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SINOPSE

Este texto redne as introdugbes dos trés volumes — respectivamente, Repiiblica,
Democracia, e Desenvolvimento — que compdem o livro Estado, Institui¢oes e Democracia,
produzido pela Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Institui¢oes e da

Democracia (Diest) do Ipea, ao longo de 2010 — ano de sua institui¢ao.

Cada um desses trés textos representa mais que meras apresentagoes dos capitulos
contidos naqueles volumes. Eles sio, na verdade, uma espécie de sumdrio analitico
destes mesmos volumes como um todo, ou, mais pretensiosamente, guias de referéncia
para novas e necessdrias agendas de pesquisa sobre os temas republicano, democrdtico
e do planejamento e desenvolvimento no Brasil. Daf este TD/Ipea poder ser intitulado
Repiiblica, Democracia e Desenvolvimento: contribuicoes da Diest para pensar o Brasil

contemporaneo.
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1 INTRODUCAO

Este texto retne as introdugbes dos trés volumes — respectivamente, Repiblica,
Democracia, e Desenvolvimento — que compdem o livro Estado, Instituigoes e Democracia,
produzido pela Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Institui¢oes e da

Democracia (Diest) do Ipea, ao longo de 2010 — ano de sua institui¢ao.

Cada um desses trés textos representa mais que meras apresentagoes dos capitulos
contidos naqueles volumes. Eles sdo, na verdade, uma espécie de sumdrio analitico destes
mesmos volumes como um todo, ou, mais pretensiosamente, guias de referéncia para
novas e necessarias agendas de pesquisa sobre os temas republicano, democrdtico e do
planejamento e desenvolvimento no Brasil. Dai este TD/Ipea poderser intitulado Repriblica,

Democracia e Desenvolvimento: contribuicoes da Diest para pensar o Brasil contemporineo.

De modo mais geral, ele se insere num conjunto amplo — mas obviamente nao
exaustivo — de estudos sobre o que tem sido chamado no Ipea de Eixos Estratégicos do
Desenvolvimento Nacional. Nascido de um grande projeto denominado Perspectivas
do Desenvolvimento Brasileiro, objetivava-se aglutinar e organizar um conjunto amplo
de agoes e iniciativas em quatro grandes dimensoes: 7) estudos e pesquisas aplicadas;
ii) assessoramento governamental, acompanhamento e avaliagao de politicas ptblicas;
iii) treinamento e capacitagao; e iv) oficinas, seminarios e debates.

O projeto do qual este TD faz parte, tem por objetivo, portanto, servir como
plataforma de sistematizagdo e reflexdo acerca dos entraves e oportunidades do
desenvolvimento nacional. Trata-se, sabidamente, de projeto ambicioso e complexo,
mas indispensdvel para fornecer ao Brasil conhecimento critico a tomada de posi¢ao
frente aos desafios da contemporaneidade mundial. Para tanto, foi concebido para dar
concretude aos Eixos Estratégicos do Desenvolvimento Nacional, estabelecidos mediante
processo intenso de discussoes no Ambito do programa de fortalecimento institucional

em curso no Ipea. Os documentos derivados deste projeto, até 0 momento, sao:

*  Livro 1 — Desafios ao Desenvolvimento Brasileiro: contribuigées do Conselho de Orientagio

do Ipea — publicado em 2009

*  Livro 2 — Trajetorias Recentes de Desenvolvimento: estudos de experiéncias internacionais
selecionadas — publicado em 2009
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*  Livro 3 — Inser¢ao Internacional Brasileira Soberana

- Volume 1 — Inser¢io Internacional Brasileira: temas de politica externa

- Volume 2 — Inser¢do Internacional Brasileira: temas de economia internacional
e Livro 4 — Macroeconomia para o Desenvolvimento

- Volume dnico — Macroeconomia para o Desenvolvimento: crescimento,
estabilidade ¢ emprego

e Livro 5 — Estrutura Produtiva e Tecnolégica Avangada e Regionalmente Integrada

- Volume 1 - Estrutura Produtiva Avan¢ada e Regionalmente Integrada: desafios
do desenvolvimento produtivo brasileiro

- Volume 2 — Estrutura Produtiva Avancada e Regionalmente Integrada:
diagndstico e politicas de redugdo das desigualdades regionais

e Livro 6 — Infraestrutura Econémica, Social e Urbana

- Volume 1 — Infraestrutura Econdmica no Brasil: diagndsticos e perspectivas
para 2025

- Volume 2 — Infraestrutura Social e Urbana no Brasil: subsidios para uma
agenda de pesquisa e formulagdo de politicas piblicas

e Livro 7 — Sustentabilidade Ambiental

- Volume dnico — Sustentabilidade Ambiental no Brasil: biodiversidade,
economia e bem-estar humano

*  Livro 8 — Protecdo Social, Garantia de Direitos e Geragio de Oportunidades
- Volume tnico — Perspectivas da Politica Social no Brasil
e Livro 9 — Fortalecimento do Estado, das Instituicoes e da Democracia
- Volume 1 — Estado, Institui¢oes e Democracia: repiiblica
- Volume 2 — Estado, Instituicées ¢ Democracia: democracia
- Volume 3 — Estado, Instituicées ¢ Democracia: desenvolvimento
*  Livro 10 — Perspectivas do Desenvolvimento Brasileiro

*  Brasil em Desenvolvimento: Estado, planejamento e politicas piiblicas - edi¢oes 2009 e
2010

»  Série Didlogos para o Desenvolvimento."

Organizar e realizar tamanho esfor¢o de reflexdo e de produgio editorial apenas

foi possivel, em tao curto espago de tempo, por meio da competéncia e da dedicacio

1. Até 0 momento da publicacéo deste TD, apenas os volumes 1 e 2 haviam sido efetivamente publicados. Outros seis titulos da mesma
série encontram-se no prelo, devendo estar todos publicados ao longo do primeiro semestre de 2011
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institucional dos servidores do Ipea (seus pesquisadores e todo seu corpo funcional
administrativo), em uma empreitada que envolveu todas as dreas da Casa, sem excegio, em

diversos estdgios de todo o processo que sempre vem na base de um trabalho deste porte.

Além desses, a institui¢ao contou também com professores, consultores, bolsistas
e estagidrios contratados para o projeto, bem como com colaboradores externos
voluntdrios e servidores de outros érgaos e instancias de governo, convidados a compor
cada um dos documentos, os quais, por meio do arsenal de viagens, reunides, semindrios,
debates, textos de apoio e idas e vindas da revisio editorial, enfim puderam chegar a

bom termo com todos os documentos publicados.

Estiveram envolvidas na produgio direta de capitulos para os livros que tratam
explicitamente dos sete eixos do desenvolvimento mais de duas centenas de pessoas:
ao menos 230 profissionais, mais de uma centena de pesquisadores do préprio Ipea
e outras tantas pertencentes a mais de 50 instituicdes diferentes, entre universidades,

centros de pesquisa, rgaos de governo, agéncias internacionais etc.

A Comissao Econoémica para a América Latina e o Caribe (Cepal) — sélida parceira
do Ipea em intimeros projetos — foi aliada da primeira a dltima hora nesta tarefa.
Ao convénio que com esta mantém o Ipea deve-se especial gratidao, pois os temas do
planejamento e das politicas para o desenvolvimento — temas estes tao caros a nossas
tradicoes institucionais — estao de volta ao centro do debate nacional e dos circuitos de

decisao politica governamental.

Internamente ao Ipea, o projeto — e os livros dele derivados — jamais existiria sem
a decisio, instigada pelo préprio presidente do Ipea, Marcio Pochmann, ainda em
fins de 2007, e compartilhada por seus diretores e assessores mais diretos, (Fernando
Ferreira, Mdrcio Wohlers de Almeida, Mario Lisboa Theodoro, Jodo Sicst Siqueira,
Jorge Abrahao de Castro, José Celso Cardoso Jr. e Liana Maria Carleial), de inaugurar
processo de revitalizacdo institucional no instituto, por meio do qual viria a se
instalar intenso e salutar debate interno 4 Casa, em torno de sua razao de ser, de suas
capacidades instaladas, de suas potencialidades institucionais, enfim, de sua missao
institucional, seus desafios e algumas estratégias possiveis e necessdrias de agao para o

futuro imediato.
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No caso dos trés volumes elaborados pela Diest/Ipea, nao se pode deixar de agradecer
aos autores ¢ demais colaboradores que ousaram participar do projeto que resultou
neste livro, seja elaborando diretamente os capitulos, seja debatendo-os, revisando-os e
garantindo o suporte técnico e logistico necessdrio a tal empreitada. Considerando, em
particular, o método adotado para a construgao do projeto/livro, método este que contou,
na Diest/Ipea, com uma série de etapas intermedidrias de producio, debate, revisao e
validag¢io dos textos de cada autor, a presenca e a participagdo ativa do nosso grupo
de apoio administrativo foram fundamentais. Este grupo foi formado, pelos colegas
Elidiana Brandao, Gustavo Alves, Manoel Moraes, Rosane Silveira, Tania Monteiro
e Verdnica Lima. Além deles, Carlos Henrique Romao de Siqueira e José Carlos dos
Santos foram assessores da primeira a dltima hora, responsdveis por resolver todos os
contratempos inerentes a um projeto com estas dimensées, tanto & montante — junto
aos autores —, como a jusante — junto ao editorial do Ipea. Sem eles, este trabalho,

definitivamente, estaria ainda longe do fim.

Portanto, a todos os autores e colaboradores, reiteram-se aqui os mais profundos e
sinceros agradecimentos, certos de que suas contribuicoes, sempre criticas e instigantes,
compdem roteiros extraordinariamente proficuos a retomada do debate sobre as
perspectivas do desenvolvimento brasileiro. Tem-se muito ainda que avangar rumo ao
desenvolvimento que se quer para o Brasil neste século XXI, mas nao resta duvida de
que o material j4 em maos e as ideias ora em mente se constituem em ponto de partida

fundamental para a construgio deste futuro.

Boa leitura e reflexao a todos/e todas!

José Celso Cardoso Jr.

Diretor da Diest/Ipea ¢ Coordenador do Projeto Perspectivas do Desenvolvimeto
Brasileiro (2008/2010).
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2 A REPUBLICA COMO REFERENCIA PARA PENSAR
A DEMOCRACIA E O DESENVOLVIMENTO NO BRASIL*

O conceito de republica nao é univoco e tem sido empregado no pensamento e na
andlise politica para se referir a diferentes questées. Em termos bastante sintéticos, as
duas acep¢oes mais comumente relacionadas a esta ideia se referem, de um lado, a uma
forma de governo instituida pela vontade da comunidade politica — o que, no caso das
experiéncias contemporaneas, se contrapoe a0s governos monarquicos e se aproxima
dos regimes democriticos — e, de outro, a uma forma de vida politica fundada na
primazia do interesse comum — que requer o engajamento da comunidade na condugao
da coisa publica e se faz expressar de maneira especial nos principios, nas praticas e
nos procedimentos que conformam as institui¢des. Embora ambas as acep¢oes nao se
oponham, e até se complementem, a discussao que se pretende fazer neste texto aborda
a republica a partir da segunda delas, interessando discutir especificamente o cardter
republicano — ou nao — das institui¢des constitutivas do Estado brasileiro, entendido
enquanto agéncia primordial da comunidade politica para gestao do que é publico.

E por que recolocar em debate o tema republicano? Primeiramente, porque se reconhece
que se trata de referéncia importante na reflexao politica atual. Nas tlltimas décadas, a reptiblica
ressurgiu como referéncia importante nas reflexdes sobre a politica. Nogoes como virtude
civica, espago publico, bem comum, bom governo, comunidade politica, “interesse bem
compreendido”, entre outras pertencentes a gramdtica da res publica, €m sido mobilizadas
tanto para tematizar a sociabilidade corriqueira nos diferentes contextos de interacao politica,
quanto para abordar a questdo do desempenho e do aprimoramento do Estado e das

instituigoes democréticas.!

A retomada do referencial republicano acontece em um contexto marcado por crises
econdmicas, de regulacdo estatal, de representacio e de participagao politica — manifestas
muitas vezes em escala mundial — que impulsionaram uma onda critica enderecada

aos vdrios aspectos da teoria politica liberal e, em especial, as institui¢des e as prdticas

* Esta secdo corresponde & /ntroducdo do livro Estado, Instituicoes e Democracia (volume 1): republica, organizado
e editado por Alexandre dos Santos Cunha, Bernardo Medeiros e Luseni Aquino, todos da Diest/Ipea, para o projeto
Perspectivas do Desenvolvimento Brasileiro.

1. A respeito, ver Pocock (1975), Walzer (1980), Sandel (1982, 1984), Pettit (1997), Skinner (1998), Viroli (2002), Bignotto
(1991, 2000, 2001, 2004) e Cardoso (2004).
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neoliberais.? Remontando a uma longa tradi¢ao do pensamento politico, o republicanismo
contemporaneo propde uma teoria da politica que, em sintese, busca integrar as referéncias
modernas de liberdade individual e garantia de direitos subjetivos na esfera privada com as

nogoes de virtude civica e bem comum ligadas a agao no espago publico.

No Brasil, a eclosio desse movimento coincide com o periodo de
redemocratizagdo da vida politica e de elaboracio e vigéncia do marco juridico-
institucional consubstanciado na Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/88), que forneceu
a0 pais um arcabougo, em grande medida, inovador em face da tradi¢io nacional. O texto
constitucional nao apenas reafirmou que o Brasil constitui uma reptblica, como também
estabeleceu algumas das balizas que visam favorecer a cultura republicana, ainda que
nao tenha delimitado completamente seus contornos. Alguns exemplos sao a fixacio
do principio da publicidade das contas e dos atos dos érgaos publicos; a incorporagio
da participagdo social na formula¢io de politicas em diversas dreas, bem como do
controle do Estado pela sociedade; o reconhecimento de associagdes civis — como os
partidos politicos e os sindicatos — como agentes do controle da constitucionalidade
das leis; e a atribuigio funcional de defesa da ordem juridica, do regime democritico e
dos interesses difusos ao Ministério Pablico (MP). Ao lado dos direitos e dos deveres
individuais e coletivos, essas e outras previsdes constitucionais tém contribuido
para o surgimento de instigantes experiéncias no espago puablico — especialmente
em torno do Estado — marcadas pela mobilizacio de diferentes atores para tratar dos

mais variados assuntos de interesse da sociedade.

Assim, no volume 1 do livro Estado, Instituicées e Democracia, dedicado a reflexao
sobre o Estado e sua configuragdo institucional no Brasil contemporaneo, a repuiblica
se imp6e como mote central. Enquanto forma de vida politica que se organiza com
base na primazia do interesse ptblico, também estabelece parimetros importantes para
pensar os rumos da democratizagao e do desenvolvimento do pais — temas que serdo
abordados, respectivamente, nos volumes 2 e 3 que completam o livro. De um lado,
considera-se importante discutir se, vencidos mais de 25 anos desde a redemocratizagio

e o retorno ao governo civil, a experiéncia democratica brasileira vem construindo

2. Nas palavras de Cardoso (2000, p. 28-29), a retomada contemporanea da repUblica “carrega um acentuado agulhdo
critico” (...) "faz contraponto a celebracdo da expansdo do mercado e da esfera dos interesses privados, a retracdo do
espaco publico e das requlaces politicas. F a agressividades tedrica e pratica do ultra-liberalismo, a rarefacdo da atmosfera
social, que parecem suscitar a necessidade de devolver alguma densidade a esfera do comum, dos interesses partilhados,
da acdo coletiva e da solidariedade politica no seio das proprias sociedades democratico-liberais contemporaneas (...)".
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uma trajetdria republicana, ou seja, se as institui¢oes e as prdticas que conformam o
Estado democritico e social de direito no pais ecoam e respeitam o interesse publico.
De outro lado, em um contexto em que o tema do desenvolvimento volta a ganhar for¢a
no debate politico e inspira uma imagem projetada da nagao no futuro, vé-se como
oportuno recolocar a referéncia republicana como pardmetro para analisar a adequagio
da configuragao institucional presente do Estado — em termos de sua estrutura,
organizagdo e abertura ao escrutinio e ao controle dos atores que se movimentam no

espago publico — aos objetivos do desenvolvimento.

Esta introdugao, ao tempo em que sintetiza os argumentos centrais dos 15 textos
reunidos no volume 1, também busca inserir as reflexdes apresentadas no marco da
questdo republicana, apontando possiveis conexdes com os problemas e as opgoes
apontados em sua formulagio contemporinea e identificando alguns dos temas que
emergem da leitura conjunta desses textos e que indicariam caminhos possiveis para
o esfor¢o continuado de reflexdo sobre as instituigdes e as praticas politicas brasileiras,

tendo em vista o desenvolvimento do pais.

2.1 ORGANIZACAO DO VOLUME

Com base nas premissas anunciadas anteriormente, o referido volume dedica-se a
compreender o Estado brasileiro do ponto de vista institucional e organizacional,
discutindo as relagoes entre poderes, o arranjo interfederativo, a dimensao burocrética e

os mecanismos de controle do Estado. Para tanto, divide-se em quatro partes.

A Parte 1, Relagies entre os poderes no atual contexto de desenvolvimento, concentra
esforgos no tema que, de certa forma, tem sido angular no republicanismo, ou seja, as
relagdes horizontais entre os poderes do Estado. Partindo da teoria cldssica da triparti¢ao dos
poderes, procura compreender qual a conformagio atual e de que modo se articulam e se

coordenam as agdes do Executivo, do Legislativo e do Judicidrio no pais.

Os textos que abordam especificamente essa temdtica sio precedidos de um
provocativo “debate” entre os professores Gabriel Cohn (Universidade de Sao Paulo —
USP) e Luiz Werneck Vianna (Instituto de Estudos Sociais e Politicos da Universidade
do Estado do Rio de Janeiro — IESP/UER]), refletido no capitulo 1, A atualidade da

questdo republicana no Brasil do século XXI. Nas entrevistas concedidas isoladamente aos
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editores do volume 1, ambos enfrentam o tema republicano, discutindo pontos como
a incipiente democracia de massas brasileira, o problema da inclusao social, os desafios

a governanga estatal e o papel da burocracia e dos mecanismos de controle do Estado.

Em linhas gerais, Cohn e Werneck Vianna parecem empenhados na tarefa de resgatar
o espago préprio da pratica politica na sociedade contemporinea, tomando a cidadania
como condi¢do inescapdvel do individuo moderno. Ante a preponderincia da vida
econdmica sobre a politica e a “substitui¢io do governo dos homens pela administra¢io
das coisas” (ARON, 1976 apud JASMIN, 2000, p. 73), a referéncia republicana parece
contribuir de forma privilegiada para aquela tarefa, ao enfocar de modo especial o aspecto

constitucional do exercicio do poder da sociedade sobre si mesma.’

Ainda que por caminhos distintos, Cohn e Werneck Vianna estabelecem didlogo
nao apenas entre si, mas também com o republicanismo contemporaneo. Suas referéncias
aos marcos da virtude civica e do bem comum nio partem de uma concep¢ao moral
ou finalista da comunidade politica, como o fizeram o republicanismo cldssico (de
inspiragao aristotélica e ciceroniana) ou até mesmo o humanismo civico de Maquiavel.
Diferentemente dessas vertentes do republicanismo, para as quais a natureza de um
regime de governo reflete nao apenas a delimitagio da extensio do poder soberano,
mas também a defini¢io da finalidade da comunidade politica (CARDOSO, 2000),
ou a manifestacio dos valores mais elevados da condicio humana (BIGNOTTO,
2000b), o republicanismo contemporineo nao ignora as exigéncias da modernidade
no que tange a uma compreensao pluralista da formagao social. Com isso, o conceito
de virtude civica ganha novos contornos e, no lugar de corresponder a uma nogao
de irrefutdvel conotagio moral, passa a ser entendido mais estritamente como virtude
politica, como a capacidade e a disponibilidade dos individuos de atuarem, a partir de
interesses diversos, em um espago de compromisso para a gestao do que é de todos.
Ao discutir a questio da virtude e seu papel no espaco publico, Cohn e Werneck
Vianna parecem acatar sem restrigoes a afirmagio de Walzer, um dos inspiradores do
republicanismo contemporineo, segundo a qual “o interesse pelas questdes publicas e a
devogio as causas publicas sdo os principais sinais da virtude civica” (WALZER, 1980

apud PUTNAM, 2000, p. 101).

