas de um processo de construcdo democratica apenas comegada.
Segundo Achard y Flores (1998), néo se trata de uma sobredemanda que pde
em perigo a democracia, mas de uma subdemanda que aposta na democracia
para poder crescer, 0 que torna muito mais dramatico o quadro das
solicitacOes e caréncias a satisfazer. Por outro lado, implica em resolver as
questdes da democracia interna de uma posi¢do mais fragil que outros paises,
no contexto de polarizacdo da sua inser¢éo internacional. Ademais, a crise
fiscal nestes paises latino americanos, envolve um Estado que tem
desempenhado um papel diferente do Estado de bem-estar (construcdo liberal
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que por si mesma define a autonomia dos interlocutores do Estado). Na
América Latina, refere-se freqiientemente a um Estado nacional e popular de
vocagdo movimentalista que busca integrar todos os atores, através de um
discurso unanime e politizador da sociedade. Trata-se, portanto, de ‘crises’ de
governabilidade para Estados diferentes, posto que expressam tradicdes
republicanas, vazios e caréncias de grandeza e natureza diversas. Os autores
concluem “existe, pois, um ‘plus de ingovernabilidade’que é necessario
enfrentar em razdo da condicéo das desigualdades e do histérico processo do
“subdesenvolvimento”.

Resisténcia democratica e reorganizac¢do da convivéncia
civil. A perspectiva da governabilidade democréatica ™

O processo de redemocratizacdo das sociedades latino americanas foi um
empreendimento coletivo no qual o povo e as elites reelaboraram os valores
necessarios de reorganizacdo da convivéncia civil traduzidas em instituicoes
praticas de um novo “fazer” politico e social. As formas de resisténcia
desenvolvidas através dos movimentos populares (especialmente na década de
70 e 80) reforcou a “conviccdo” de que é possivel avancar-se para novas e
melhores formas de convivéncia, organizadas em torno do reconhecimento
dos direitos sociais, da liberdade e igualdade politicas, como base de
formacdo de uma nova governabilidade, de carater democratica, ou
civilizatéria, como bem definiu Oliveira (1995).

Neste sentido, a abertura politica democréatica também significou uma
evolucéo da cidadania ao nivel de unidades subnacionais, dos municipios, no
guadro das reformas constituintes.

Mas, evidentemente, cada segmento do territério nacional tinha uma
experiéncia prépria e acumulada no manejo da vida publica, sustentados
numa trama politica e cultural singular.

A grande mudanca social se expressou num ajuste e acomodacgao
institucional dos interesses, em que se entrecruzavam, tanto a tradicédo das lutas
populares e dos trabalhadores como também segmentos gerados numa cultura
politica assentada numa ordem de privilégios no acesso aos bens publicos e em
especial no controle sobre as instancias institucionais locais de governo. Neste
ajuste institucional também convergiram as forgas internacionais interessadas
no processo de desconcentragdo dos Estados nacionais.

O desafio inicial, entdo, e que apesar dos avangos ainda permanece, era, e
é, converter estas formas de “saber politico”, diferenciais e conflitivas, quais
sejam: de um lado, as forcas comprometidas na luta pela resisténcia
democrética, desencadeadas pelos setores populares organizados da
sociedades; e, de outro, as forc¢as tradicionais autoritarias, que se constituiram
na propria histéria do Estado nacional popular, e se consolidaram numa
cultura autoritéria, patrimonialista e clientelista (de privilégios e favores), em
novas praticas politicas.
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Repito: o desafio era e é reconverter esta conflitividade latente de
diferentes sentidos da democracia, em novos exercicios politicos, garantidores
dos Direitos cidaddos no plano do desenvolvimento econémico social e num
quadro de institucionalidade.