3. A politeia — termo original grego adotado por Platdo e Aristételes e posteriormente traduzido para o latim como
res publica —, em sentido técnico e preciso, refere-se ao aspecto constitucional da ordenacdo dos poderes da polis. Na
origem da palavra, pode-se identificar a preocupagdo fundamental com a relagdo entre a natureza e a forma de vida de
uma comunidade e seu regime de governo, enquanto organizacdo do poder ou constituicao propriamente dita do governo.
Ver Cardoso (2000).
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O mesmo se dd com rela¢io a concepgio do bem comum. Embora ambos
reconhecam que, no espago publico, 0 bem comum prevalece sobre qualquer interesse
particular, nenhum deles atribui contetido substantivo a essa nocio, recusando
a politica a possibilidade de fixagao prévia de fins dltimos, definidos em termos
substantivos. Ao contrédrio, a ideia de bem comum comparece, em suas visoes, em
harmonia com a nogao de liberdade, tao cara 2 modernidade e ao pensamento politico
em geral. Também neste ponto se pode identificar um didlogo préximo as formulagoes
do republicanismo contemporineo, para o qual a liberdade ¢ compreendida de
maneira positiva, como a capacidade de livre agao e manifestagio no espago publico,
sendo totalmente compativel com a ideia de bem comum.* Essa compatibilizacio fica
evidente na formula¢io de Werneck Vianna, que retoma a nogio tocquevilleana de
interesse bem compreendido para se referir a0 mecanismo que “levaria os homens a se
associar de uma forma tal que redundasse em beneficio de todos”. Tendo como cerne
a identificacio racional entre os interesses particulares e os da cidadania, essa nogao
expressa a condi¢io de possibilidade da liberdade nas sociedades em franco processo
de individualizagdo, o que dota esta doutrina, que é moralmente fraca, de grande
eficicia politica (JASMIN, 2000).

Outro aspecto que merece ser destacado diz respeito as relagdes entre repiblica e
democracia. Ainda que se aproximem, os dois termos se referem a questoes distintas.
Em linhas gerais, a democracia tem a ver com a ampliagdo da participagio do demos
no exercicio do poder; a republica, por sua vez, remete para as préprias condi¢oes de
exercicio do poder, o que é especialmente problemdtico quando os que mandam devem
também obedecer: “Ora, toda a questdo republicana est4, justamente, no autogoverno,
naautonomia, na responsabilidade ampliada daquele que a0 mesmo tempo decretaaleie
deveobedeceraela” (RIBEIRO, 2000, p. 21). Outra distingao marcante entre democracia
e republica se refere ao fato de que, enquanto a primeira se satisfaz com a férmula do

4. Defato, dois entendimentos distintos sobre a liberdade podem ser identificados na tradi¢do republicana. O primeiro corresponde
a ideia de liberdade positiva, entendida como a liberdade de participar da autodeterminacéo coletiva da comunidade, o que
Benjamin Constant e Isaiah Berlin associaram a visdo dos “antigos”, mas também esta presente nas formulacdes de Maquiavel,
Montesquieu, Tocqueville e Hannah Arendt. O segundo entendimento remete a ideia de estar livre da dominacéo, isto é, da
interferéncia ilegitima e em desacordo com a lei. Esta nogdo esté presente no republicanismo contemporaneo, de forma mais
elaborada nas formulacdes de Pettit (1997) e, em certo sentido, é compativel com o individualismo da sociedade atual, estando
inclusive mais proxima da concepcéo liberal de liberdade negativa, da liberdade como n&o interferéncia — o que, conforme alguns
criticos, limita a possibilidade de se chegar ao consenso sobre o bem comum (BIGNOTTO, 2004). Uma diferenca fundamental
entre ambas, no entanto, é o fato de que esta Ultima vé a lei como constrangimento necessario para a protecdo da liberdade
dos individuos, ao passo que aquela percebe a lei como fruto da acdo e do assentimento de todos e cada um dos individuos e
expressdo da propria possibilidade de efetivacdo da liberdade.
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governo da maioria, a segunda enfrenta o desafio de promover a “implicacao efetiva de
todos na expressio e realizacio do bem comum” (CARDOSO, 2004b, p. 46). Assim, se a
constitui¢ao da vontade geral se resolve na teoria democrdtica por meio da manifestagao
da vontade da maioria, o cerne do problema republicano estd na concertagio de todos
os interesses para o bem comum, na regula¢io do “(...) conflito constante das partes que
compdem o corpo politico e ganha seus contornos institucionais e histéricos na medida
em que se chega a uma configuracio de direito que os acolhe” (BIGNOTTO, 2004,
p- 39). Nas palavras de Cardoso:

O que a reptiblica quer lembrar & democracia é tao-somente a exigéncia da encarnagao institucional
(e nio meramente procedimental — ou mesmo simbdlica) e a dimensio social e histérica das
formulagées do direito. O que ela recorda a democracia sio as condigbes reais da produgio e
reprodugio dasleis, a exigéncia de que uma efetiva concertagio ou acomodacio dos interesses sustente
a sua promulgacio, visto que a democracia tende a tomd-las (...) como produzidas imediatamente
pela universalidade da participagao, pelo recurso ao voto e A regra numérica da maioria, ou
ainda apenas pela negacio da particularidade, pela contestagio popular da ordem estabelecida.

(CARDOSO, 2004b, p. 64)

Respeitando essas distingoes, os dois entrevistados parecem convergir para uma
compreensao processual da republica, que resultaria da prépria democratizagio. Werneck
Vianna jd apontaraa necessidade de entender a reptblica como “uma construgao histérico-
processual que resulta de um longo caminho de democratizacio da esfera publica, que se
tornou permedvel a vontade dos individuos (...)” (WERNECK VIANNA; CARVALHO,
2000, p. 131). No mesmo sentido, Cohn sinteticamente se refere ao percurso democracia
como jogo é democracia como aprendizado é repiiblica, embora seja especialmente exigente
quanto aos requisitos para a efetivagio da experiéncia republicana, ao afirmar que, ao
contririo da democracia, que pode ser aperfeicoada continuamente, “(...) a republica
exige, de saida, qualificagoes e formas de sensibilidade social altamente sofisticadas, que
permitem manter viva uma coisa que a democracia, especialmente em sua versio minima,
negligencia, que ¢ o exercicio de virtudes publicas”.

Na sequéncia do debate entre Cohn e Werneck Vianna, os trés capitulos seguintes
se dedicam a reflexdo sobre os poderes da Republica brasileira. Como jd se afirmou
anteriormente, a particio do poder do Estado tem sido uma questiao angular no
pensamento republicano. Nao sem tensoes, o principio da separa¢iao e da harmonia

entre os poderes, presente no republicanismo da Revolugio Francesa de 1789, foi
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paulatinamente cedendo lugar a um modelo de compartilhamento do poder politico.
Nesse contexto, as formas de controle reciproco também ganharam relevancia, fazendo
ecoar a doutrina de freios e contrapesos do republicanismo norte-americano. No caso
brasileiro, em que a primeira experiéncia republicana significou, em grande medida,
a incorporagio das prerrogativas do Poder Moderador imperial a Presidéncia da
Republica, observou-se historicamente uma tendéncia a centralizagao do poder politico
em torno do Executivo, o que conferiu a tonica das relacoes entre os poderes no pais.
No entanto, fend6menos relativamente recentes, como a ado¢ao do controle concentrado
da constitucionalidade das leis, exercido pelo 6rgao de ctpula do Judicidrio,” vém

conferindo novas nuances a essas relacoes e ao equilibrio entre os poderes.

Em tempos de disputas acirradas sobre o compartilhamento do poder politico,
pressoes em cadeia no interior do circuito decisério e constantes conflitos de
prerrogativas entre os poderes, os capitulos 2 e 3 procuram desvendar a configuragio,
o desempenho e o padrio de relacionamento estabelecido entre os Poderes Executivo
e Legislativo, desde a CF/88. Partindo do pressuposto de que o presidencialismo e
o federalismo sdo as institui¢des centrais do Poder Executivo brasileiro, o capitulo
2, Poder Executivo: configuragio histdrico-institucional, recupera a trajetéria de
conformagio do presidencialismo federativo no pais. De um lado, explora alguns
dos mecanismos por meio dos quais a matriz horizontal consagrou a prevaléncia do
Executivo frente aos demais poderes, destacando como crucial a prerrogativa do chefe
do Executivo de tomar decisdes com eficdcia legal imediata. De outro, o texto discute
alguns dos aspectos especificos do federalismo a brasileira, evidenciando o fato de
que a paulatina ampliagao das atribui¢des, dos orgamentos e da estrutura do governo
federal, mesmo diante do processo de descentralizagio em curso desde o final da

década de 1970, reatualiza a matriz vertical da institucionalizagio do Estado.

De forma sugestiva, o texto chama aten¢ao ainda paraa importincia de se considerar

a dimensao burocrdtica na configuragio do presidencialismo federativo brasileiro, dado

5. O sistema brasileiro de controle da constitucionalidade das leis é misto, combinando a forma difusa, exercida por qual-
quer juiz em face de uma pretensdo de direito que envolva, em cardter incidental, discussdo da constitucionalidade, e a for-
ma concentrada, em que a questdo constitucional constitui a propria motivacao da demanda levada a juizo. A modalidade
difusa de controle de constitucionalidade foi adotada desde a primeira constituicdo republicana, ao passo que a concen-
trada surgiu no inicio da Ditadura Militar. A Constituicdo de 1988 referendou o sistema misto e instituiu instrumentos que
conferem maior amplitude e eficacia ao controle concentrado. Em certo sentido, este contexto contribui para o aumento da
tens&o entre o Legislativo e o Judicidrio, j& que as leis aprovadas em conformidade com a vontade parlamentar podem ser
derrubadas sob alegacdo judicial de inconstitucionalidade.
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o papel desempenhado pela burocracia no processo de defini¢ao e implementagio das
politicas, envolvendo a garantia de eficicia e eficiéncia dasacoes ptiblicas eaintermediagio
entre Estado e sociedade e entre os poderes do Estado. Os marcos adotados no resgate
e na andlise da configuracio institucional do presidencialismo federativo brasileiro
servem, ao final do texto, a proposi¢ao de que uma agenda inovadora de reflexdo e
pesquisa sobre os poderes do Estado esteja fundada na andlise de seu desempenho
institucional, ou seja, das relagoes entre o poder formalmente atribuido ao Estado, os
processos desenvolvidos para seu exercicio e os produtos resultantes disto.

Aceitando esse desafio metodolédgico, o capitulo 3, O Congresso Nacional no
pos-1988: capacidade e atuacio na producio de politicas e no controle do Executivo,
procura avaliar o desempenho institucional do Congresso nos tltimos 20 anos. A partir
de ampla andlise quantitativa da atuagio parlamentar, o texto busca determinar em
que medida a institui¢ao ¢ capaz de influenciar a producao de politicas pablicas, tanto
elaborando iniciativas préprias quanto alterando significativamente as propostas do
Poder Executivo, até mesmo contra a vontade deste. Debruca-se ainda sobre o exercicio
dos poderes parlamentares de fiscaliza¢do e controle, procurando conhecer o modo
como a atividade do Poder Legislativo impacta a execugio das politicas pablicas pelo
Poder Executivo. Apesar da literatura tradicionalmente classificar o Parlamento brasileiro
como essencialmente recalcitrante e tendente ao comportamento venal, os dados
empiricos analisados no texto demonstram nao ser verdadeiro que o Poder Legislativo
bloqueie sistematicamente ou submeta-se a agenda imposta pelo Poder Executivo.
O texto indica que o Congresso brasileiro seria descrito de forma mais adequada como
reativo-flexivel, ou seja, como um legislativo disposto a priorizar as politicas propostas
pelo Executivo, negociando seu apoio.

A partir de outra abordagem, o capitulo 4, Judicidrio, reformas e cidadania no Brasil,
dedica-se a compreender as consequéncias das recentes reformas do Poder Judicidrio e
sua relagio com os outros poderes do Estado, em época de acentuado ativismo judicial
e progressiva judicializagdo das politicas ptblicas. Na medida em que essas reformas
vém sendo impulsionadas pelo Poder Executivo, em especial pelo exercicio do poder de
agenda do presidente da Reptblica sobre o Congresso Nacional, em nome da ampliagio
do acesso 2 justica e de maior eficiéncia na prestacdo jurisdicional, torna-se pertinente
avaliar se, para além da atua¢io da Secretaria de Reforma do Judicidrio do Ministério
da Justica (SRJ/M]), a administragdo publica federal vem comportando-se de modo

coerente com esses objetivos. Partindo do exame quantitativo do processamento
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de feitos nas Justigas federal e estadual, o capitulo propoe uma andlise das reformas
empreendidas sob o prisma da efetividade dos direitos subjetivos e das garantias
processuais. Dessa forma, busca verificar os limites das reformas a partir de trés temas
centrais: execugio fiscal, relacoes de consumo e questdes previdencidrias em juizados
especiais, evidenciando, de um lado, melhorias na prestagio jurisdicional e no acesso
a justica e, de outro, o surgimento de novos problemas que levam a questionamentos
sobre a organizagao do Poder Judicidrio, seu papel institucional e suas relagoes com

os outros poderes.

Na sequéncia, a Parte II do volume 1, Desenvolvimento federativo e descentralizagdo
das politicas piblicas, volta-se para as relagoes verticais entre a Unido e os entes
subnacionais de governo, com destaque para as questoes do desenvolvimento
federativo e da descentralizacio da execugao das politicas publicas. No marco de
uma republica federativa, pautada pelo compartilhamento de poder nos niveis local,
regional e nacional, a descentralizagao administrativa pode funcionar como mecanismo
propulsor do desenvolvimento e promotor da aproximagao entre o cidadao e a gestao
da coisa publica. No entanto, a histéria republicana brasileira consagrou um modelo
concentrador do poder politico, que tem como vértice nao apenas o Executivo, na
dimensao horizontal, mas também o governo central, na vertical. Em grande medida,
isto estd relacionado com a prépria formagio do Estado nacional e as iniciativas que
buscaram superar a fragmentagao politica e as praticas patrimonialistas e de cooptagio
herdadas dos tempos coloniais, por meio de uma estrutura fortemente hierarquizada de

distribuigao vertical do poder.

O percurso trilhado desde entao nao foi unidirecional, havendo alternincia entre
movimentos de centralizagao e descentralizacio, sem que se tenha atingido algum tipo
de equilibrio entre essas tendéncias. Neste contexto, as relagoes federativas enfrentaram
inimeras limitagdes ao seu desenvolvimento. Estiveram sempre sujeitas, de um lado, as
vicissitudes dos diferentes momentos politicos e, de outro, as barganhas e aos arranjos
de compromisso estabelecidos, caso a caso, entre o governo nacional e as oligarquias
regionais e locais, o que, de maneira geral, contribuiu para obstruir o desenvolvimento

e perpetuar as desigualdades territoriais.

Desde o inicio dos anos 1980, vive-se uma nova onda descentralizadora no pais.

A descentralizagio nao apenas ganhou terreno no debate sobre os arranjos institucionais
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mais eficazes a implementagio de politicas publicas, como também tem inspirado
experimentos inovadores em diversas dreas. Os capitulos reunidos na Parte II do volume
1 se debrugam sobre o conhecimento acumulado acerca dessas experiéncias ao longo
das trés dltimas décadas, com o objetivo de apresentar seus tragos e suas dindmicas
principais, bem como de refletir sobre os resultados obtidos, as dimensées a serem
aprimoradas e as perspectivas atuais em termos do desenvolvimento da articulagio
federativa e da reconfiguragao do Estado brasileiro e de sua relagdo com a sociedade

para a provisao de servigos e o exercicio do poder de policia.

Nesse espirito, o capitulo 5, Coordenagdo e cooperagdo no federalismo brasileiro: avangos
¢ desafios, introduz a temdtica das relagdes intergovernamentais, da coordenagao federativa
e da descentralizagao administrativa no Brasil contemporaneo. Partindo do pressuposto
de que a literatura brasileira sobre o federalismo preocupa-se fundamentalmente com
o tema da descentralizacio, deixando em segundo plano os problemas da coordenagio
federativa e do relacionamento entre os niveis de governo, o texto procura apresentar e
analisar diferentes experiéncias de cooperagao intergovernamental existentes no pais: os
consércios publicos, os conselhos de gestores e os sistemas tnicos de politicas sociais.
Em que pese a novidade representada pela Lei de Consércios Publicos, de 2005, o texto
revela a importincia de que atualmente se reveste esta institucionalidade na coordenacgio
de esforgos para a provisao de servigos publicos; em especial, nas dreas de satide e meio
ambiente. No que se refere aos conselhos de gestores, evidencia-se a diversidade de
experiéncias presentes no pais, sendo possivel perceber que, em geral, organismos de alto
grau de institucionalizagio formal tendem a ter desempenho pior do que os informais,
especialmente quando estes estdo associados aos sistemas tnicos de politicas sociais.
Quanto a este arranjo, pode-se afirmar, a partir da andlise desenvolvida no capitulo 5, que
representa exemplo promissor de que, presentes os incentivos adequados, a cooperagio
federativa pode produzir resultados positivos em termos da eficiéncia e da efetividade na

provisao de servigos publicos.

O capitulo 6, Lei de Responsabilidade Fiscal, federalismo e politicas piiblicas: um
balango critico dos impactos da Lei de Responsabilidade Fiscal nos municipios brasileiros,
procura compreender o fenémeno da descentralizagio da execu¢io das politicas
sociais em meio as restri¢des impostas pela LRE Se a descentralizagao administrativa
¢ normalmente reconhecida como benéfica, em virtude da maior proximidade

existente entre os organismos de gestdo e a cidadania, torna-se pertinente analisar
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até que ponto este principio é coerente com os mecanismos de controle financeiro
criados pelo governo federal, os quais podem estar em contradi¢do com as aspiragoes
da comunidade politica local. Para analisar a questdo, o texto recupera o processo
de descentralizagdo das politicas sociais brasileiras, que se acelera nos anos 1980, ao
mesmo tempo em que reconstréi o movimento que resultou na aprovagio da LRE
inserido no contexto macroecondmico mais amplo de recentralizacio fiscal na Uniao
dos anos 1990. A partir disto, avanga na andlise das mudancas introduzidas nas
finangas publicas dos entes subnacionais, para concluir com a andlise dos impactos
politicos, institucionais, fiscais e de gestao/gerenciais exercidos pela LRF sobre os
municipios. O texto sinaliza no sentido de que, se, do ponto de vista republicano, a
imposicao de certos padroes e procedimentos de gestao dos recursos or¢amentdrios
tem o intuito de prevenir a corrupgao e garantir o zelo com a coisa publica, o governo
nacional acaba criando obstdculos a experimentagao de novos modelos de gestao e
de controle social. Com essa atitude tutelar, termina por impedir que os municipios
amadurecam padroes préprios de administragio publica em nivel local e se tornem

protagonistas da a¢ao estatal.

O arranjo federativo no 4mbito do Sistema Unico de Satde (SUS) e o impulso
que este vem exercendo sobre as reformas e as mudancas organizacionais em estados
e municipios sao abordados no capitulo 7, O desenvolvimento federativo do SUS e as
novas modalidades institucionais de geréncia das unidades assistenciais. Considerada uma
experiéncia bem sucedida, a trajetéria do SUS também permite compreender quais
sa0 as limitagoes enfrentadas pelo modelo de descentralizagio da execugio de politicas
publicas por meio de sistemas Unicos de politicas sociais, possibilitando avaliar sua
coeréncia com o interesse publico. Tendo o SUS superado as dificuldades para promover
adequadamente a coordenagio federativa, a questao que se apresenta atualmente é a da
insuficiéncia dos modelos gerenciais previstos no direito administrativo brasileiro, em
especial a Lei de Licitagoes e o Regime Juridico Unico (RJU). Este é precisamente o
tema do capitulo, que apresenta e discute novas institucionalidades que vém sendo
propostas ou implementadas em diferentes unidades federadas com vista a ampliacio
da efetividade na prestagio de servigos de satide. O texto delineia os pontos essenciais
do debate atual em torno da demanda por mais autonomia na gestao das unidades
assistenciais, que tem se concentrado nas possibilidades de flexibilizagao encerradas
nos novos modelos, em especial no que tange as formas de gestao de pessoas e ao

regime de contrata¢do de bens e servigos, de cardter preponderantemente privado.
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A reflexao que o texto deixa ao leitor remete ao nicleo da questao republicana expresso
na tensao existente entre a preservagao do cardter publico do SUS — consubstanciado
no principio da dire¢do tnica do poder publico — e a garantia desses principios na

relagao sempre cambiante com o setor privado.

O capitulo 8, Politica de sequran¢a pitblica no Brasil: evolucio recente e novos
desafios, aborda a articulagio federativa no Ambito da politica de seguranga publica.
Em face da inexisténcia de consenso sobre o que vem a ser seguranga publica e qual
o teor das agdes a serem empreendidas pelo Estado para garanti-la, o texto evidencia
algumas das dificuldades inerentes a coordenagio federativa em um quadro em que
politicas publicas contraditérias podem ser adotadas pelos diferentes entes federados,
conduzindo a constantes impasses ¢ uma grande perda de efetividade nas acoes do
Estado. Essas dificuldades sao agravadas no contexto recente pelo fato de que os érgaos
federais e municipais tém ampliado suas agoes de seguranga publica — tradicionalmente
vistas como al¢ada dos governos estaduais — sem, no entanto, que se tenha clareza
sobre a divisao de competéncias que rege o pacto federativo do setor. Esta questio
perpassa as andlises apresentadas no texto sobre os temas que tém pautado o debate
sobre a seguranca puablica no pais: a falta de transparéncia e impermeabilidade das
organizagoes policiais brasileiras; o modelo de policiamento dominante no pais e
possiveis alternativas; a justica criminal, o tempo da justiga e a questao da impunidade;
os desafios envolvidos na gestao do sistema prisional; a necessidade de complementar as
agoes de repressdo da criminalidade com agdes de prevengio, entre outros. O capitulo
sinaliza ainda para a importincia de incrementar a interlocugio da sociedade com os
gestores, as policias e o sistema de justica e fomentar a participagio da sociedade civil
em todas as esferas do sistema de justica criminal, de modo a garantir a ampliagao do

circuito de atores que vém debatendo a politica de seguranca ptblica no pais.

A Parte III do volume 1, A burocracia estatal entre o patrimonialismo ¢ a repiiblica,
volta o olhar para o interior do aparelho de Estado, procurando compreender se a
burocracia estatal brasileira estd migrando do modelo patrimonialista ao republicano.
A fixagio dos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade
e eficiéncia para a administracdo publica, na CF/88, encerra um marco minimo de
referéncias republicanas e busca afastar praticas hd muito arraigadas na miquina publica
brasileira, como a auséncia de distingao entre as esferas pablica e privada, o uso de recursos

publicos para beneficiar interesses particulares, ou a troca de favores por apoio politico.
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Ainda que a corrupgao, o patrimonialismo, o fisiologismo e até mesmo o nepotismo
sejam fendmenos comuns e relativamente acolhidos na ldgica politico-institucional de
diversas sociedades, sdo préticas que dilapidam nao apenas o patriménio puablico, mas
também a qualidade da administracio e a confianga que os cidadaos tém nas instituicoes

do mundo politico, consequentemente comprometendo sua eficdcia.

Os parimetros estabelecidos na andlise cldssica de Weber (1982, 1997) sobre o
fendmeno burocrdtico consagraram a compreensio de que as burocracias modernas,
organizadas com base em regras racionais expressas em normas e regulamentos escritos,
sa0 responsdveis nao apenas pela condu¢io mais eficiente das fungoes da administragao
publica, mas também pelo préprio exercicio da dominagao legitima. Assim, pensar
a administragao publica a partir do referencial republicano significa refletir sobre as
condigoes para a conformac¢io de uma burocracia qualificada tanto em termos de
competéncias técnicas quanto no que tange a capacidade de observar o estatuto politico
que rege as relacoes sociais de dominagio a partir de uma concepgio do bem comum.
E em torno de questoes como esta que se desenvolvem as andlises propostas na Parte 11
do volume 1, com foco na histéria da organizagao dos quadros e das carreiras do Estado

e na discussdo sobre a configuragao atual do servigo puiblico federal.

Os dois primeiros capitulos desta parte percorrem a histéria da administragao
publica brasileira, do seu modelo de gestao e de seus servidores publicos, dividindo-a em
dois blocos. O capitulo 9, O aparelho administrativo brasileiro: sua gestio e seus servidores
— do periodo colonial a 1930, trata de um periodo em que a formagao social brasileira,
de cunho aristocrético, agrdrio e escravista, demandava do Estado basicamente as tarefas
de arrecadacio fiscal, defesa do territério e manutencio da ordem, delegadas pela Coroa
aos detentores do poder local. Ainda assim, o texto destaca que o periodo colonial assistiu
o principio da migracao para uma administracio minimamente racional, a partir das
reformas pombalinas do fim do século XVIII. A transferéncia da Familia Real para o
Brasil, em 1808, apesar de ter sido determinante na constru¢io do Estado Nacional e na
transi¢do para a Independéncia, trazendo maior autonomia administrativa e liberdade
econdmica para o pais, nao teria alterado substancialmente a gestao da mdquina publica.
Com a manuten¢ao do poder nas maos das oligarquias rurais, os cargos publicos que
se multiplicavam eram preenchidos por meio de sistemas de clientela e utilizados como
modo de apadrinhamento, caracteristicos de um Estado patrimonialista, no qual nao

havia nitida distin¢ao entre a esfera publica e a privada. O texto argumenta que, sendo
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excessiva em certos casos, disfuncional em outros, a burocracia estatal nao constitufa um

aparato efetivamente racional, sequer a fun¢io de administrar o territério.

A partirde 1930, contudo, as mudangas socioeconémicas e politico-administrativas
imp6éem novos padrdes para o crescimento de servicos e empregos publicos no
Brasil, o que teve como contrapartida a ampliacio das atividades estatais. E a partir
deste ponto que o capitulo 10, O aparelho administrativo brasileiro: sua gestio e seus
servidores — de 1930 aos dias atuais, di sequéncia a andlise anterior, avangando até a
atualidade. O texto mostra que as décadas que se seguiram a Revolucio de 1930 foram
de criagao e reestruturagao dos principais drgaos e politicas do Estado, ampliando seu
raio 4 assisténcia social e a agao industrializante. Destaque especial cabe a cria¢ao do
Departamento Administrativo do Servigo Ptblico (DASP), em 1936, com a fungao
de reorganizar e racionalizar a estrutura administrativa — embora muitos dos érgaos
da administragao publica ainda seguissem sendo criados para dar conta de interesses
particulares, nao raro sobrepondo-se aos jd existentes. O capitulo prossegue na andlise da
burocracia estatal até seus marcos mais recentes, passando pela Reforma Administrativa
de 1967 e pela CF/88. Esses dois momentos sao tomados como marcos a partir dos
quais vem melhorando significativamente o perfil profissional dos servidores publicos,
selecionados necessariamente pela via do concurso publico, embora convivendo ainda

com virios aspectos da heranca patrimonialista.

Fechando a anilise do tema burocritico, o capitulo 11, Avangos e desafios na
gestdo da forca de trabalho no Poder Executivo federal, enfoca o quadro atual, tratando
especificamente do movimento de recomposicio das carreiras publicas federais
apds o severo ajuste fiscal dos anos 1990. Considerando as recentes transformagoes
experimentadas pelo pais, como maior dinamismo econémico e inclusao de camadas
sociais, surgiram novas demandas por mais e melhores servigos ptiblicos, para as quais
o governo federal vem adotando uma politica de gestao da for¢a de trabalho calcada
em trés pilares: recomposicao de quantitativos, implantagio de novas carreiras e

profissionalizagao dos cargos de dire¢do e assessoramento superior.

O capitulo alerta, no entanto, para dois aspectos: o mito do inchaco da mdquina
publica e o profundo desequilibrio existente entre as estruturas de controle e de execu¢io
de politicas publicas presentes na administragao publica federal. No primeiro caso, o

que se verifica é a recomposi¢io dos quadros e substituicdo de terceirizages irregulares
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por servidores concursados. A redu¢io do quantitativo de servidores publicos, que teve
inicio em 1990, interrompeu-se em 2003, mas, ainda assim, um total de servidores
civis na ativa é consideravelmente inferior ao de 1989, encontrando-se no mesmo
patamar de 1997. No tocante as estruturas de controle e de execugao de politicas
publicas, um desenho institucional baseado na desconfian¢a quanto & competéncia
ou 2 honestidade dos servidores ptblicos que atuam nas dreas finalisticas gerou uma
hipertrofia da primeira em relagao a segunda, e o modelo excessivamente centrado
no combate ao gasto piblico — com sua perversa estrutura de incentivos conduzindo
a cultura de inagao e de aversao ao risco por parte dos servidores publicos — mostrou

suas insuficiéncias em um cendrio de crescimento.

Concluindo o volume 1, a Parte IV, Controle do Estado e defesa do interesse piiblico,
dedica-se precisamente a refletir sobre a defesa do interesse pablico no dia a dia das
instituigdes estatais. De certo, o Estado democrdtico de direito é a possibilidade de
expressao atual da reptiblica (CARDOSO 2000; WERNECK VIANNA; CARVALHO,
2000). Ainda que esta nao deva ser reduzida aquela formacao histérica, as instituicoes e
os procedimentos que estdo na base do Estado democrético de direito podem referendar
principios e valores de cardter republicano, a comegar da compreensio de que o
préprio Estado estd sujeito ao direito, as leis e as normas que visam materializar o bem
comum e que o controle de seu aparelho administrativo visa, antes de qualquer coisa,

a defesa da prépria administracio e dos direitos dos cidadaos.

As formas de controle variam conforme diferentes aspectos, como o momento de
sua realizacio (preventivo, concomitante ou corretivo), o objeto em foco (legalidade,
mérito ou resultados), a tipologia das organizagbes responsdveis pelo controle
(administrativo, judicidrio, parlamentar ou social), entre outros. Os dois primeiros
capitulos da Parte IV do volume 1 abordam a questao do controle a partir da posigao
do 6rgao controlador em relagio a administragido publica: se externo ou interno.
O controle externo ¢é tratado no capitulo 12, Tribunal de Contas da Unido: trajetdria
institucional e desafios contempordneos, que aponta sua inser¢dio no contexto de
institui¢oes promotoras da accountability horizontal, na medida em que desempenha a
primordial fun¢io de controlar os gastos publicos com base nos aspectos da legalidade,
legitimidade, economicidade e também com relacio a eficiéncia. Ademais, o érgao
tem se revelado um importante instrumento para promover agoes de responsabilizagao

daqueles que provocaram danos ao erdrio publico. Com relagao a sua forma de atuagio,
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se, de um lado, constatam-se avangos, promovendo a responsabilizagio dos causadores
de danos ao erdrio, de outro, surgem situagdes que merecem melhor anélise. Uma delas
¢ a delimitagao da sua competéncia de atuagio e a sobreposicao com outros érgios de
controle. E o caso, por exemplo, da Avaliagdo de Programas e Projetos de Governo,
que suscita dividas quanto a capacidade do érgio realizar avaliacio de eficicia das
politicas ptblicas. Outro aspecto controverso é a possibilidade de paralisacao de obras
publicas em andamento, independentemente de manifestacao do Congresso Nacional.
No plano mais amplo, persistem duvidas sobre a demarcagio de competéncias entre
6rgaos do controle externo e interno, do MP e do Parlamento.

J& o controle interno é objeto do capitulo 13, A construgio institucional do
sistema de controle interno do Executivo federal brasileiro, que pretende compreender
especificamente as transformagées recentes do sistema de controle interno do Executivo
federal, tendo em vista tanto as reformas legais e administrativas quanto o significado
politico dessas modificagbes. O texto destaca como o apoio social e das instituicoes
politicas e partiddrias ao fortalecimento dos vetores democréticos foi fundamental para
a criagao e a estruturagio deste sistema. Considerando-se o processo de reforma iniciado
nos anos 1980, a cria¢do da Secretaria Federal de Controle Interno, em 1994, representa
um marco no sistema federal de controle interno. Ela ¢ vista tanto como consequéncia
quanto como motor de transformagdes politicas relacionadas com a redemocratizagio
pela qual passaram a sociedade e as institui¢oes brasileiras nos dltimos 20 anos, jd que
atua nao sé na transparéncia da gestao publica, como também na responsabilizagao de
gestores, reafirmando assim os principios republicanos.

Contudo, se ¢ preciso empenhar-se para que os principios republicanos sejam
internalizados pelas instituicbes politicas, em especial as estatais, como forma de
garantir a prevaléncia do publico na vida politica, também ¢ necessdrio cuidar para que
a republica nio seja simplesmente naturalizada. Esta tensao jd foi denominada como
“dialética dos procedimentos”. Se estes requerem institucionaliza¢io continua, também
exigem vitalidade, “animagdo”, sob pena de ficarem restritos as grandes maquinas
burocrdticas e perderem seu suporte sociolégico: a cidadania ativa, a opinido, a
participa¢do e o controle dos cidadaos comuns (WERNECK VIANNA; CARVALHO,
2000, p. 133-134).° A importancia de que o publico seja continuamente reavivado em
face da cultura privatista dos tempos atuais exigiria, inclusive, a implementagao de

politicas putblicas voltadas para este objetivo especifico:

6. Para uma critica tedrica incisiva da repdblica procedimental, ver Sandel (1984).
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Segue-se que a questdo dos procedimentos ¢ bifronte, dependendo também de movimentos de
baixo para cima” que, quando inexistentes, devem ser estimulados por politicas publicas que
visem 2 reanimagio da sociabilidade, uma vez que, imersa no privatismo absoluto — tal como
Tocqueville temia que viesse a ocorrer na vida moderna — ela acabaria, no limite, por inviabilizar
o Estado Democritico de Direito (ele ndo pode, por exemplo, conviver com taxas de participacio

eleitoral préximas de zero). (WERNECK VIANNA; CARVALHO, 2000, p. 134)

E no espirito da discussio sobre a vitalidade que deve impregnar a ética procedimental,
de modo a garantir a defesa republicana das institui¢des politicas, que comparecem os
capitulos finais do volume 1, dedicados ambos ao tema do controle que a sociedade exerce,
sem intermedidrios, sobre o Estado. O capitulo 14, Corrupgio e controles democrdticos
no Brasil, debate um dos principais problemas para a gestao publica e a democracia: a
corrupgao e os desafios relativos ao controle da sociedade sobre os atos administrativos do
Estado. Para pensar em perspectivas de longo prazo sobre o problema, o texto resgata as
diferentes vertentes analiticas do conceito de corrup¢io em busca de nexos mais préximos
com o tema do interesse pablico e, a partir disto, propde o fortalecimento do controle
publico nao estatal. Diferentemente dos jd consagrados controles burocrdtico e judicial,
essa modalidade se afasta das instituigoes estatais e é exercida pela sociedade, por meio de
movimentos, associagoes civis e outras formas piblicas ou semiestatais, com base em uma
concepg¢ao mais substantiva, e nio estritamente formal, de interesse puablico.

O texto chama atengao para o fato de que a retomada da capacidade de gestao e abusca
de maior eficiéncia do setor ptblico passam pela inversio da relagio entre os controles
burocritico, judicial e pablico nio estatal, com o restabelecimento do equilibrio entre
essas trés dimensoes. No caso brasileiro, em que as estratégias preponderantes de combate
a corrupgio tém se voltado para a produgio legislativa, as reformas da mdquina publica
e a criminalizagdo crescente das prdticas que estdo no seu entorno, é preciso também
investir na ampliagao crescente da participagao social em atividades de planejamento,
acompanhamento, monitoramento e avaliacio das agoes da gestao publica, incluindo a
dentncia de irregularidades, a participagao em processos administrativos e a presenga ativa
em 6rgaos colegiados. Esse é um passo fundamental tanto para assegurar maior eficiéncia
da gestao e efetividade das politicas publicas, quanto para reforgar o compromisso da
sociedade com o desenvolvimento politico, econémico e social do pais.

Fechando a obra, o capitulo 15, Por uma nova gestio piiblica: reinserindo o debate a

partir das prdticas possiveis, aposta em uma via de cariter societal para o aprimoramento
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da gestao publica no pais. O texto aborda comparativamente os principios e as estratégias
empregados pela administracdo publica gerencial — filha dos movimentos de reforma
do Estado da década de 1980 — e pela administragao publica societal — herdeira das
mobilizagdes populares contra a ditadura e pela redemocratiza¢io do pais e presente em
experiéncias como os conselhos gestores e 0 orgamento participativo. Tomando por base
de anilise do modelo gerencial o caso mineiro do Choque de Gestiio, o texto reconhece seus
méritos, especialmente em relacio a movimentos anteriores. No entanto, fundamenta a
opgio pela administragao societal no principio de construgio social cotidiana da gestao
que estd na base do modelo e nas possibilidades de participacio e de controle social que

este abre para a cidadania brasileira.

2.2 PERSPECTIVAS EM FACE DA ATUALIDADE DA QUESTAO REPUBLICANA

Os textos reunidos no volume 1 abarcam diferentes dimensoes da organizagio e do
funcionamento das institui¢des que conformam o Estado brasileiro. Juntos, permitem
colocar em perspectiva algumas questdes sugeridas pelo referencial republicano, as

quais sao formuladas brevemente a seguir.

2.2.1 Republica, instituicbes e democracia: o desafio do aprimoramento constante

Destaca-se, em primeiro lugar, a constatagio de que a reflexdo e a andlise sobre a
republica deve estar referida ao conjunto de institui¢des que conformam o arcabougo
institucional da democracia. Tal afirma¢io encerra um duplo significado. De um
lado, embute a assun¢ao de que, embora o idedrio de construgio da repiblica esteja
tradicionalmente associado a uma perspectiva de transformagao cultural — e, no
limite, ética — no 4mbito das comunidades politicas, atualmente parece promissor
centrar a andlise nas instituigoes politicas. Estas, ao estabelecerem marcos para a agio
da cidadania e do préprio Estado, podem ser mais ou menos capazes de instituir o
referencial republicano na gramdtica da vida social. De outro, faz coro a percep¢io
corrente de que a repiiblica se projeta hoje como um qualificativo da democracia, que é seu
cendrio inescapdvel. Sem se confundir com a democracia, é inegdvel que o referencial
republicano acrescenta a esta uma qualidade fundamental, ao exigir que suas instituicoes

se aprimorem constantemente no sentido de ecoar o interesse publico.

Essa dupla constatagao exige de analistas politicos e pesquisadores que adotem

como objeto de reflexio sistemdtica nao apenas o funcionamento rotineiro das diversas
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institui¢oes politicas do pais, mas também as transformagdes — mitdas ou de grande
envergadura — por que estas passam, de modo que seja possivel avaliar se elas vém
se tornando mais republicanas. Muitos estudos comprovam, por exemplo, que, ao
longo das dltimas duas décadas, a democracia brasileira tem dado sucessivas provas
de consolidagao, seja do ponto de vista das regras instituidas ou da crescente adesao
normativa dos cidadios aos seus principios. Adicionalmente, o Brasil tem vivido
nio apenas a solidificacdo das institui¢des representativas, mas também a expansio
de arenas participativas que possibilitam o envolvimento da sociedade nos processos de
deliberagao e implementacio de politicas publicas, favorecendo o exercicio da liberdade

positiva tal como concebida pela tradi¢ao republicana.