Os cidadéos entenderam que as mudancas ndo podiam estar restritas a
protecdo de seus bens ou ao acesso aos direitos mas implicavam a percepcao
de pessoas com direitos politicos. A questédo social dos direitos na América
latina, entdo, ndo podia estar isolada e separada da questdo da politica, da
participacdo e da representacdo. Dessa tensdo emerge uma nova
institucionalidade na qual a colaboragdo entre sociedade e Estado apareceu
como caminho de renovagéo, estabelecendo uma conjungdo maior entre
cidaddos e governantes, com énfase no poder local, como instancia capaz de
fazer convergir o poder social nas a¢fes de governo.

A transicdo da democracia como valor, para a democracia como ordem
institucional e forma de vida implicou, pois, em duas tematicas™, a tematica
institucional dos procedimentos e a tematica do conflito.

No plano institucional, observa-se que nos Ultimos 12 anos se avangou
muito no plano institucional. As elei¢cdes tém revelado uma valorizacéo geral
da ordem institucional democrética e da democracia como forma de vida. Por
outro lado o Congresso Nacional tem exercido papel fundamental na
resolucdo dos conflitos e no encaminhamento do sistema politico
representativo dos interesses da Nacdo, com maior transparéncia contra as
acdes politicas predatorias, especialmente na luta contra a corrupgédo e em
favor do aprimoramento da democracia como valor e como pratica.

No entanto, ainda ndo se conseguiu chegar a um processo democratico e
a um sistema de procedimentos e de regras internalizadas no conjunto da vida
publica. Para isto contribuiram a intervencdo autoritaria dos ajustes
comandadas pelo executivo, afetando direitos sociais recentemente
conquistados, especialmente da classe trabalhadora; a permanéncia no poder
de velhas liderancas representativas de um poder autoritario e tradicional; o
controle dessas forcas mais conservadoras e tradicionais sobre os espagos
locais; a permanéncia de redes de clientela nas estruturas burocraticas, etc. A
forca das corporagfes na ampliagéo e extensdo dos direitos conquistados para
0 conjunto dos trabalhadores. Ha, portanto todo um caminho a construir e
percorrer no ajuste dessas forcas plurais e praticas politicas e no
estabelecimento das regras de funcionamento do regime de direitos e das
estruturas institucionais democraticas, especialmente nas instancias locais,
tradicionalmente relegadas pela matriz politica centralizadora, e ha maioria
das vezes entregues aos interesses privados e de clientela; sem eficacia
burocratica e dependentes dos poderes centrais.

No plano do conflito assinalamos uma estrutura organizada em trés
momentos, conforme demonstramos no capitulo anterior:

A primeira etapa,expressou-se pela luta democrética de abertura politica
e de explosdo de movimentos reivindicativos pelos direitos cidadéaos,
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especialmente nas areas urbanas. Duas forgas fundamentais conduziram este
processo: 0s movimentos sociais e o novo sindicalismo, além de uma explosao
de redes associativas que canalizavam demandas, expressando-se no sistema
partidario, nos partidos de oposicao ao regime autoritario. Este contexto
esteve associado a altos graus de conflitividade e de demandas, e a um
processo inflacionario crescente, compreensivel sociologicamente e altamente
ineficaz no plano politico e econdmico. A concertacdo entre os agentes
possibilitou uma relacéo distinta das classes trabalhadores e populares num
contexto de negociagoes.

A segunda etapa dos ajustes institucionais impostos constitui-se em
momento de baixa conflitividade seja pela formacdo dos espacos
institucionais na regulacdo dos conflitos no &mbito legislativo, seja em
decorréncia da crise do movimento sindical, desencadeada pela desregulagao
do sistema de acumulagdo fordista com aumento do desemprego e da
precariedade dos vinculos pelo trabalho; e na retragdo dos movimentos sociais
urbanos com reorientacdo de movimentos de carater mais identitarios, de
natureza cultural e/ou ambientalista.

O resultado deste processo de ajuste reforgou a forca do executivo, num
regime presidencialista, e alto peso das tecnocracias na tomada de decisdes,
especialmente aquelas vinculadas a equipe econémica, hegem&nicas no jogo
da racionalidade dos ajustes na estabilizacdo da moeda.