A despeito desses avancos, cabe indagar se as institui¢des e os procedimentos da
democracia tém sido capazes de refletir e dar vazao ao interesse piblico no pais. E notério o
desgaste de instituigoes como os partidos, o sistema eleitoral, as relagoes intergovernamentais
ou o compartilhamento do poderes de Estado. Sua credibilidade tem sido abalada nao
apenas pelo desempenho insatisfatério, marcado, entre outros aspectos, por pragmatismo
eleitoral excessivo, personalizagio do voto, (neo)populismo, ineficiéncia, morosidade,
baixa qualidade dos servigos prestados. Outro conjunto de problemas que as afeta estd
relacionado a sua incapacidade de garantir o interesse publico em primeiro lugar, expressa
em fendmenos como corrupgio, fisiologismo, falta de transparéncia, centralizagio do poder
e insulamento do processo decisério em relagio a sociedade. Conquanto sejam institui¢oes
basilares da democracia brasileira e que devem ser preservadas, seu aprimoramento envolve

como desafio primordial o de tornd-las mais republicanas.

Entretanto, o pais também tem assistido a conformagao de novidades relevantes
em seu arranjo politico-institucional. Destaca-se entre elas a judicializa¢ao da politica,
também observada em virias outras democracias contemporaneas. Esse fendmeno vem
sacudindo as interpretagdes mais sedimentadas sobre a dinimica das relagoes entre os
poderes de Estado e dividindo a opinido dos analistas. Uns apontam o crescente recurso
ao Judicidrio para discutir temas politicos como uma ameaga as principios democréticos
e republicanos que garantem prerrogativas aos diferentes poderes do Estado. Outros
veem esse fendmeno positivamente, como um tipo de inovagao institucional que ¢é
benéfico a vida politica e confere novos contornos as relagdes entre os poderes face as

exigéncias contemporaneas para a defesa dos direitos da cidadania.
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Na teoria da democracia, o recurso ao Judicidrio é visto como ferramenta a disposi¢ao
da cidadania para a defesa de direitos ameagados pela agao do Estado. Ao lado de
principios como a possibilidade de alternincia no poder e a liberdade de expressao, o
recurso a justica compde o leque de medidas que visam o respeito 2 minoria e caracterizam
a politica democrdtica como um jogo pautado em garantias mutuas pactuadas entre
as partes. Contudo, observa-se que a principal regra destinada a regular a produgio de
orientagdes para a decisao sobre os assuntos publicos — isto ¢, a regra da maioria — exclui
sistematicamente alguns da vontade geral assim constituida. Esta minoria se vé limitada
a mobilizar seu poder de veto ou a atuar a posteriori, recorrendo ao Judicidrio. A medida
que mais e mais aspectos da vida social sao politizados e, pela dindmica democratica,
submetidos ao crivo da maioria, no balan¢o mais geral, o que assume a forma de interesse
publico ¢, de fato, um consenso que expressa uma vontade parcial, mesmo que majoritdria.

Esse fracionamento institucional da vontade promovido pela regra da maioria é
problemadtico do ponto de vista republicano, que exige, a0 mesmo tempo, um contexto
institucional de nao dominagao (PETTIT, 1997; BIGNOTTO, 2004) e a “implicagao
efetiva de todos na expressao e realizagio do bem comum” (CARDOSO, 2004,
p. 46). Ainda que a légica democritica torne os consensos obtidos politicamente
sempre provisorios, o referencial republicano lembra os atores politicos de que ¢é
sempre necessirio buscar a constru¢io de alvos mais universalizantes. Neste sentido,
a republica cobra da democracia o aprimoramento constante do jogo politico para
promover a incorporacio crescente de todo o conjunto de pretensoes legitimas que
compde o intricado tecido social no processo de formacao do interesse publico.”

Nessa chave interpretativa, a judicializagao da politica pode ser compreendida como
um movimento que permite compensar o “déficit republicano” do jogo democritico.
Quando se apresentam ao Judicidrio pleitos que questionam o mérito de medidas tomadas
pelo Executivo ou pelo Legislativo, exige-se decisoes que vao além do reconhecimento
de direitos em favor de individuos, mas que podem representar a reversao no sentido de
justica de resoluges tomadas na arena politica ou administrativa. E exatamente o que se
passa nos casos em que se demanda judicialmente ao poder publico a disponibilizagao de
tratamentos ou medicamentos ainda nao incorporados ao sistema de sadde, ou quando

7. Integridade ndo significa auséncia de conflito entre as partes constitutivas da comunidade politica. Como afirma Bignot-
t0 (2004, p. 39), “na 6tica republicana, o politico se funda no conflito constante das partes que compdem o corpo politico e
ganha seus contornos institucionais e histéricos na medida em que se chega a uma configuragdo de direito que os acolhe”.
0 desafio, neste sentido, é incorporar o conflito como fundamento da vida politica que n&o pode ser reduzido a dimensao
institucional, mas requer seu processamento na prépria construcao do bem comum.
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partidos politicos com representagao no Congresso Nacional questionam judicialmente
a constitucionalidade de leis que foram aprovadas pelo préprio Legislativo ou de politicas
publicas adotadas pelo Executivo. A par de outros processos societais — incluindo
mudangas processuais relevantes no 4mbito do direito —, e a despeito de todos os custos
que costumeiramente a judicializacio da politica é acusada de gerar, ela pode ser tomada
como uma inovagao institucional que contribui para a vida republicana, pois, além de
garantir a defesa de direitos afetados pela agio politica de maiorias, permite a aquisi¢ao
de novos direitos em temas que, por falta de consenso na sociedade, o legislador nao
tem condi¢oes de enfrentar — como lembra Werneck Vianna (capitulo 1) —, ampliando,
assim, o escopo do interesse publico.

Essas consideragoes visam reforcar a constatagao referida anteriormente de que a
institucionalizagio da republica requer o aprimoramento — e até mesmo a radicalizagao,
ainda que incremental — da politica democrdtica, na direcao da democracia como
aprendizado republicano, defendida por Cohn, capaz de tornd-la mais apta a refletir
o conjunto do demos, a comunidade politica em sua integridade. Neste sentido, se a
republica ainda se mostra como experiéncia incompleta no pais, a tarefa que se apresenta
para os analistas e os pesquisadores diz respeito nao apenas a avaliar o desempenho
presente das instituigoes bdsicas da democracia brasileira. Um passo importante a ser
dado é também o de identificar as inovagdes institucionais que tém potencial para
favorecer o enraizamento da vida republicana — e até mesmo prospectar os caminhos a
serem trilhados neste sentido, em face das mudangas institucionais que se anunciam de
tempos em tempos no pais.

2.2.2 O fortalecimento do carater publico das instituicdes estatais

A segunda questdo que se projeta a partir das andlises reunidas no volume 1 diz respeito
a necessidade de que as instituigoes estatais sejam especialmente consideradas no estudo
sobre a penetragio da republica no pais. Certamente, a esfera publica nao pode ser
reduzida as instituigoes estatais. Boa parte do que se refere a experiéncia republicana tem
a ver com a dinimica societal mais ampla e a conversao da cidadania em protagonista da
acdo e da decisdo politica. Afinal, a figura central no republicanismo ¢ o cidadio, tomado
enquanto membro de uma comunidade politica efetiva (BIGNOTTO, 2004, p. 36).
O préprio conceito de cidadania é, a rigor, republicano, como assevera Cohn (capitulo 1),
e refletir sobre a questdo da identidade entre os cidadaos, as leis que dao forma juridica a

comunidade politica e o arranjo politico-institucional é uma tarefa de extrema relevancia.
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Entretanto, o Estado é o principal instrumento de agao coletiva da comunidade
politica. Por isso, seus principios de agao e organizagdo, enquanto condigdes para o
exercicio do poder, sdo centrais na anélise da questao republicana do bom governo.
Sob este enfoque, a agenda de reflexdes sobre o Estado impde, para além da discussao
sobre a eficicia e as eficiéncias de suas agdes, a andlise de sua legitimidade e adequagio
ao interesse publico. Nesse sentido, é preciso inquirir permanentemente as instituigoes
estatais sobre seu cardter republicano. Em que medida o presidencialismo centralizador
brasileiro permite que o Legislativo, o Judicidrio e o Executivo atuem de forma equilibrada
e em franco compartilhamento do poder na efetivagio dos direitos da cidadania
assegurados pelo marco legal? O insulamento da burocracia é uma estratégia aceitdvel
para garantir a qualidade técnica das agdes estatais e evitar sua captura por interesses
particulares? Até que ponto a légica que orienta as atividades de controle desenvolvidas
pelas proprias institui¢des estatais — desde logo imprescindiveis — incorpora o cardter
radical que s6 a cidadania pode conferir ao interesse piblico? Quando o capitulo 2 do
volume 1 sugere que a reflexao sobre os poderes do Estado deve estar fundada na anilise
de seu desempenho institucional, a media¢ao necessdria entre o poder formalmente
atribuido ao complexo estatal e os produtos resultantes de sua agao exige o estudo
de um tema de inquestiondvel dimensao republicana: os processos desenvolvidos no
préprio Estado para o exercicio desse poder. E neste 4mbito que se situa a discussio
sobre a estrutura, a organizacio e a abertura das instituigoes estatais ao escrutinio e
controle dos atores que se movimentam no espago publico, como forma de refletir-se

sobre sua adequagao ao interesse publico.

Nesse ponto, cabe ressaltar que a aplicagio do referencial republicano as institui¢oes
estatais ndo se restringe a preocupagao com as formas de controle direto do Estado
por parte da sociedade. E inegdvel que essa vigilincia ¢ uma dimensio crucial da
atuagdo da sociedade civil na esfera publica, que contribui para mitigar prdticas como
a corrupgao e a dilapidagao de recursos financeiros e do patriménio puablico, podendo,
inclusive, estimular a ado¢ao de mecanismos de transparéncia e accountability pelos
6rgaos do Estado, bem como a prépria revisiao de procedimentos e préticas adotados.
Contudo,ocontroleexpostéapenasumadasformasdeaproximagaoentresociedadee Estado
com vista a garantir a primazia do interesse publico nas varias frentes de atuacao estatal.
E extremamente relevante também que diferentes segmentos e organizacoes da sociedade
possam participar da definicao da agenda do governo e da prépria gestao publica,

ampliando suas oportunidades de influir no direcionamento das a¢oes do Estado.
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A descentralizagao administrativa para provisao de servigos puablicos, por exemplo —
seja no interior do Estado ou deste para a sociedade — promove a desconcentragio
do poder. Em contexto de pleno funcionamento das instituigoes democrdticas, é um
mecanismo que pode potencializar o efeito dessas institui¢des e ampliar as oportunidades
de encontrar, na prépria gestao da coisa publica, condicoes de didlogo que neutralizem
interesses nitidamente parciais e construam outros de cardter mais universalizante.
Neste sentido, o préprio Estado pode atuar como agente democratizante e promotor da
republica a0 promover, nos processos de gestao, algumas das possibilidades de ampliacio

do espago publico na sociedade.

Independentemente de quem protagoniza a configuragio deste cendrio, isto
é, se o proprio Estado — que se abre na tentativa de dividir responsabilidades com
a sociedade ou legitimar suas politicas, ainda que cooptando as bases de apoio —
ou a sociedade civil organizada — que pressiona as fronteiras deste para garantir mais
espago de participagio no processo politico e, assim, enseja a configuragao de uma arena
publica nao estatal —, importa no livro reforgar o cardter promissor desse movimento.
Além de gerar oportunidades para aprofundar a participacio politica e promover a
republicanizacio das instituigoes estatais, pode representar uma mediagdo interessante
entre a democracia — como forma de institui¢ao do poder — e o desenvolvimento —

como objetivo das agdes do Estado.

2.2.3 Republica e desenvolvimento

Se a republica ¢ um referencial importante para balizar a democracia brasileira e seu
aprimoramento, bem como para avaliar o cardter pdblico das instituicoes estatais,
também serve a reflexdo sobre os rumos do desenvolvimento do pais. Afinal, institui¢des
republicanas robustas si0 um meio para garantir que as decisoes tomadas para promover
o desenvolvimento contem com o envolvimento da comunidade politica e, dessa forma,

estejam cada vez mais préximas do interesse publico.

O tema do desenvolvimento — que serd especialmente tratado no volume 3 do livro
— inspira uma imagem da na¢do no futuro, a qual, nas condi¢oes contemporineas, ¢
projetada nao apenas em termos do crescimento econdmico e da ampliagao da qualidade
de vida e do bem-estar social, mas também da sustentabilidade ambiental, do alargamento
da participagao democritica e da constru¢do de um sentido comum de cidadania.

No debate sobre o desenvolvimento concebido em termos tao abrangentes, a principal
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agéncia de condugao dos assuntos publicos, o Estado, ganha centralidade em virtude de
sua capacidade sui generis de mediar os diferentes interesses presentes na comunidade
politica para a construgao de um referencial universalizante que se projeta no futuro.

E preciso ter claro que o desenvolvimento de que se trata naquela publicacio
resulta necessariamente de esfor¢os empreendidos por diferentes atores econémicos,
politicos e sociais. Entretanto, requer coordenagio, indugio e potencializacio por
meio da agdo estratégica do Estado. A histéria das nacoes desenvolvidas — e também
das subdesenvolvidas — mostra que as capacidades e os instrumentos de que dispde o
Estado para regular o mercado, mediar a participacao da sociedade na condugao dos
assuntos publicos e induzir e apoiar o desenvolvimento tém tido importancia decisiva
em suas trajetérias de desenvolvimento. E fato que, ainda hoje, o desenvolvimento
muitas vezes é reduzido a uma tarefa de ordem eminentemente técnica, cuja garantia
de sucesso pode justificar a negligéncia em relagao ao funcionamento das instituicoes
democriticas e republicanas. Contudo, muitas evidéncias hd de que o avango alcancado
por esses meios nao se expande por toda a sociedade e ndo se enraiza em bases sélidas,

nao sendo sequer qualificdvel como desenvolvimento.

Se na histdria de diferentes sociedades, como a brasileira, hd tensées entre a
democracia e o desenvolvimento, isso ganha dimensées ainda mais amplas quando
se insere o referencial republicano na equagio. Entretanto, as perspectivas de
desenvolvimento efetivamente includente e sustentdvel sinalizadas pela combinagao
entre um arranjo institucional democrético arrojado e em aprimoramento continuo,
de um lado, e uma esfera publica inclusiva e pujante, de outro, sao suficientemente
alvissareiras para justificar a necessidade de se envidar esforcos na reflexao sobre a
articulagao entre democracia, repuiblica e desenvolvimento. Tarefa certamente inadidvel

para aqueles que pensam o Brasil e seu futuro.
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3 A DEMOCRACIA NO DESENVOLVIMENTO
E O DESENVOLVIMENTO DA DEMOCRACIA*

A existéncia de um volume dedicado ao tema democracia em uma série de livros
que discute perspectivas para o desenvolvimento brasileiro sugere uma aproximagio
até certo ponto original, tanto em nosso pensamento social quanto em nossa praxis
politica. A tarefa de construcio de um projeto para o desenvolvimento de longo prazo,
diante da qual o pais mais uma vez se vé colocado, sempre teve foco em dois grandes
temas: o crescimento econdmico e a distribui¢ao de renda. Os elementos politicos
e institucionais que organizam as relagoes sociais e ajudam a promover um sentido
comum de cidadania raramente tiveram espa¢o nessa agenda. A democracia, em
particular, s6 pdde entrar em cena como “possivel resultante” do desenvolvimento, na
dtica da teoria da modernizagio ou como um de seus “pressupostos abstratos”, na visao
mais recente de que, com a consolidagao de institui¢oes democrdticas, ji nio se pode
mais pensar o desenvolvimento nos mesmos termos e condigées do periodo autoritirio.
Ao colocar a democracia no centro do debate sobre desenvolvimento, o volume 2 abre
possibilidades para reconsiderar essas relagoes e, no limite, reconhecer na democracia
um elemento catalisador do desenvolvimento.

Sob esse enfoque, o volume 2 oferece um amplo quadro descritivo e analitico
da experiéncia democrdtica contemporinea no Brasil, com base na contribui¢io de
especialistas empenhados em debaté-la a partir de vérios angulos. Os textos assim
produzidos abordam tanto as conquistas alcangadas nestas mais de duas décadas
quanto os desafios e as perspectivas que se colocam para o futuro. Assim, o volume
configura uma tentativa de organizar e sistematizar uma agenda de pesquisa voltada
a compreensio das possibilidades e das alternativas para o aprofundamento da nossa
democracia e de sua articulacio com o desenvolvimento.

Esta introdu¢io busca oferecer uma sintese das partes e dos capitulos que
compdem o volume 2, bem como identificar os temas e os problemas cruciais
que emergem desse conjunto de reflexdes. Para tanto, o texto estd dividido em
duas segdes principais. A primeira detalha as discussoes e os argumentos contidos
nos capitulos do volume 2. A segunda apresenta o que, ao longo desses capitulos e

* Esta secdo corresponde & /ntroducdo do livro Estado, Instituicées e Democracia (volume 2): democracia, organizado e
editado por Fabio de Sa e Silva, Felix Lopez e Roberto Rocha C. Pires, todos da Diest/Ipea, para o projeto Perspectivas do
Desenvolvimento Brasileiro.
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no processo de construgio do volume 2, despontou como trés proposi¢oes centrais

para a andlise contemporinea da democracia brasileira.

3.1 ORGANIZACAO DO VOLUME

O volume 2 encontra-se dividido em trés partes, que organizam os debates ¢ a
relagao entre os capitulos em torno de trés questdes: a relagao entre democracia e
desenvolvimento; as dimensoes e as caracteristicas da experiéncia democrdtica no
pais; e as condigdes e os entraves para a democratizagio da democracia no Brasil.
Apés situar as discussoes sobre a democracia no contexto de suas relagées com o
desenvolvimento, o volume 2 aborda a dimensao mais propriamente institucional da
democracia brasileira para, em seguida, completar o quadro analitico com reflexdes
sobre o processo pelo qual ela ganha — ou perde — substincia, em meio as relagoes
entre Estado, sociedade e mercado.

A Parte I, Democracia e desenvolvimento no Brasil contempordneo: situando o debate,
consiste de tnico texto, o capitulo 1, Democracia, representagio e desenvolvimento, cujo
argumento central estd estruturado em duas partes relativamente distintas. A primeira
estabelece uma aproximacgao bastante original entre democracia e desenvolvimento.
Resgatando uma antiga contribuicio do filésofo brasileiro Alvaro Vieira Pinto, cujos
termos serdo explorados em maior profundidade ao final desta introdugao, o texto avalia
que a crescente presenga das massas na vida politica (a “democratizagio fundamental”,
nas palavras de Vieira Pinto) é um elemento indispensivel a quaisquer processos de
desenvolvimento nacional.

A segunda porgao do texto parte dessa proposta para avaliar a representacao
politica no Brasil em sua relagdo com os processos de “democratizacio”. Nesse sentido,
o texto considera o caso brasileiro “um experimento de governo representativo, com
inclusao formal de adultos como eleitores, mas com baixa escuta para o tema da
democratizagao, ji que as identidades que constituem o corpo da representagio
definem-se de modo distinto e independente das que estio no corpo do demos”.
O pressuposto tedrico é o de que “a continuidade das eleicdes e a auséncia de
impedimentosa participagao eleitoral” ndo cumprem os “requisitos bésicos e suficientes
da representagdo”, pois podem estar presentes em cendrio de “descolamento” entre
o corpo de representantes ¢ o de eleitores. As razdes para que isso ocorra no Brasil,
sustenta, enfim, o texto, nao estariam tanto em desenhos institucionais, mas sim no
modo pelo qual o eleitorado se configurou historicamente no pais.
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Embora o capitulo 1 limite seu campo de andlise ao tema da representacio,
ele oferece uma contribuicao da qual todo o volume 2 se beneficiard: ele sugere
avaliar as institui¢oes e os processos democriticos a partir das possibilidades que
estes criam para que as ‘massas’ exprimam suas demandas e, com isso, formulem
publicamente a exigéncia de um “projeto de desenvolvimento”. Assim, e sobretudo a
partir das contribuicoes da Parte II, pode-se pensar em uma agenda de pesquisa sobre
democracia e desenvolvimento que discuta se e como a representa¢ao, os vinculos
do decisionismo com a participagio e as possiveis combinag¢des entre energias
participativas, decisionismo reformista e representagio podem ensejar os processos

de “democratizagio fundamental” reclamados por Vieira Pinto.

A Parte 11, A experiéncia democritica brasileira: dimensies e caracteristicas, retine
textos que delineiam os contornos tomados pela democracia brasileira em sua dimen-
si0 mais propriamente institucional e avaliam as conquistas alcancadas e os desafios a
serem enfrentados para amplid-la. Nesta parte, nossa institucionalidade democrética
é retratada a partir de trés dimensoes ndo estanques, mas que interagem umas com as
outras: o sistema representativo, o sistema participativo e o sistema de controles da
burocracia. A compreensio da morfologia institucional de nossa democracia nessas
trés dimensoes e em suas interagbes reciprocas expressa uma percep¢io que emerge
do volume 2 como um todo, segundo a qual o regime politico atualmente vigente no
Brasil nao pode ser reduzido a nenhuma destas trés dimensoes especificas. Trata-se de
um mosaico, ou um sistema multidimensional, que se alicer¢a em: 7) procedimentos
eleitorais e regras que organizam a atuagio dos partidos politicos e de representantes
eleitos; i7) nas institui¢oes participativas e em seus vinculos com a formulacio e o
controle de politicas publicas; e 77) nos instrumentos de monitoramento e fiscalizagao

da atuacio de burocracias publicas.

Em virtude dessa compreensio, o volume 2 adota uma forma que pode
soar pouco convencional a alguns leitores. Enquanto a maior parte dos
trabalhos nesta drea segmenta a andlise e se debruga apenas sobre uma ou
outra das dimensdes constitutivas da morfologia institucional da democracia
brasileira, aqui a estratégia deliberada foi de justapor e aproximar reflexées a
respeito de cada uma delas no interior de duas se¢oes que contemplam, todavia:
i) os avangos alcancados nas duas vltimas décadas; e ii) os desafios a serem ainda

enfrentados no quadro geral da nossa democracia. Os avangos — a consolidagio
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dos sistemas representativo (capitulos 2 e 3) e participativo (capitulo 4) e o
aprimoramento dos instrumentos de controle da burocracia (capitulos 5 e 6) —
compdem, assim, a secao Ila, Conquistas: consolidagio dos sistemas representativo e

participativo e dos mecanismos de controle da burocracia.

O capitulo 2, Responsividade e qualidade da democracia: eleitores e representantes no
nivel federal, avalia o grau de responsividade de nosso sistema politico, em particular,
do Legislativo federal. Nesse sentido, analisa se e em que medida este sistema responde
de fato as demandas de seus eleitores em trés momentos diferentes: no processo de
distribuigao das cadeiras por unidades da Federagao (UFs), na alocagao das cadeiras

do Parlamento apés o processo eleitoral e na formulagao das politicas publicas.

O texto dialoga com parte da literatura recente sobre os estudos legislativos e
apresenta um balango positivo do nivel de responsividade do Parlamento e, de forma
geral, do sistema politico brasileiro. Por outro lado, a discussio insere-se em um debate
mais amplo e promissor, que procura avaliar a qualidade dos sistemas democraticos
vigentes em uma perspectiva que pretenda ir além dos estudos que se circunscrevem

a avaliagao das regras formais que conformam o Poder Legislativo.

O capitulo 3, Sistema politico, dindmica partiddria e a légica de coalizées, ainda
detido 4 dimensao eleitoral/representativa de nossa experiéncia democrdtica, analisa
os efeitos que a presidencializagao das disputas eleitorais produz sobre a dindmica das
coligagdes e das disputas eleitorais em nivel subnacional. O texto apresenta evidéncias
que apontam baixos retornos imediatos para grande parte dos partidos que integra as
coligagoes em pleitos para cargos majoritdrios e proporcionais. O texto revela, ainda,
que parcela bastante expressiva dos partidos pequenos ganha pouco ou, a primeira vista,
nada ao integrarem coligagdes para cargos majoritdrios, o que impoe um desafio para
novas pesquisas que compreendam e expliquem melhor a racionalidade que orienta
esses partidos na arena politico-eleitoral. Talvez sejam outros os ganhos esperados a

médio e longo prazos, e nao apenas as cadeiras legislativas disputadas a cada eleicao.

Em termos mais gerais, o capitulo sublinha que as coligagdes eleitorais
majoritdrias nao sao bons preditores das coalizbes politicas de governo que se
formario, o que se evidencia na disparidade entre estas coligacoes e a distribui¢io das

cadeiras nas assembleias estaduais. Como o préprio texto ressalta “as possibilidades de
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governabilidade nos estados no sistema nao se realizam de forma étima por meio dos
ganhos legislativos dessas coalizoes vencedoras.” Esta andlise sobre as coalizoes no nivel
subnacional indicam, de outro lado, que uma das dimensées da responsividade do
sistema, que é a conversao dos votos em cadeiras parlamentares, estd abaixo do desejdvel
e, em certa medida, estabelece um contraponto a avaliagio positiva apresentada ao

Legislativo federal no capitulo 2.

O capitulo 4, O papel da participacio nas politicas sociais do governo federal, introduz
a discussao sobre o componente participativo e trata do crescimento e da consolidagao
da participagdo na formula¢io de politicas ptblicas. Para tanto, sao apresentados dados
que corroboram os efeitos — pressupostos na literatura normativa jd disponivel — sobre
os impactos positivos da participagdo social na gestdo das politicas, em particular a
ampliagio da oferta de servigos. Sem desconhecer a necessidade de evidéncias mais
s6lidas sobre a relagao de causalidade entre participagao e oferta/qualidade dos servigos
publicos, o texto apresenta um tema central para a agenda futura de pesquisas e ainda
lacunar na literatura especializada, qual seja: a efetividade das institui¢oes participativas

e sua relagio com o aprimoramento das politicas publicas governamentais.

O capitulo também faz um balango dos dois governos Lula quanto a adogao
ou a ampliacio dos mecanismos de participa¢ao social na gestao das politicas
publicas federais, ressaltando o forte avango obtido nesse campo. Uma nota de
precaugao, que demanda controle atento dos analistas e da sociedade organizada, é
em que medida o governo de fato é responsivo as delibera¢oes nas novas instincias
participativas — conselhos e conferéncias, em especial — e em que medida a pauta
de deliberacio dessas instancias resulta de demandas dos movimentos sociais e da

sociedade civil organizada ou reflete apenas interesses e demandas governamentais.

Os capitulos 5 e 6 agregam a se¢do Ila a necessdria discussao sobre a dimensao
do controle das burocracias publicas. O capitulo 5, Accountability e controle social na
administragdo publica federal, analisa as mudangas ocorridas na administragao publica
brasileira desde a promulga¢io da Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/88) a partir dos
dois conceitos que enuncia em seu titulo. O texto avalia os avangos e os retrocessos
a luz destes conceitos e delineia sugestdes para a reforma da gestao publica brasileira.
Em particular, o capitulo destaca algumas continuidades e diferencas entre as gestoes

FHC e Lula e destaca obstdculos a superar e mudancas necessdrias para aprofundar as
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reformas em favor da incorporacio de mecanismos de accountability adequados a uma

gestao publica mais eficiente e efetiva na obtencio de resultados.

O capitulo 6, Ouvidorias piiblicas e democracia, avalia o recente desenvolvimento
deste importante mecanismo na ampliacio do controle social e da responsividade
dos érgaos puablicos na condugao das politicas. Em particular, o texto retoma a
trajetéria de institucionaliza¢ao deste mecanismo e indica em que arcabougo formal
e légica institucional ele se insere para potencializar sua capacidade de democratizar
e aprimorar o controle da burocracia e a entrega de servigos de qualidade ao cidadao.

Uma vez discutidas algumas das principais conquistas na consolida¢io de um
arcabou¢o democrdtico no Brasil ao longo das Gltimas duas décadas, asecao IIb, Dilemas
e desafios: novas direcoes para o debate sobre as instituigoes democriticas brasileiras, retoma
a perspectiva analitica que conduz a um exame da institucionalidade democrdtica
brasileira a partir de suas trés dimensoes constitutivas (o sistema representativo, o
sistema participativo e o sistema de controles da burocracia). Porém, nesta secio,
diferentemente da anterior, os capitulos enfatizam os dilemas e os desafios para o
aperfeicoamento das institui¢des democrdticas no pais.

O capitulo 7, Mecanismos de democracia direta e seus usos: 1988-2008, retoma as
reflex6es sobre a atuagio do Parlamento e dos parlamentares, examinando os usos, por
parte desses atores, dos mecanismos de democracia direta no Brasil no periodo destacado
em seu titulo. A CF/88, jd no seu primeiro artigo, consagrou de forma inovadora
o modelo misto de democracia representativa e direta que deveria vigorar no pais.
Os efeitos positivos dos mecanismos de democracia direta — como referendos,
plebiscitos e iniciativa popular —, em termos da amplia¢ao da responsividade e da
confianga nos governos, subsidiando a tomada de decisdes mais eficazes e préximas
a vontade popular, jd foram amplamente apontados pela literatura internacional.
Porém, no caso brasileiro, mesmo apds mais de 20 anos da promulgacao da atual
Constituigao, percebe-se que a utilizagio de mecanismos de democracia direta
permanece pouco explorada, nio tendo recebido a mesma atengio dedicada ao
aprimoramento dos instrumentos representativos — por exemplo: urnas eletronicas,
ampliacio de zonas eleitorais, alteracoes no sistema partiddrio etc.

Nesse sentido, o capitulo descreve a forma pela qual os instrumentos de democracia

direta foram criados e regulamentados, resgatando o intenso debate sobre o tema no
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periodo da Assembleia Constituinte (1987-1988) e explorando um conjunto de dados
inéditos sobre como e sob que condigoes esses instrumentos vém sendo utilizados
no Brasil nos Gltimos anos — por exemplo: quais os principais partidos politicos
envolvidos, qual a distribuigao regional da representa¢do e quais os principais temas das
propostas de consulta. Assim, este capitulo aponta para as potencialidades e os desafios
relacionados 4 implementagao de instrumentos de participa¢io da sociedade por parte
dos representantes democraticamente eleitos. Com base na anélise das propostas de
convocagio de mecanismos de participagao direta por parte do Congresso Nacional
— e também das duas experiéncias concretas de realizacao de plebiscito e referendo —,
conclui-se que, apesar dos efeitos positivos que o uso de tais mecanismos pode acarretar,
os resultados encontrados no Brasil indicam incipiéncia na mobilizagao destes — mais da
metade das propostas de consulta se refere a processos de modificagio territorial, para
os quais a utilizacdo de mecanismos de consulta ¢ exigida pela prépria Constituigio.
Entretanto, as perspectivas de longo prazo apontam para possibilidades de maior
desenvolvimento institucional e consequente maior utiliza¢io desses instrumentos na
esteira do aperfeicoamento das prdticas representativas.

O capitulo 8, Representagio de interesses nos conselhos nacionais de politicas piiblicas,
aprofunda as reflexes sobre a dimensao participativa da democracia brasileira.
No contexto da ampla disseminagao de instituigoes participativas, como os conselhos,
e de sua integragio cada vez mais orginica no ciclo de formula¢io, implementagio
e controle das politicas publicas, o texto retoma o dilema entre representagao e
participagio e analisa a forma pela qual se configura a representagao de interesses no
interior de instincias de participagao, como o Conselho Nacional de Sadde (CNS),
Conselho Nacional de Educacio (CNE), Conselho das Cidades (ConCidades) e o
Conselho Nacional dos Direitos da Mulher (CNDM).

Por meio da andlise das atas de reunides, das estruturas organizacionais e
dos regulamentos que condicionam a operagao e a atuagao dos conselhos e de seus
conselheiros, o estudo propée que estes primeiros devem ser vistos como “institui¢des
representativas’ e investiga a natureza e as condigoes sob as quais tal representacio é
constituida e operada no interior e por intermédio dos conselhos. O argumento é de que
estruturas institucionais — por exemplo: forma de escolha do presidente do conselho,
métodos de indicagdo de representantes, existéncia de cAmara técnica, formas de gestao
de recursos etc. — importam na organizagao da representagio de interesses, impactando
a distribui¢ao do poder de agenda, a composicio dos setores representados e a expressao
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dos conflitos sociais nessas instincias participativas. Por isso, é preciso questionar se, em

cada caso, essas estruturas sao adequadas ao tipo de politica que se pretende implementar.

O capitulo 9, Participacio, buzzwords e poder, ainda na discussao da dimensao
participativa da democracia, constréi uma critica & forma pela qual esta vem se
disseminando globalmente, por meio da atuagdo de agéncias internacionais de
desenvolvimento, uma versao padronizada (replicacio do Manual da Boa Governanga)
do fomento da participagio e do controle social na elaboracio de projetos e,
consequentemente, na implementagao de politicas publicas voltadas para o desenvol-
vimento local. A hipétese desenvolvida no texto ¢ a de que o uso atual do conceito de
participagao ¢ tipico de uma buzzword,' sendo retoricamente bem-sucedido enquanto
sua aplicagdo na realidade é frequentemente descontextualizada, acritica e, por vezes,
pouco ttil a0 aumento tanto da eficicia e da eficiéncia de projetos de desenvolvimento
quanto da cidadania e da democracia.

Esse capitulo descreve como os conceitos de governanga e participagdo passaram
a ser elementos-chave da agenda de implantacio de projetos em paises periféricos, por
parte de agéncias como o Banco Mundial (BIRD) e o Fundo Monetdrio Internacional
(FMI), em confluéncia com a disseminagdo de prdticas neoliberais e em resposta ao
relativo fracasso das politicas de desenvolvimento dos anos 1980. Por meio da revisao
de estudos sobre uma série de experiéncias de participagao no Brasil — desde conselhos
de desenvolvimento rural e conselhos municipais de assisténcia social até comités de
bacia hidrogrifica e conselhos de gestao de recursos hidricos —, o texto argumenta
que, frequentemente, a dissemina¢io de abordagens participativas se dd de forma
insensivel as desigualdades locais. Assim, ela promove o obscurecimento das relagoes
de poder e cria condiges para a elitizagio ou dominagio do espago, seja por parte do
Estado, seja por parte de outros atores proficientes no conhecimento e na linguagem
técnica envolvidos. O texto propde que a contextualizagio da participagao, por meio
de desenhos institucionais sensiveis as especificidades locais e as relacoes de poder, bem
como pautados por uma maior flexibilidade metodolégica, pode contribuir para que o
conceito de participa¢do seja nao apenas uma retérica bem-sucedida, mas também um
elemento ativo na formula¢do e na implementagao de politicas de desenvolvimento local.

1. Buzzword é uma expressao em lingua inglesa que representa uma palavra ou expressao que estaria na moda, mas cujo
significado original foi perdido e seu uso corrente se banalizou. Sua utilizacdo tem mais efeito no nivel da retérica do que
no da aplicacdo pratica.

44




Texto para
Discussao

Republica, Democracia e Desenvolvimento: contribuicdes da Diest
para pensar o Brasil contemporaneo

O capitulo 10, Democracia e politicas piblicas: o papel da burocracia e
dos partz’dos polz'tz'cos, retoma a discussio sobre a burocracia e os mecanismos
de controle democritico do aparato administrativo do Estado. Neste capitulo,
porém, problematizam-se a relacao entre burocracia e partidos politicos e
os vinculos entre politicos e burocratas na producgio de politicas publicas.
Apés a sistematizagio das principais perspectivas na literatura sobre as relacoes
entre burocracia e politica, o argumento desenvolvido no texto ressalta o déficit
do controle democrdtico da burocracia brasileira. Esta, em boa parte do século
XX, tem exercido papel de destaque na defini¢ao e na condugao das politicas
publicas, seja em periodos autoritdrios, seja em periodos democrdticos, criando
arenas decisdérias restritas, nas quais partidos poll’ticos e demais atores sociais

tendem a S¢ apresentar COmo meros coadjuvantes.

Contrdrio as concepgdes que consideram necessdria a prote¢ao do ntcleo decisério
governamental face ao temor de pressoes politicas clientelisticas por parte dos partidos
ou do Legislativo, o texto advoga que tal insulamento decisério tem efeitos negativos
para o aprofundamento da democracia. Ao “proteger” a burocracia da politica, esses
arranjos instituem um dilema desnecessdrio entre efetividade e apoio politico, além de
esvaziar os partidos de sua capacidade de formular e implementar politicas publicas.
Nesse sentido, por meio de um esfor¢o normativo-tedrico, o capitulo recupera o papel
dos partidos politicos como institui¢cdes por exceléncia de mediacio entre Estado e
sociedade e resolugao pacifica de conflitos, potencialmente capazes de reconciliar os

desideratos da representatividade e da efetividade na produgio de politicas publicas.

O capitulo 11, E posstvel, mas agora nio: a democratizagio da Justica no cotidiano dos
advogados populares, fecha a secio sobre os dilemas e os desafios para o aprimoramento
das instituigoes democrdticas brasileiras. Apés as reflexdes dos capitulos anteriores
sobre participagdo, representagio e burocracia, ele dialoga com as expectativas de
que a Justica participe no fortalecimento da democracia, argumentando que isso nao
serd possivel sem que a prépria Justica se torne democritica, ou seja, se torne capaz
de receber e processar as demandas dos mais variados grupos sociais, sobretudo os
mais vulnerdveis. Para examinar, assim, a qualidade democritica da Justi¢a no Brasil
contemporaneo, o capitulo toma como unidade de anilise a experiéncia cotidiana
dos “advogados populares” no trato com essa instituigao. Por meio da identificagao e

da andlise dos temas salientes e comuns na experiéncia desses profissionais, o estudo
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revela os obstdculos e os desafios pendentes para a constru¢io de um sistema de

justica receptivo e atrativo as demandas dos pobres e dos desfavorecidos.

Com base em uma descricao do surgimento e da atuagido dos “advogados
populares” no Brasil e nos relatos da experiéncia destes operadores do direito, que se
veem concreta e cotidianamente atuando na fronteira da relacio entre o Estado e a
sociedade, sdo identificadas trés principais tensoes emergentes na relagio entre esses
atores e a Justi¢a: 7) uma em torno da defini¢io do direito aplicdvel e da indiferenca da
Justica diante de mudangas relevantes e bastante concretas no arcabouco normativo
do pais em favor dos setores populares, como os quilombolas; 77) uma tensao em
torno dos vinculos entre a Justica e as estruturas de poder, os quais comprometem sua
parcialidade, como o que se verifica nas raizes rurais e agrdrias do Judicidrio brasileiro;
e i7) uma tensao associada a estratificacoes e hierarquias que subsistem nas préprias
profissdes juridicas e se traduzem em preconceito contra os advogados populares.
O enfrentamento dessas tensdes sugere possiveis caminhos no sentido de uma

democratizagio mais profunda da Justi¢a no Brasil.

Por fim, a Parte I, A democratizacio da democracia brasileira: condicoes e
possibilidades, indica alguns dos elementos da realidade brasileira, no 4mbito do Estado,
do mercado e da sociedade, que interagem com o desenvolvimento da democracia e a
dire¢ao que ele toma — se de democratizagao ou, ao contrdrio, de desdemocratiza¢io. Para
além da discussio sobre a estrutura institucional da democracia brasileira, os capitulos
que integram esta parte tematizam casos criticos nos quais as idas e vindas de nossa
vivéncia democritica ganham substincia, como no da formacio de valores, atitudes e
comportamentos (capitulos 12 e 14), no da reproducio de assimetrias de poder (capitulo

13) e no da relacao entre atores coletivos e o aparato do Estado (capitulos 15 e 16).