Momento que representa uma vivéncia controvertida da democracia, no
qual ao mesmo tempo em que este regime reafirma-se como valor moral,
implica praticas predatorias que atentam contra os direitos individuais,
envolvendo a agudizacdo das condi¢Bes de pobreza, como resultado da
recessdo econdmica. Ao invés de encaminhar a questdoda governabilidade
gera, portanto, mais (in) da governabilidade porque estimula a perda de
sentidos da organizacdo da vida e aprofunda a perda da credibilidade na
politica, que neste quadro controvertido reaparece para alguns como espago
de privilégios, de desordem social, estimulando, muitas vezes, saidas anti-
democraticas ou autoritarias.O que se fez até entdo foi consolidar um regime
institucional muito limitado e precario.

A terceira etapa que estamos processando agora reconhece que a
estabilizagdo é importante mas absolutamente insuficiente. Observa os limites
perversos da agdo imperiosa da desregulacdo autoritaria e da urgéncia de uma
agenda que contemple a integracéo e a coesdo sociakomo prioridade absoluta,
equacionadas no contexto do desenvolvimento humano e do enfrentamento
da pobreza, reforgando a importancia das politicas sociais em torno das quais
gravitou historicamente 0s grupos de esquerda na luta contra as
desigualdades. Ha, portanto, no quadro da conflitividade, um consenso sobre
a necessidade de enfrentar-se a questdo da desigualdade, cujo
encaminhamento nem sempre envolve entendimentos e sentidos convergentes
entre segmentos historicamente comprometidos com a luta contra as
desigualdades e setores da direita, mais vinculados & uma logica baseada no
crescimento e da acumulagéo.
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Este momento envolve a geracdo de experiéncias participativas no espaco
institucional do encaminhamento das politicas publicas; a implementagdo dos
processos de descentralizagdo das politicas sociais e a consolidacdo de um
terceiro setor ativo™ na dinamica de uma rede ampla de solidariedade social
em torno de problemas focalizados, avancando naqueles espacos de auséncia
de uma ac¢éo do Estado.

A problematica da relacao entre sociedade e Estado

Este quadro de diferenciagdo social das forgas politicas e sociais na
institucionalidade dos regimes democraticos, implica em repensar-se a
qualidade das democracias e os sujeitos das reformas. Efetivamente as
mudangas e o conceito de melhoria e progresso social sdo considerados
diferentemente pelos grupos sociais, instaurando um conflito de perspectiva
no campo mesmo da democracia. Na auséncia de uma direcdo mais ampla
para o processo civilizatdrio, as saidas tém contemplado horizontes de curto
prazo, no encaminhamento de solucbes pragmaticas, estratégicas e
focalizadas, no campo institucional; assistenciais e filantrépicas, no ambito
da acdo social partilhada. Isto recoloca a questdo classica das relagdes de
mediacao entre Estado e Sociedade civil.

Rousseau, 1977 [1766], o grande teorizador do principio da comunidade
contraposto ao Estado, distingue duas matrizes de interag6es politicas entre
sociedade e Estado: aquelas de carater vertical que se da entre cidadaos e o
Estado; e uma obrigagdo politica horizontal e solidaria de cidad&@os a
cidadéos, que conformam o principio da comunidade, pelo qual se estabelece
a inalienabilidade da soberania popular. Preocupado com as possibilidades de
desvirtuamento do principio comunitario em favor de interesses privados ou
grandes corporag0fes ele recomenda que as associa¢des e corporacdes sejam
de pequeno tamanho de forma a salvaguardar a vontade geral. Este
entendimento determina principios virtuosos na relacdo entre sociedade e
Estado, organizando a dimens&o normativa do “bom governo”.

Vimos que a crise atual do Estado representa uma crise do fordismo e das
formas politicas estatais que dominaram na vigéncia deste regime”.

No entanto, Boaventura dos Santos (1997) distingue muito bem que ndo
se trata de crise generalizada do Estado, nem de crise final®. O papel do
Estado como protagonista nos processos de regionaliza¢do supranacional e de
liberalizacdo da economia mundial, a sua func¢éo previdencial, facilitadora e
protetora em relagdo as empresas privadas, ndo parece estar em crise.