O capitulo 12, Cidaddos e politica: adesio democritica, comportamentos e valores,
chama atengdo para a capacidade de mobilizacio democrdtica do Estado e das
politicas puablicas com cardter distributivo. Examinando os resultados de pesquisas
de opiniao com cardter longitudinal que incluem questoes sobre adesio e apoio ao
regime democrdtico e as institui¢des representativas, o texto constrdi seu argumento
em trés etapas. Em primeiro lugar, ele indica que os cidadaos brasileiros apresentam
uma postura ambigua em relagio a democracia. De um lado, hd grande preferéncia

normativa por este regime politico — em 2006, 70% dos entrevistados em pesquisa de
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opinido julgavam ser a democracia o melhor regime de governo, um crescimento de
21 pontos em relagio a 1989. De outro lado, hd grande desconfianca em relacdo as
instituigdes democrdticas mais tipicas, como os partidos politicos. Em segundo lugar,
mostra que essa avaliagio negativa pode ser moderada por um bom desempenho do
regime democritico, sobretudo no campo econdmico. Por fim, o texto examina em
que medida os programas sociais do governo federal atuam como intermedidrios na

percepgao e na avaliagao do desempenho do regime.

Nessa tltima tarefa, o texto verifica que “a presenca do referencial dos programas
sociais”, medida pela condigao de beneficidrio direto ou de conhecedor de terceiros
beneficidrios de programas sociais federais como o Programa Bolsa Familia (PBF),
“tem impacto sobre as orientagdes dos cidadaos na defini¢io das bases da legitimidade
democrdtica, pois associa as referéncias de confianca institucional, satisfagio com
o regime no pais, da avaliacio da economia e do desempenho do Presidente”.
Em outras palavras, os que figuram como beneficidrios diretos ou conhecem beneficidrios
desses programas tendem a apresentar melhor avaliagao do desempenho do regime e
maiores grau de confianca nas institui¢oes e apoio a democracia. Abre-se neste ponto,
portanto, um espago importante para se discutir em que condi¢des o Estado atua como

for¢a democratizante.

O capitulo 13, Midia e poder: interesses privados na esfera piiblica e alternativas para sua
democratizagdo, volta os olhos para as estruturas de mercado e questiona em que medida
elas sao capazes de orientar a produgio de bens piblicos com conotagao democrdtica
e democratizante. O campo de andlise é o de produgio e circulagio da informacio, o
que, como sustenta o texto, adquire especial importincia em sociedades de contornos
altamente “mididticos”. O capitulo aponta evidéncias de elevado grau de concentragio
da propriedade dos meios de comunicacio no Brasil, discutindo em que medida, para
usar uma nogao de Tilly (2007) que mais adiante serd trabalhada em profundidade,
isso leva a configuragio de “centros autdnomos de poder nao estatais” que operam
fora do controle publico, com capacidade de alterar significativamente a distribui¢ao
dos recursos e, por vezes, ajudando a preservar estruturas de poder a revelia de amplos

segmentos organizados da sociedade, em coalizao, até mesmo, com a autoridade estatal.”

2. A existéncia desses grupos autbnomos ndo estatais, particularmente na esfera econdmica, também é discutida em
capitulos do volume 3 deste livro, ainda que de outra perspectiva.
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Além de fazer essa andlise mais geral, o texto ainda examina o exemplo mais
especifico da postura dos grandes jornais nos debates sobre direitos sociais da
Assembleia Constituinte. Baseando-se em extensa pesquisa de arquivos, o texto resgata
editoriais e reportagens que nao apenas faziam aberta oposicao as reivindica¢oes dos
trabalhadores, mas também tratavam estas em tom de grande pénico. Por fim, o
capitulo discute alternativas para a democratizagao da midia. Além de chamar atengao
para as movimentagdes ji orientadas a esse fim no Ambito da sociedade civil e do
préprio mercado, bem como para experiéncias internacionais bem-sucedidas, o texto
relaciona sugestoes, tanto no dominio “politico-legal”, o qual inclui medidas como
a “participagao da sociedade organizada no processo de concessao” ou a “proibigao
efetiva de concentra¢io e propriedade cruzada”, quanto no dominio “econémico”, o
qual inclui medidas como a “publicizagao de dividas” das empresas com o Estado,
o financiamento publico sistemdtico a “rddios, TVs e periédicos comunitérios,
alternativos e independentes”, ou o estabelecimento de contrapartidas democratizantes
a beneficios governamentais concedidos a empresas de comunicagao, por exemplo, a

obrigatoriedade de implantagao de uma ouvidoria independente.

O capitulo 14, Valores sociais e democracia: desafios a construgio de uma cultura
sensivel aos direitos humanos, examina narrativas cldssicas sobre a sociedade brasileira,
tomando como base dados oriundos de pesquisas de opinido em relacio a temas
como violéncia e corrupgao. O ponto de partida é o resgate das formulagdes tedricas
que imputam aos brasileiros um baixo grau de identidade com ideais modernos
associados & democracia — um bloqueio cultural que nos condenaria A eterna
distincia entre um sistema juridico repleto de direitos e garantias ¢ uma realidade
social marcada por violagdes diuturnas de direitos humanos. Em particular, o texto
discute criticamente as teses sobre os “dois Brasis”, as quais, interpretando esses dados,
enxergam nas classes mais abastadas um segmento com alto grau de adesao a valores
democrdticos e, em contrapartida, nas classes despossuidas um segmento autoritdrio.
Para colocar essas narrativas a prova, o texto distingue entre dois tipos de
questoes nas pesquisas de opinido: aquelas que abordam os valores democraticos
em perspectiva mais abstrata e aquelas que traduzem esses valores para fatos ou
situagoes mais cotidianos. Utilizando-se desse artificio analitico, o texto revela que,
embora os “ricos” tendem a dar respostas mais adequadas aos padroes democraticos
diante de questoes mais abstratas, em questoes mais concretas essa diferenca

perde significAncia e, em alguns casos, ¢ até revertida em favor dos mais pobres.
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Assim, o texto sugere que o fundamento para as narrativas sobre os “dois Brasis”
pode ser simplesmente a capacidade de dar a “resposta correta”, a qual os mais ricos,

porque mais escolarizados, apresentariam.

Isso nao quer dizer que se deva ser indiferente as respostas “incorretas” dos
“pobres”, mas sim que se deva, por um lado, buscar promover o pleno acesso destes
ao direito a educagao e, por outro, enfrentar os fantasmas daquele “tnico” Brasil,
no qual valores contrdrios 2 democracia ndo apenas ainda circulam, mas também
indicam um risco potencial de desdemocratizagio. Com efeito, a dimensio
dos valores tem sido vista como fundamental para o avanco da democratizagao
no Brasil (BAQUERO, 2000, 2008). Valores contrérios aos direitos humanos
permitem a introdugdo ou a reprodu¢io de medidas que reincorporam
desigualdades categéricas nas politicas publicas. Veja-se o que o capitulo 14 diz
sobre a protecio dos cidadios, uma das quatro varidveis importantes a definir a
democracia na leitura de Tilly (2007): a garantia do devido processo legal, nao
bastasse ser débil para parcelas importantes da sociedade, ndo é universalmente
defendida pela populagao. Dai a importancia, também, diz o texto, de uma sélida
politica para a educagao em direitos humanos.

Os capitulos 15 e 16 seguem examinando fatores sociais que interagem com
o desenvolvimento da democracia. Partindo de uma critica a institucionalizagio
da participagio social no Brasil, sobretudo no interior dos chamados conselhos
de politicas publicas, o capitulo 15, Estado, sociedade civil e institucionalizacio da
participagdo no Brasil: avangos e dilemas, estabelece um contraponto entre a forga
democratizante e promissora da “sociedade civil” e o que se vislumbra hoje como
o cardter “despolitizador” das estruturas participativas construidas no Ambito
do Estado. Percorrendo vérias dimensbes da experiéncia dos conselhos, o texto
identifica uma série de pontos problemdticos na forma pela qual a “sociedade civil”
tem operado nessas instincias, tais como: a fragmentagao das lutas, com a perda de
centralidade dos movimentos sociais; a elitizagao da representacio; a burocratizagao
dos procedimentos; e o abandono da nogao de direitos em favor da nogao de bens e
servigos. Assim, o capitulo conclui indicando ser necessdrio “fugir do caminho ficil
da elegia de uma sociedade democritica contra um Estado autoritdrio — ainda que
hoje regulado por institui¢des democrdticas” para se “construir uma sociedade mais
democrdtica e igualitdria, com um Estado que lhe faga jus”, o que, reconhecidamente,

¢ uma tarefa complexa.
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O capitulo 16, O estatuto politico da sociedade civil: evidéncias da Cidade do
México e de Sio Paulo, por fim, encerra essas discussoes, abordando uma profunda
mudan¢a ocorrida na realidade brasileira contemporinea: a emergéncia das
“organizacoes da sociedade civil” como atores fundamentais para se compreender
a formagio de redes de confianca e a incorporagio destas na esfera publica nas
préprias decisoes alocativas de (re)distribui¢io de recursos publicos operados
pelo Estado.® Nesse sentido, o capitulo permite compreender que a presenga de
elementos democratizantes na sociedade civil brasileira, que tanto animou analistas e
militantes a partir dos anos 1980, nao ¢ algo natural e nem obra do acaso. Ela reflete
um histérico de investimento por parte de organizacoes e atores em determinada
forma de fazer politica. Isso fica claro quando se contrastam as experiéncias de
constitui¢do da sociedade civil em Sio Paulo e na Cidade do México: embora esses
processos tenham gerado resultados que, na aparéncia, sao muito semelhantes, uma
andlise detalhada de quem investe na fundagio e na manutencio das organizagoes
sociais, bem como da capacidade de atuagio e do perfil vocacional destas nas duas
localidades, deixa ver diferengas importantes. Para dar apenas um exemplo: quando
se trata de fazer pressdo politica sobre os executivos, as organizagoes civis paulistanas
acusam cifras sensivelmente superiores as da Cidade do México nos trés niveis da
estrutura federativa: 78% dirigem reivindicagoes e reclamos a prefeitura (49% na
Cidade do México); 72%, ao Executivo estadual (59% na Cidade do México); e
62%, ao governo federal (45% na Cidade do México).

Dessa forma, o texto reclama uma compreensio mais realista desta esfera
diversa e complexa que, em dltima andlise, permite falar em muitas “sociedades
civis”, todas elas construidas politicamente. Se, por um lado, como destacou
Clark (1991), ao investigar-se de perto a “magia” das organiza¢ées nao
governamentais (ONGs), corre-se o risco de se desvendar sua sedugdo e diminuir
seu encanto, por outro, o texto indica ser esse 0 movimento necessrio para
se compreender de forma mais refinada o impacto efetivo que o crescimento
deste setor produziu, se é que isso ocorreu, na difusio de virtudes civicas e

no aprimoramento da execugao das policies. Conhecer melhor as diferentes

3. Para muitos autores, este processo denota a emergéncia da solidariedade, caracteristica fundamental da acdo social na
esfera civil, como principio organizativo determinante na defini¢do dos arranjos que hoje definem as politicas publicas, ao
lado dos dominios da autoridade, na esfera estatal, e dos /nteresses, na esfera do mercado (REIS, 2009; NAJAM, 1996;
WOLFE, 1986; SCHMITTER; STREECK, 1985).
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configuragdes da sociedade civil e sua relagio mutuamente constitutiva com os
processos politicos especificos ao Estado é um passo necessdrio para vislumbrar
o sentido do processo de democratizacao da sociedade brasileira e (re)definir os
rumos da interagio entre Estado e terceiro setor no contexto de uma sociedade

civil notoriamente mais ativa atualmente.*

3.2 TRES PROPOSICOES PARA SE PENSAR A DEMOCRACIA BRASILEIRA

Do conjunto de argumentos e discussoes sintetizados na se¢do anterior, emergem
importantes sugestdes de leitura sobre a democracia brasileira na atualidade.
A seguir, estas sdo apresentadas na forma de trés proposicdes para se pensar a

democracia brasileira.

3.2.1 Pensar o desenvolvimento a partir da democracia

A primeira proposi¢io é a de que a democratizagao do pais oferece novas e
promissoras oportunidades para se pensar e se produzir desenvolvimento e a tarefa
analitica e politica com a qual as novas gera¢oes se defrontam consiste exatamente
em exercitar essas oportunidades, algo que, como jd dito, desafia tanto o nosso
pensamento social quanto a nossa prixis politica. A experiéncia histérica dos paises
periféricos ou de capitalismo tardio sempre colocou democracia e desenvolvimento
em polos opostos, estabelecendo entre eles uma relagao de auténtico zrade-off.
Para se desenvolver, alegaram muitos, seria preciso abrir mao da democracia e dos
inGmeros pontos de estrangulamento que ela cria para os processos decisérios, na
medida em que isso leva a inclusao de amplos contingentes da populacao na vida
social e politica e traz a necessidade de se lidar com as mdltiplas e quase sempre

conflituosas expectativas destes em rela¢ao aos negdcios publicos.

Como um possivel dado da nossa cultura politica, a visao de antagonismo
na relagao entre democracia e desenvolvimento tem imprimido marcas nada
despreziveis nos debates sobre os destinos do pais. E comum, por exemplo, que

mesmo em circulos presididos pela mais absoluta boa-fé, atores dedicados a pensar

4. A énfase nesse sentido é no terceiro setor porque esse é o objeto de andlise deste autor e do capitulo 16, mas o desa-
fio é aplicar esta postura critica ao estudo das sucessivas formas organizacionais pelas quais a “sociedade civil” tem se
apresentado na experiéncia democratica brasileira. Sdo incluidos nessa agenda, portanto, desde os movimentos sociais,
predominantes na década de 1980 e cujo aparente declinio motiva tanto as inquietacdes no capitulo 15 quanto as recentes
colocacdes de Vianna (2007, 2009), até as formas que, eventualmente, venham a suceder o terceiro setor.
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ou planejar o desenvolvimento mostrem algum nivel de desconforto diante de
interpelagdes baseadas no argumento democrdtico — seja porque vislumbram a
busca do desenvolvimento como tarefa de ordem eminentemente técnica, por
isso insuscetivel de ser submetida a um processo deliberativo mais ampliado, seja
porque entendem que a instaura¢io desse tipo de processo dificilmente permitiria
chegar a algum resultado desejdvel com a urgéncia que nosso histérico de

subdesenvolvimento requer.

E bem verdade que, a partir da década de 1990, tem emergido um forte discurso em
favor da aproximacio entre democracia e desenvolvimento — algo que Santos (2007a)
observou intrigado, indagando como era possivel que a democracia, antes considerada
um “artigo de luxo”, acessivel apenas a um conjunto restrito de experiéncias nacionais,
houvesse se transformado em “pré-requisito” para a sobrevivéncia e o desenvolvimento
de todos os paises do globo. E bem verdade, ainda, que a emergéncia desse discurso
teve o mérito de galvanizar expectativas por liberdades civis represadas ao longo de
toda a ditadura e — com raras excegdes, como em Honduras — de ajudar a garantir a

permanéncia do regime democrético no Brasil e na América Latina.

No entanto, como Santos (2007a) sugere, essa tentativa de aproximagio
entre democracia e desenvolvimento, carreada por organismos multilaterais,
como o BIRD, teve como custo uma redugio do significado tanto da
democracia quanto do desenvolvimento. A primeira deixou de ser considerada
como um continuo processo de inclusao social, econdmica e politica e passou
a ser entendida como a mera manuten¢io de um regime politico estdvel.
O segundo deixou de ser compreendido como crescimento econdmico em
ritmo de “marcha forcada”, baseado em um esforco decisivo de industrializagio
e de investimento em infraestrutura, e passou a ser entendido como inser¢ao
em reificado “mercado global”, em muitos casos em condi¢ao que acentuava a
relagdo de dependéncia perante as economias centrais. Sob este enfoque, portanto,
a relagao entre democracia e desenvolvimento estava articulada pela tentativa de
se garantir certeza e previsibilidade na circula¢io internacional de mercadorias,

servigos e capital financeiro.

Ainda que tenha vindo a desfrutar de hegemonia em muitos contextos
nacionais, essaformaespecificadeaproximagaoentredemocraciaedesenvolvimento

mostrou-se insuficiente em tempos mais recentes. Um importante levantamento
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sobre a democracia na América Latina, coordenado pelo Programa das Nagoes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) (2004), por exemplo, verificou que
mais de 54% dos entrevistados nesta regido, que acabara de enfrentar um periodo
de redemocratizacio com ajuste estrutural, “apoiariam um governo autoritdrio
que resolvesse problemas econdmicos”.” Isso que, para muitos, foi tomado
como um sinal de baixo enraizamento da democracia na regiao, pode também
ser compreendido como um sinal de que, quando entendida apenas como um
conjunto de regras estdveis que facilite os fluxos mercantis e permita a participa¢ao
em um “mercado global”, a democracia encontra baixissimo grau de ressonincia
junto ao povo e ostentard niveis sempre precdrios de institucionalizagdo.®
Dai que, embora seja importante seguir abordando democracia e desenvolvimento
em tensdo reciproca — se nio por outra razdo, porque isso cria um escudo de
protecao frente aos impulsos autoritdrios que eventualmente ainda circulem no
pais ou na regiao —, é fundamental construir uma visao mais complexa para cada

um deles e para a relagio entre ambos.

Nesse aspecto, nossa compreensao avanga a passos mais lentos que o desejdvel.
O enquadramento proporcionado pela teoria da modernizaciao, que orientou os
debates a partir de meados do século XX, jd nao responde mais aos desafios com os
quais nos defrontamos. Ao mesmo tempo, ainda nio dispomos de uma narrativa
capaz de substitui-lo, quer no plano teérico, quer, sobretudo, no sociopolitico.
Resta, portanto, a tarefa de construir alternativas, quer ao modelo de trade-off,

quer ao modelo de sintese minimalista.

Uma boa sugestao de abordagem, como se vé no capitulo 1 do volume 2,

Democracia, representagio e desenvolvimento, foi forjada no Brasil hd cerca de

5. Estes nimeros resultam de pesquisa de opinido realizada pelo Latinobarémetro em 2002, a qual incluiu 19.508 ca-
sos para uma populacdo de aproximadamente 400 milhdes de habitantes nos 18 paises compreendidos no relatério.
Ainclusdo desta pergunta tinha em mente uma distincdo entre “preferéncia” pela democracia e “firme apoio” deste tipo
de regime politico. Os mais de 54% mencionados correspondem ao total da amostra. Entre os que haviam declarado
“preferéncia” pela democracia em relacdo a “qualquer outra forma de governo”; todavia, as estatisticas ndo sao mais
animadoras: 44,9% afirmaram que “apoiariam um governo autoritrio que resolvesse problemas econémicos”. Para mais
informacGes, ver PNUD (2004).

6. Isso ndo quer dizer que a luta social por uma nogdo ampliada de democracia tenha de se dar necessariamente contra a
democracia ou em prejuizo desta. Assim é que, como verificam Cummings e Trubek (2009), embora tivesse como principal
objetivo garantir a propriedade e a circulagdo de capital, a difusdo internacional do paradigma — minimalista — do "“Estado
de direito” criou novas oportunidades para a confrontacdo das estruturas de poder local em contextos de transicdo demo-
cratica — na andlise destes autores, por meio da mobilizagéo juridica e da afirmacdo do direito contra o poder. No mesmo
sentido, ver Santos (2007b).
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50 anos pelo filésofo Alvaro Vieira Pinto. Para ele, a crescente presenca das
massas na vida politica do pafs nio seria um impeditivo ao desenvolvimento.
Ao contrério, avaliava o autor, esse era um elemento fundamental para a formagao
de uma “ideologia do desenvolvimento” — uma ideia a luz da qual o processo do
desenvolvimento é compreendido e interpretado. Isso porque os elementos dessa
ideologia sé poderiam vir da “consciéncia das massas” —tal como, na visao de Vieira Pinto,
estava a ocorrer nas manifestagdes sociais de teor reivindicativo tipicas dos anos 1950.
“Ao fim e ao cabo”, diz o texto que resgata as licoes deste autor, “o desenvolvimento é
uma consequéncia necessdria da democratizagao fundamental do pais. Como resultado,
tem-se a configuracio de duas teorias. Uma a respeito dos requisitos democriticos do

desenvolvimento, outra sobre as exigéncias desenvolvimentistas da democracia”.