A crise atual do Estado ¢ seletiva e parcial e diz respeito ao papel que ele
exerce na promocdo de intermediacdes ndo mercantis entre cidadaos,
praticadas através da politica fiscal e das politicas sociais. A sintonia exigida
entre as estratégias de hegemonia e confianca de um lado, e as estratégias de
acumulagédo por outro, sobre o dominio desta ultima, tem fortalecido aquelas
funcdes que contribuem para o capital global.
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O terceiro setor, aqui utilizado como o conjunto de organizag¢8es sociais
que substituem ou complementam a acdo do Estado no enfrentamento das
questdes sociais™, entdo, emerge como resultado, de um lado, das expectativas
descendentes a respeito do Estado em torno de quatro bens publicos: bem
estar, seguranca, legitimidade e confianca (Santos, Boaventura 1997) e, de
outro, na linha conseqliente de organizacdo da sociedade civil na luta pelos
direitos ameacgados e na transformacédo dessa lutas reivindicativas em acdes
positivas que intervenham efetivamente no a&mbito da sociedade, produzindo
resultados parciais mas avancos frente ao ataque neo-liberal desorganizador
das conquistas dos direitos cidadéaos.

O processo histérico de construcdo da democracia apoia-se num
subsistema eleitoral, para eleger representantes, e num subsistema juridico de
negociacOes para resolver os conflitos publicos e privados. A democracia
radical ou de base acresce & estes mecanismos institucionais tradicionais um
subsistema de participagdo cidada que limita o subsistema de representacgao e
superp8e mesmo o subsistema de negociacdes, tornando hegemonica a forga
da sociedade civil. Segundo Salazar (1998) desta perspectiva, a participagao
social conduz a criar uma rede de poder alternativo que cedo ou tarde implica
mudancgas estruturais. Dessa perspectiva, a expansdo da participacdo social
torna obsoleta a governabilidade instituida sobre mecanismos regulatorios
formais e promove uma disciplina cidada distinta & do Estado de Direito:
aquela baseada na dinamica social, promove a construc¢do do poder cidadao
(empowermenj e a reconstrugdo do Direito e do Estado.

Esta forma distinta de regulacdo ou articulagdo entre sociedade e
mecanismos institucionais, gerada no ambito do enquadramento da ac&o
coletiva tipica dos anos 90, que reconhece que o poder ndo é um atributo
exclusivo do Estado mas da sociedade também, chama-se ‘governanca
democratica’, da perspectiva dos autores que reconhecem a forga dessa matriz
societal (sua capacidade de gerar resultados) no encaminhamento das
politicas®.

No curso da transicdo ha, portanto, resisténcias as estratégias de
hegemonia da acumulacéo via mercado e dentro desse vazio vém se formando
alternativas praticas e tedrico-conceituais que repensam uma nova razao
social e politica. E no ambito dessa nova racionalidade que a nocdo de
governance se inscreve como categoria intermediaria e de alcance limitado,
tentando dar conta dessa mediagdo entre Estado e sociedade, no contexto das
mudangas em curso nas sociedades contemporaneas.

Duas forcas contraditérias sdo determinantes dessa nova matriz
mediadora entre poder politico e poder social: de um lado o recuo do Estado
(pelo paradigma neo-liberal) e de outro a realidade de um poder social que
ultrapassou o proéprio Estado, através da inovagdo de formas de sociabilidade
real de vivéncia da politica pelos diferentes atores de uma sociedade civil
autonomizada, des-sulbalternizada®, capaz de pensar a si mesma e a forjar
projetos mais amplos de pais. No entanto, a sua conceituagdo nem sempre é
clara e depende da matriz analitica de poder que operacionaliza essa nogao.
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De fato a ambiglidade no seu tratamento diz respeito a matriz empirica e ao
marco histérico em que emerge como mediacdo, ou seja, em 1989, em pleno
contexto do ajuste e no @ambito do conjunto de recomenda¢des normativas do
Banco Mundial para os ajustes institucionais®.
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