Essa proposi¢ao adquire atualidade quando se percebe que, ao longo das
Ultimas décadas, a expressio desenvolvimento raramente tem sido mobilizada
de maneira isolada — e, tampouco, no sentido estrito de crescimento econémico
em ritmo de “marcha forcada” que lhe foi tao caracteristico na década de 1970.
Ao contridrio, ela tem sido qualificada por indmeros adjetivos, como “sustentdvel”,
“inclusivo” ou “soberano”. Mais que nunca, portanto, vé-se que as solugdes para o
desenvolvimento devem conciliar multiplas demandas da cidadania — dialogar com
a “consciéncia das camadas populares”, para usar, mais uma vez, uma expressio de
Vieira Pinto. E é a existéncia de um vigoroso arcabougo democrético que pode garantir,
em primeiro lugar, que essas demandas possam ganhar expressao na cena politica
e, em segundo lugar, que a partir delas se possa construir uma nova sintese para o
desenvolvimento — um projeto que seja nao apenas programaticamente audacioso, mas

também e, sobretudo, politicamente legitimo.

3.2.2 Pensar a democracia em perspectiva de multidimensionalidade

A segunda proposicao é a de que é preciso analisar a arquitetura institucional
da democracia brasileira sob uma perspectiva de multidimensionalidade.
Com isso, pretende-se destacar que a experiéncia democrdtica vivenciada hoje no pais
se constitui a partir de um conjunto variado de processos, procedimentos e espagos
institucionais reciprocamente constitutivos, que, por isso mesmo, nao podem mais
ser reduzidos a nenhuma das dimensées e terminologias especificas que comumente
sao mobilizadas para descrever sistemas democrdticos. De um lado, as criticas as

limitagdes dos mecanismos representativos no que diz respeito a legitimidade dos
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processos de decisao e formagao de vontade coletiva tém repercutido em esforgos
de maior aproximagao entre representantes e representados e na mobiliza¢io direta
ou na atenc¢ao aos resultados de instrumentos de natureza participativa pelas
institui¢oes do sistema representativo. De outro lado, a disseminagao e a expansao
de prerrogativas de processos e institui¢oes de participagdo cidada na definigao
de politicas publicas tém chamado bastante aten¢io para a questdo das relagoes
de representagio que se constituem nesses espagos ¢, a0 mesmo tempo, ajudam
a constitui-los. Em meio a esses movimentos, observa-se também o processo de
consolidagdo de um conjunto de mecanismos de controle da burocracia por parte
de cidadaos, seus representantes politicos e 6rgaos do préprio Estado, com vista ao
combate A corrupgao e a garantia de direitos civis, politicos e sociais no contexto

de implementagao de politicas publicas.

Nesse sentido, as analises constantes do volume 2 atestam a necessidade de
pensar-se a institucionalidade que dd base a vivéncia da democracia no Brasil a
partir de trés dimensées. Cada uma delas dispoe de principios, formas organizacionais
e mecanismos operativos especificos que, no entanto, informam e sio informados

pelos demais & medida que a experiéncia democritica se desenvolve historicamente.

A primeira dimensio, a do sistema representativo, concentra as instituigées que
regem o funcionamento das eleiges e os procedimentos para a competi¢do entre
as elites politicas, bem como para a formagio e a atuagio dos partidos politicos e a
tradugio de resultados eleitorais na formagao de governos. Assim, esta dimensao remete
a0 encadeamento entre formacio de preferéncias individuais e coletivas no eleitorado, as
quais sdo transpostas para 0 mundo da politica, por meio de mecanismos de representagio

de interesses, e culminam no processo de tomada de decisao sobre politicas publicas.

A segunda dimensdo envolve as chamadas institui¢oes participativas,
incluindo as conferéncias e os conselhos gestores de politicas publicas nos trés
niveis de governo, as experiéncias de or¢amento participativo e outras formas
institucionais de participagdo. Tendo vivido uma expressiva disseminagio desde
que suas bases foram langadas, na CF/88, estas institui¢des tém hoje inegdvel
importincia na realidade dos governos. Na gestao 2005-2008, por exemplo,
municipios com mais de 100 mil habitantes possufam, em média, nada menos
que 19 conselhos (PIRES; VAZ, 2010). Em algumas dreas, como satde, assisténcia
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social e direitos da crianca e do adolescente, mais de 80% dos municipios no
pais possuem conselhos. Em outras dreas, como politica urbana, meio ambiente e
educacio, verifica-se igualmente ampla disseminagio dessas instituigoes.

Ademais, as diversas instituigbes participativas concebidas na experiéncia
democrdtica brasileira tém sido integradas ao processo de concepgao, execugao
e controle de politicas publicas de forma cada vez mais orginica e padronizada,
por meio da estrutura¢io de sistemas que articulam instincias locais, estaduais e
nacionais e sao baseados na existéncia de conselhos, na realizacio de conferéncias, na
criagao de instrumentos de financiamento como fundos setoriais etc. Nos tltimos
oito anos, o governo federal reforcou conselhos jd existentes, criou novos em 4reas
de menor tradigdo de participagio e realizou um conjunto de conferéncias que
ajudou a estabelecer prioridades para os diferentes ministérios. Assim, o processo de
participagdo no Brasil se encontra de tal forma institucionalizado” que se pode falar
na existéncia de um auténtico sistema participativo, que envolve formas normativas,
organizacionais e institucionais desenhadas estruturalmente para promover-se a
participagio dos cidadaos nas decisdes sobre politicas.

Por fim, a terceira dimensdo da arquitetura institucional da democracia
brasileira é o que se poderia chamar de sistema de controles da burocracia.
Tal como nas outras dimensdes, mudangas promovidas pela CF/88 e reformas
subsequentes vém gerando um processo cumulativo de adogao de mecanismos de
responsabilizacio, transparéncia e prestag¢io de contas por parte da administragao,
os quais sio comumente chamados de instrumentos de accountability.
Tais mecanismos visam prevenir formas de corrupgao e garantir direitos na
efetivagio de politicas publicas, bem como contrapor-se ao insulamento e
a prevaléncia da especializagao e do discurso técnico tipicos das burocracias
modernas, por meio da ampliagio do escrutinio destas por parte de atores da
sociedade e do préprio Estado.® Eles envolvem: o controle de procedimentos e da
atuagdo dos agentes administrativos, por meio do direito administrativo e do aparato
de controle interno, com a Controladoria-Geral da Uniao (CGU), Advocacia-Geral

7. Avritzer (2009) descreve esse processo em maior detalhe, situando o debate e provendo o devido embasamento tedrico
ao termo "instituicdes participativas”.

8. A consolidacdo bem-sucedida do sistema de controles nas Ultimas décadas — o que envolveu o empoderamento dos
6rgaos de controle e regulacdo, o fortalecimento de carreiras e a recomposicdo de quadros, além de novas legislacdes ou
reformas normativas — coloca hoje um importante dilema para a democracia brasileira: como compatibilizar o avanco dos
mecanismos de controle com a necessidade de autonomia e ampliacdo da capacidade de execugdo e inovagéo por parte
do Estado. Para uma abordagem deste dilema, ver Pires (2009).
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da Uniao (AGU), Policia Federal (PF) etc.; o controle de resultados, facilitado
pela revitalizacao do planejamento e introducao de metas, pela gratifica¢ao por
desempenho e pela competi¢io interna no setor pablico; o controle parlamentar
¢ judicial, com a operagdo dos freios e dos contrapesos advindos da atuagio do
Congresso Nacional, do Tribunal de Contas da Uniao (TCU), do Ministério
Pablico (MP) e da Justica etc.; e, por fim, mas ndo de somenos importincia, o
controle social, com a ampla dissemina¢io de ouvidorias, comités de usudrios de
servicos, conselhos, parcerias com ONGs etc.’

Essa compreensiao de multidimensionalidade da democracia brasileira remete
aquilo que Santos e Avritzer (2002) denominaram “demodiversidade”: nesta visio, a
democracia opera por meio de distintos formatos e a multiplicidade de formatos nao sé
enriquece, mas também representa sinal da consolidacio de relagoes mais democréticas
entre Estado e sociedade. A percepgao dessas trés dimensdes como bases da arquitetura
institucional da democracia brasileira nao sé expande perspectivas analiticas anteriores,
mas também cria espago para a identificagdo e a problematizagio daquilo que tende a ser
uma importante agenda de pesquisa para as proximas décadas: as vdrias interagdes entre
cada uma das trés dimensées e seus elementos constitutivos, as quais sao reveladoras
de entrelagamentos, tensdes, complementaridades ou incomunicabilidades, mas,
sobretudo, de ricas possibilidades para um experimentalismo institucional."®

Nos textos do volume 2, bem como em outros trabalhos de ponta da academia, essa
perspectiva de multidimensionalidade tem aparecido sob vdrias maneiras e proporcionado
vérias contribuicoes relevantes para a melhor compreensio da nossa democracia.
Para alguns autores, por exemplo, pensar o sistema representativo no Brasil hoje
tem significado compreender como, e sob que condigdes, seus operadores tipicos
— parlamentares, partidos politicos etc. — mobilizam ou nio institui¢oes do sistema
participativo. Assim, descortinam-se potencialidades para um maior uso dos mecanismos
de democracia direta (referendo, plebiscito ou iniciativa popular) por parte do Congresso

9. 0 volume 1 da publicagdo inclui andlises e discussdes interessantes sobre o aparato institucional e organizacional do
controle no Brasil.

10. O termo experimentalismo institucional retoma argumentos desenvolvidos por Dorf e Sabel (1998) e Unger (1998),
no qual elementos como a multidemensionalidade e a descentralizacdo de processos ampliam as oportunidades para que
atores e organizacdes combinem diretrizes gerais de um sistema juridico com seu conhecimento local/contextualizado no
desenho de instituicGes e procedimentos adequados para a solucdo dos mais diversos problemas. Trata-se de um processo
que reconhece e enfatiza oportunidades de aprendizagem coletiva e inovacdo, lastreadas na pratica e na atuagdo dos en-
volvidos, enfatizando assim o envolvimento de multiplos atores em diversos espacos como elemento de continua reflexao
e aprimoramento da democracia.
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Nacional (capitulo 7), ou discutem-se os efeitos (pressoes e oportunidades) que decisoes
tomadas em espagos tipicos de participa¢io, como as conferéncias nacionais, podem

ter sobre a dinimica e a produgao legislativa (POGREBINSCHI; SANTOS, 2010).

Em outros casos, a reflexdo sobre o sistema participativo no Brasil tem consistido
em problematizar questoes nativas dos debates sobre o sistema representativo, como
a constitui¢do de liderangas, grupos e mecanismos de representagio de interesses.
Assim ¢é que estudos sobre a dinimica interna dos espacos de participacao (regras
do jogo, estruturas organizacionais e dinimicas de interagio) tém recorrido em
boa medida aos insights, as experiéncias e as avaliagoes do funcionamento de casas
legislativas e suas institui¢oes representativas (FARIA; RIBEIRO, 2010; ALMEIDA,
2010; capitulo 8 do volume 2). Portanto, ainda que consagrada no debate teérico
da literatura nacional e internacional e devidamente refletida nas contribuicoes que
compdem o volume 2, a polarizagio entre a representagao e a participagao torna-se
consideravelmente relativizada no contexto brasileiro, quando a nossa experiéncia
democrdtica é examinada em perspectiva de multidimensionalidade."

Mas essa forma de andlise ndo tem se restringido apenas a relacdo entre
representagao e participacao. A reflexao sobre a operagao das institui¢des que compoem
o sistema de controles da burocracia tem mostrado uma significativa aproximagao

da dimensao da participagdo, tendo em vista a proliferacio, na gestdo publica, de

11. Nesse ponto, é importante fazer duas ressalvas. Em primeiro lugar, talvez essas sinergias entre representacdo e
participacdo ndo sejam comuns a toda a experiéncia democratica latino-americana. No caso dos paises andinos e na
Venezuela, por exemplo, a convivéncia entre mecanismos representativos e participativos tem seguido uma ldgica dual
e conflituosa (ver capitulo 2). Em segundo lugar, é interessante notar o movimento reverso que vem caracterizando as
literaturas especificas sobre representaco legislativa e participacdo. Partindo do diagnéstico pessimista (ingovernabilidade
e instabilidade) sobre a combinacdo de presidencialismo, federalismo e multipartidarismo no sistema politico brasileiro
que prevaleceu no periodo logo posterior a promulgacdo da CF/88, os estudos sobre o sistema representativo
vém gradualmente atestando a estabilidade do sistema partidério, o desempenho relativamente satisfatério do
Congresso Nacional e de sua produgdo legislativa, além de uma interacdo harménica entre os Poderes Legislativo
e Executivo (ver capitulos 2 e 3 do volume 2; FIGUEIREDO; LIMONGI, 2000; MENEGUELLO, 1998; MELO, 2006).
Em outras palavras, a trajetoria é de progndsticos pessimistas para avaliacdes otimistas. Diferentemente, os estudos sobre
participacdo estiveram inicialmente dominados por discursos tedrico-normativos que suscitaram elevadas expectativas
sobre o potencial efetivo das instituicdes participativas. Atualmente, percebe-se que talvez haja limitacdes estruturais
que impegam estas instituicbes de responder as expectativas que lhes sdo inicialmente atribuidas — de transformacdo
da sociedade e de suas relacbes com o Estado. Dai antevé-se dois movimentos necessarios. Por um lado, devem-se dar
passos mais largos na direcdo da avaliagdo do efetivo impacto e do desempenho das instituicdes participativas para que se
possa determinar a contribuicdo — e como amplid-la — desses construtos para o aprimoramento da gest&o e das politicas
publicas. Por outro lado, o recente diagndstico positivo sobre o desempenho do sistema representativo, em particular do
Legislativo federal, ndo deve ofuscar a necessidade de se tratar de importantes déficits no papel desempenhado pelas casas
legislativas brasileiras, por seus membros e pelos partidos politicos, espelhados nos baixos niveis de legitimidade apontados
repetidamente em pesquisas de opinido publica.
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mecanismos de controle social, como comités de usudrios, ouvidorias etc. J4 o exame
da relago entre o sistema de controles da burocracia e o sistema representativo tem
gerado provocativos diagnésticos de incomunicabilidades, em alguns casos, e tensoes,
em outros: se, por um lado, o controle congressional da burocracia é frequente fonte
de conflito e paralisia, por outro, a participa¢io substantiva dos operadores do sistema
representativo — parlamentares e partidos, em especial — na formulagao de politicas
publicas é ainda incipiente ou pouco explorada (capitulo 10).

Em suma, com a consolida¢io gradual dos dispositivos constitucionais e
o amadurecimento das andlises sobre as dimensoes e as caracteristicas da atual
experiéncia democrdtica brasileira, pode-se afirmar que esta é marcada por uma
arquitetura institucional, ainda em construgao, assentada em um conjunto variado de
processos, procedimentos e espagos institucionais que podem ser resumidos em trés
dimensoes especificas, mas que interagem reciprocamente: o sistema representativo,
o sistema participativo e o sistema de controles da burocracia. A compreensio de
tal multidimensionalidade oferece oportunidades para uma nova compreensio sobre a

vivéncia da democracia no pais e para uma promissora agenda de pesquisa.

3.2.3 Pensar 0s processos de democratizacao e desdemocratizacao
na relacdo entre Estado e sociedade

A terceira proposicio é a de que a democracia deve ser pensada/analisada
segundo uma perspectiva processual e contingente, a qual enfatiza uma dinimica
permanente de movimentos de democratizagio e suas possibilidades de retrocesso, de
desdemocratizagdo. Nesse sentido, os textos do volume 2 ensejam a anilise a respeito
da medida do avango produzido e dos riscos de retrocesso na democratizacao das
relacoes entre Estado e sociedade, ou, préximo a terminologia de Tilly (2007), dos
obsticulos que se impdem ao aprofundamento da democracia brasileira e deixam

a espreita processos de desdemocratizagao.

Ao retomar a discussio de um tema candnico das ciéncias sociais, esse autor
considera ser mais democrdtica uma sociedade quanto mais as relagdes politicas
entre Estado e seus cidadaos caracterizarem-se por serem: 7) amplas; 77) igualitdrias;
iii) protegidas; e 7v) mutuamente comprometidas. A amplitude retrata o grau em
que parcelas da sociedade tém acesso aos direitos de cidadania. A igualdade refere-se

ao grau em que os cidaddos tém acesso indiferenciado aos direitos de cidadania,
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sem distingbes étnicas, raciais, de género ou quaisquer outras. A protecdo retrata
a garantia dada aos cidadaos de que ndo sofrerdo agbes arbitrdrias do Estado.'
O miituo comprometimento indica o grau de confianga entre Estado e cidadaos na for¢a
executéria de decisoes publicas.'

Democratizagio e desdemocratizagio sdo processos decorrentes do avango ou
retrocesso nessas quatro varidveis e se refletem em mudangas nos padrées de interagio
entre Estado e sociedade. O processo de democratizagio das relacoes entre Estado e
sociedade tem relagio intrinseca com trés processos fundamentais, indispensdveis para
compreender as idas e vindas da democracia em cada Estado nacional: a formagdo de redes
de confianga na esfera piiblica, o insulamento da politica das ‘desigualdades categdricas” e
a inexisténcia de centros de poder autonomos. Quando estes trés “processos dominantes”
avancam, amplia-se a democratizagao. Quando o sinal desses processos se inverte, ocorrem
retrocessos democrdticos.

A formagao de redes de confianga na esfera puiblica expressa a integracio de grupos
de confian¢a — como redes de parentesco, grupos religiosos, redes de crédito pessoal,
organizagbes econdmicas, grupos politicos e outros — a esfera ptblica, bem como sua
submissiao consentida as decisoes definidas no Ambito estatal, conectando os diferentes
grupos sociais em uma comunidade politica que reconhece o Estado como ator que faz
valer os compromissos, os direitos e as obrigacoes destes.

O insulamento da politica das desigualdades categéricas refere-se a (in)existéncia
de obstdculos a concessao de direitos e obrigagoes publicas em decorréncia de
diferenciagoes adscritas ou atribuidas (raga, género, classe social, nacionalidade e religiao).
Aspectos que contribuem para ampliar a igualdade de acesso a direitos bésicos sio: a
redugio do controle do poder estatal por grupos que representem interesses privados e
aadogio de procedimentos que evitem que mecanismos de diferenciagao sejam operantes
na sociedade, tais como voto secreto, democratizaciao do acesso a midia, mecanismos de
impessoalidade administrativa, entre outros.

Os centros autébnomos de poder indicam a existéncia de grupos com poder

politico que operam fora do controle ou da regulagao da esfera publica e dos canais

12. Em um extremo, estdo os paises em que o Estado utiliza seu poder para punir inimigos e recompensar 0s amigos; e no
outro extremo, estao Estados em que os cidaddos sdo sempre julgados com o devido processo legal. (TILLY, 2007, p. 15).

13. Soma-se a essas quatro varidveis uma varidvel neutra: a capacidade de o Estado fazer valer as regras definidas, a
capacidade de enforcement.
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formais de interacao entre Estado e cidadaos. Exemplos de grupos autdnomos de poder
sdo grupos paramilitares, linhagens com poder paralelo ao Estado, chefes politicos que
atuam 2 revelia do Estado e grupos de midia. O enfraquecimento de centros de poder
autdnomo resulta e reflete na ampliagao da participacao politica, na equalizagao dos
recursos politicos e das oportunidades fora do aparato estatal e na contengao do poder

coercitivo de grupos ou setores nao estatais.

Se esta introdugao se deteve por algum momento na tipologia de Tilly (2007), ¢ porque
ela apresenta grande ressonincia com dado bloco de andlises contido no volume 2. Em primeiro
lugar, ele aponta, bem ao modo do que se pretende ressaltar no volume 2, que, para além da
implementagao de eleicoes livres, justas e competitivas, é na continua relagao que se estabelece
entre o Estado e a sociedade que reside o problema fundamental da democracia.'* Em segundo
lugar, se entendidos como ilustrativos de um processo de longo prazo e, neste processo, da
forma pela qual se estrutura a relagio da democracia com a confianga, a desigualdade e os
centros autbnomos de poder, os diferentes textos do volume 2 nio s6 denotam importantes

avancos alcancados, mas também apontam obstdculos cruciais que ainda nao foram superados.

Com efeito, aampliacio do controle da burocracia publica, a maior responsividade
do Poder Legislativo frente as demandas sociais’ ¢ a consolidagio de um sistema
participativo aparecem ao longo do volume 2 como indicativos de mudancas positivas
nos trés movimentos que permitem maior democratizagio, quais sejam: a exclusao de
desigualdades categéricas na capacidade de deliberagao publica, a incorporagio das
redes de confianca na esfera publica e a redugao de centros de poder autbnomos que
sejam obstdculos a redistribuicao de recursos publicos. A proliferagio de instituicoes
participativas, por exemplo, sugere importante avango na redugdo de centros auténomos de
poder e na inclusio de grupos até entdo ausentes da esfera politica, por conta de desigualdades
categoricas. A reducio dos niveis de desigualdade e, em particular, a realizacdao de
direitos de cidadania de uma fragao antes excluida deste universo parecem igualmente
representar a incorporagdo de redes de confianga na esfera piiblica, na medida em que
amplia a legitimidade do regime democritico e das decisdes por ele produzidas entre os
cidadaos (capitulo 12). O mesmo tem ocorrido com a disseminagio dos conselhos de

politicas publicas em todos os niveis de governo e nas diferentes dreas destas politicas,

14. Para Tilly (2007, p. 13), "um regime é democratico na medida em que as relacdes politicas entre o Estado e seus
cidadéos sdo amplas, igualitarias, protegidas e mutuamente comprometidas”.
15. Atestados pela incorporacdo por parte deste das deliberagdes produzidas nas instancias participativas.
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na medida em que isso tem estimulado os cidados a se integrarem na arena publica

para deliberar sobre policies setoriais.

Retomando-se a trajetéria politica desde 1988, portanto, é possivel afirmar que o
regime politico permitiu a um nimero maior de grupos sociais dirigir suas demandas
a0 Estado, obter maior probabilidade de resposta estatal para suas demandas — o
processo de reconhecimento de identidades e garantias bdsicas ¢ exemplo — e vocalizar
suas demandas com maior nivel de seguranca contra a repressao estatal ou de grupos
nao estatais que detenham instrumentos de coer¢ao. Além disso, o poder de veto de
grupos de elite tem sido constrangido pela incorporagio de novos grupos ao processo
decisério, ao passo que o comprometimento do Estado com decisdes tomadas em

conjunto com os cidadaos restou fortalecido ante a amplia¢io do controle social.

Todavia, vdrios outros textos do volume 2 permitem notar uma série de “limites
e desafios” ainda colocados a esse processo de democratizagio e que, no limite,
representam riscos efetivos de retrocesso ou desdemocratizagio. No que diz respeito
a0 sistema representativo, por exemplo, verifica-se uma critica nio apenas 2 trajetéria
de hiperdistingdo entre representagao parlamentar e identidades coletivas (capitulo 1),
mas também uma resisténcia do Parlamento em mobilizar ferramentas, como os
mecanismos de democracia direta, as quais poderiam reduzir esse fosso e ampliar a
legitimidade das decisoes e do sistema politico (capitulo 7). No que diz respeito ao
sistema participativo, verificam-se questionamentos sobre diversos aspectos, como o
excessivo poder de agenda do governo, a supremacia da técnica em relagdo a politica,
a burocratizagao das instituigoes e dos processos participativos, ou a existéncia de
motivagdes particularistas e de distanciamento das bases quando da atuagio dos
conselheiros, de maneira incompativel com o ideal de democratiza¢io que orientou a

formagao destes espagos de deliberagao (capitulos 8, 9 e 15).

O debate sobre o insulamento da burocracia em relagio ao sistema politico
(capitulo 10) serve, no fundo, de critica a ambos. Por um lado, ele chama atengao
para a persisténcia de concepgoes tecnocrdticas no Executivo. Por outro lado,
suscita um questionamento sobre um possivel déficit de legitimidade dos partidos
politicos na proposicao de solugdes de politica publica, trazendo, ainda que
de maneira remota, um debate sobre como reformar o sistema politico e criar

incentivos para o fortalecimento da consisténcia programdtica destes partidos.
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O debate sobre a dificuldade do sistema de justiga para incorporar demandas e direitos

de diferentes movimentos sociais, indicada na andlise da atuacao dos “advogados
2 7’ . .

populares” (capitulo 11), por fim, coloca um desafio duplamente instigante para os

analistas e os cidadaos: considerar o sistema de justi¢ca como mais uma arena relevante na

democratizagio das relagoes sociais e politicas, de um lado, mas questionar sobre o grau

de permeabilidade democrdtica deste sistema, por outro.

E bom notar, em todo caso, que o desenvolvimento da democracia (a consolida¢io
das vérias dimensdes da democracia, que interagem umas com as outras e geram
produtos com significado préprio, seja de democratizagio, seja de desdemocratizagao)
nio se dd no vazio, mas sim em meio a uma realidade social, politica, econémica e
cultural que a influencia. A Parte III do volume 2 dd alguns exemplos indicidrios
desse campo de pesquisa, no 4mbito do Estado (politicas publicas de distribuigao),
do mercado (concentragio de propriedade dos meios de comunicagao) e da sociedade
(padroes probleméticos de atuagio nos conselhos de politicas ptblicas). E tarefa das
andlises e das pesquisas vindouras compreender melhor esses fatores e como eles

impactam nossa democracia.

Nesse particular, um processo que parece merecer especial atencio ¢ o das formas
de produgio e disseminagio de valores democrdticos junto a popula¢io, pois, como
se nota no capitulo 14, sem isso a consolidagio e o funcionamento de institui¢oes
formais resultam em democracia de fachada. Valores democrdticos podem e de fato
coexistem no Brasil com intimeros outros valores que desafiam a institucionalidade
democritica. Ao fomentar prdticas deliberativas e o engajamento dos cidadios em
processos decisérios, a institucionalidade democratica pode atuar na produgao desses
valores, sendo componente fundamental para estimular e sedimentar novas atitudes
e praticas que gradualmente vdo se consolidando na cultura politica. Por outro lado,
préticas sociais produzidas externamente as instituigoes democrditicas podem interpelar
concepgdes autoritdrias que eventualmente circulem nestas tltimas, forcando-as a um
processo de democratizagio (SOUSA JR., 2002). As formas pelas quais instituigoes
democrdticas, prdticas sociais e cultura politica se combinam e interagem, fortalecendo
ou minando as possibilidades de avan¢o da democratiza¢io sio, portanto, relevantes e,

talvez, nao tenham sido devidamente exploradas no livro.

Em suma, a compreensio da democracia sob um enfoque processual e
contingente — ou seja, como tarefa sempre inacabada, inserida em contexto
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social amplo e cujos resultados nunca tém sentidos inequivocos — introduz
um componente critico fundamental em um debate sobre perspectivas do
desenvolvimento brasileiro. Ainda que se tenha muito a comemorar nesta que
¢ frequentemente mencionada como a mais longeva experiéncia democrdtica
brasileira, também ¢é certo que deve haver vigilancia e investimento de energia
politica nao apenas para o aperfeicoamento das institui¢des democrdticas, mas
também para a prépria manuten¢do da democracia no horizonte das formas

possiveis e desejdveis de governanca no pais.
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4 O ESTADO BRASILEIRO E O DESENVOLVIMENTO NACIONAL*

A primeira década do século XXI deixou evidentes as fraquezas do modelo de
desenvolvimento liberal em proporcionar prosperidade econémica e equalizagio social
no Brasil e na América Latina. Na verdade, o que se materializou, ao longo da década
de 1990, foram problemas como vulnerabilidade nas contas externas e endividamento
publico em praticamente todos os paises da regiao, bem como baixo crescimento
econdmico, deterioragdo dos principais indicadores do mercado de trabalho e
degradacao ambiental. Com isso, esse modelo foi perdendo legitimidade, o que
contribuiu, sobretudo a partir de 2002, para vitdrias eleitorais de muitos governantes
latino-americanos que adotaram, em maior ou menor grau, proposi¢oes de politicas
do tipo nacional-popular ou neodesenvolvimentistas que haviam sido menosprezadas
ao longo de praticamente 30 anos. Acrescido a isto, mais recentemente, a propria crise
internacional de 2008, originada nos Estados Unidos, suscitou questionamentos ao
tipo de governanca global em curso, jd que esse pais era o benchmark, por assim dizer,
tanto da politica econdmica como das institui¢oes e regras do jogo do modelo liberal.

Por esses e outros motivos, no mesmo sentido dos apontados nos capitulos
introdutérios dos volumes 1 e 2 do livro, é extremamente oportuna a retomada da
discussdo a respeito do papel do Estado, do planejamento e do desenvolvimento
no Brasil e no mundo. Discussao esta que traz A tona a questdao das capacidades e
dos instrumentos que o Estado brasileiro tem, ou precisa construir, para planejar e
coordenar seu desenvolvimento em sentido multifacetado e complexo.' Tema este que

* Esta secdo corresponde a /ntroducdo do livro Estado, Instituicdes e Democracia (volume 3): desenvolvimento, organizado
e editado por Eduardo Costa Pinto, José Celso Cardoso Jr. e Paulo de Tarso Linhares, todos da Diest/Ipea, para o projeto
Perspectivas do Desenvolvimento Brasileiro.

1. Vale dizer: "Desenvolvimento entendido em inimeras e complexas dimensdes, todas elas socialmente determinadas,
portanto mutdveis com o tempo, 0s costumes e as necessidades dos povos e regides do planeta. Ademais, o desenvolvimento
de que aqui se fala, tampouco é fruto de mecanismos automaticos ou deterministicos, de modo que, na auséncia de inducdo
minimamente coordenada e planejada (e reconhecidamente ndo totalizante), muito dificiimente um pais consequira
combinar — satisfatéria e simultaneamente — aquelas inimeras e complexas dimensdes do desenvolvimento. Mas que
dimensdes sdo estas? Ao longo do processo de planejamento estratégico em curso no IPEA, identificaram-se sete grandes
dimensdes ou eixos estruturantes para o desenvolvimento brasileiro, quais sejam: (1) insercdo internacional soberana; (2)
arranjo macroecondmico que compatibilize, simultaneamente, crescimento econdmico, estabilizacdo monetdria e geracdo
adequada de postos de trabalho; (3) logistica de base, infraestrutura econdmica, social e urbana; (4) estrutura tecnolégica
e produtiva avancada e regionalmente integrada; (5) sustentabilidade ambiental; (6) protecéo social, garantia de direitos e
geracdo de oportunidades; (7) fortalecimento do Estado, das instituicdes e da democracia. Embora n&o esgotem o conjunto
de atributos desejaveis de um ideal amplo de desenvolvimento para o pais, estas dimensdes certamente cobrem parte
bastante grande do que seria necessario para garantir niveis simultaneos e satisfatorios de soberania externa, inclusdo social
pelo trabalho qualificado e qualificante, produtividade sistémica elevada e regionalmente bem distribuida, sustentabilidade
ambiental e humana, equidade social e democracia civil e politica ampla e qualificada” (CARDOSO JR., 2009, p. 5).
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retorna ao centro da discussao nacional e para o qual o Ipea busca contribuir por meio

do projeto Perspectivas do Desenvolvimento Brasileiro.

O volume 3, que em conjunto com outros dois, compée o livro 9 da série,
Fortalecimento do Estado, das Instituicoes e da Democracia, tem a pretensio de
compreender a atual conexdo entre o Estado brasileiro, em especial suas formas
de atuagio no campo econdmico, e a questao do desenvolvimento nacional.

A tese principal que emana de uma interpretagao de conjunto derivada da leitura
dos capitulos do volume 3 ¢é a de que o Estado brasileiro teria conseguido constituir
e institucionalizar, sobretudo ao longo do periodo republicano, capacidades estatais e
instrumentos de atuacio nao despreziveis, passiveis de serem mobilizados pelo que se
chamard neste livro de fungio planejamento governamental, fun¢ao que também vai
se estruturando institucionalmente neste periodo. Capacidades e instrumentos, por sua
vez, que estao na base da explicagao acerca da trajetéria e do tipo de desenvolvimento
que se plasma no pais desde, grosso modo, o advento da Republica.

Por capacidades estatais, entende-se o exercicio de fungées indelegdveis
de Estado — como sejam, entre outras, as de especificagio e enforcement, e,
consequentemente, de regulagao dos direitos de propriedade em territério nacional
e arrecadagdo tributdria, e as de criagdo e gestao da moeda e de gerenciamento da
divida pablica —, as quais, uma vez regulamentadas por institui¢des politicas no
ambito do Estado, geram determinadas capacidades e condigdes de atua¢io estatal
em seu espago de influéncia, mormente no campo econdémico doméstico.

De tais capacidades, decorrem instrumentos governamentais para o exercicio de
agoes planejadas pelo Estado. Neste documento, tais instrumentos estao identificados,
de forma ampla, pelo conjunto de empresas estatais, bancos publicos, fundos
publicos e fundos de pensao, os quais podem ser — e efetivamente sao — acionados —
de forma direta ou indireta — pelo Estado para dar concretude a decisoes de gasto e
de investimento — ou, de forma mais geral, decisdes de alocagio de parte da riqueza
geral da sociedade —, cujo poder é extraordindrio para induzir ou, até mesmo, moldar
determinadas configuragées de politicas puablicas e, consequentemente, determinadas
dinimicas produtivas e sociais.

Por outro lado, a despeito de tais capacidades e instrumentos, preponderam,

com maior ou menor intensidade ao longo do tempo e das circunstincias, disputas
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politicas no interior dos aparelhos de Estado, que, por sua vez, fazem variar —
também com o tempo e as circunstincias — o grau de fragmentacdo institucional

do Estado e a prépria heterogeneidade da agao estatal.

Nao por outro motivo é que se assume, no livro, que o Estado nao é — como muitas
vezes se supds em teorias do Estado — um ente externo e coercitivo aos movimentos
da sociedade e da economia, dotado de racionalidade tinica, instrumentos suficientes e
capacidade plena de operagio. E sim parte integrante e constituinte da prépria sociedade
e da economia, que precisa se relacionar com outros agentes nacionais e internacionais
para construir ambientes favordveis & implementac¢io de suas agoes.?

Entende-se que a fragmentagao dos interesses articulados em torno do Estado
e a frouxiddo das institui¢des burocrdticas e processuais, em termos de canaliza¢io e
resolucio dos conflitos, limitam a autonomia efetiva das decisoes estatais cruciais e fazem
que o Estado brasileiro seja, a0 mesmo tempo, o 16cus de condensagao e processamento
das disputas por recursos estratégicos — financeiros, logisticos, humanos, etc. — ¢ o
agente decisério tltimo por meio do qual, de fato, se materializam ou se viabilizam os
projetos politicos dos grupos dominantes vencedores.

Nesse sentido, o texto que se segue visa levantar questdes e apontar perspectivas
que permitam proporcionar as condi¢bes necessdrias para a retomada do debate
sobre o papel que o Estado, o planejamento publico governamental e as politicas
publicas de corte federal devem e podem ocupar no cendrio atual, como indutoras
do desenvolvimento nacional. Este compromisso se alarga no sentido de atualizar
a discussao, requalificando os termos do debate no contexto da realidade brasileira
atual, marcada por transformagoes estruturais em dmbitos amplos da economia, da
politica e da sociedade.

4.1 CONTEXTO HISTORICO-TEORICO

4.1.1 Estado, economia e capitalismo

Historicamente, como jd discutido em trabalhos seminais de Marx (1986), Weber
(1991), Braudel (1996), Polanyi (2000) e Elias (1993), tem-se que o advento do Estado

moderno, tal como se veio a conhecé-lo no século XX, teve sua origem intimamente

2. Um detalhamento mais rigoroso desta discussao pode ser visto em Przeworski (1995), que estd, por sua vez, resenhado
e comentado em Cardoso Jr. (2006).
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relacionada ao préprio inicio do modo capitalista de produgao. Por esse motivo — que
¢ também um ponto de partida importante para qualquer estudo sobre a natureza
e as formas de a¢ao do Estado na atualidade —, nao é possivel separar, seno para
fins diddticos, as esferas do Estado e da economia, uma vez que alguns parimetros
definidores de um parecem ser também os da outra.

De modo geral, diz-se que os quatro grandes fundamentos dos Estados
modernos estariam assentados sobre: 7) o monopdlio do uso da violéncia;
ii) o monopdlio da formulagio e da implementagio das leis; i7i) o monopélio da
implementacio e da gestdo da moeda; e 7v) o monopdlio da arrecadagio tributdria.
Em simultdneo, todos esses atributos estariam direta e correspondentemente
referidos aos grandes fundamentos do préprio modo de producio capitalista, isto é:
i) a garantia e a prote¢do da propriedade privada; 77) a confianca na validade
e no cumprimento dos contratos; 7ii) a estabilidade do valor real da moeda; e
iv) a regulacao do conflito distributivo e a garantia de previsibilidade para a rentabilidade
ou o célculo empresarial privado.

QUADRO 1

Fundamentos historicos dos
Estados nacionais

Fundamentos historicos das
economias capitalistas

Monopdlio do uso da violéncia

Garantia da propriedade privada

Monopdlio da formulagéo e da implementacéo das leis

Confianga na validade e no cumprimento dos contratos

Monopolio da implementacdo e da gestdo da moeda

Estabilidade do valor real e do poder de compra da moeda

Monopdlio da arrecadacdo tributaria

Regulacdo do conflito distributivo e garantia de previsibilidade para a
rentabilidade ou o célculo empresarial

Fonte e elaboracdo proprias.

Dessa forma, na opinido de conjunto derivada do volume 3, a discussao anterior
poderia ser resumida no seguinte axioma: o Estado pode muito, mas ndio pode tudo.
Essa talvez seja uma forma de dizer, em uma frase, que o Estado moderno, em ambiente
capitalista, ainda que possua algum raio de manobra para impor seus objetivos —
supostamente refletindo um interesse racional, coletivo ou nacional —, nao pode se
movimentar para fora de alguns pardmetros definidores da sua existéncia.

Como ji apontado por aqueles mesmos pensadores citados, o problema é que as
abrangéncias de ambas as instincias (do Estado e da economia) nao sao necessariamente
coincidentes. Isto ¢, o capitalismo, como modo quase universal de produgao, exige que
seus pardmetros sejam iguais e mundialmente aplicdveis, enquanto os fundamentos do
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Estado, conquanto formalmente gerais, sao na verdade aplicdveis com grandes diferengas
sobre territdrios e populagoes as mais variadas.

H4, entdo, um claro descompasso entre ambas as esferas (os reinos do publico
—Estado — e do privado — capitalismo), que, inclusive, parece se ampliar, em
cada caso concreto, em fun¢iao de pelo menos dois aspectos. Primeiro, quanto
mais os valores capitalistas avangam em 4mbito mundial e se difundem como
padrio normal/esperado dos comportamentos nacionais, maior tende a ser o
descompasso em relagao aos valores especificos de cada Estado em particular, jd
que continuam vinculados a um sé territério e populagao; portanto, com cédigos
culturais e normas processuais nao necessariamente convergentes as exigéncias
gerais capitalistas.

Segundo, quanto mais assimétricas (tardia e periférica) se tornam as experiéncias
nacionais de desenvolvimento do capitalismo e de formagao dos respectivos Estados
nacionais, maior tende a ser a dificuldade dos paises em tornarem convergentes os
interesses de ambas as esferas no mesmo espago social, bem como em fazerem
convergir — aceleradamente — suas experiéncias nacionais ao padrao dominante em
termos mundiais.

Pelo exposto, sugere-se que o Estado poderia agir nos seus interesses — ou, até
mesmo, no chamado interesse nacional —, indo com isso de encontro a alguns principios
do regime econdmico capitalista — s6 até o ponto em que essa pratica nao contribuisse
para ameagar seus fundamentos definidores.?

3. De outro modo, Estado e capitalismo seriam divergentes sempre que, por exemplo, um Estado ndo conseguisse impor,
como norma de comportamento geral a sociedade, a totalidade das leis e a exclusividade do uso da for¢a, casos em que ele
estaria, a um s6 tempo, pondo em duvida a garantia de protecdo a propriedade privada e a confianga no cumprimento dos
contratos, dois dos mais importantes fundamentos de uma economia capitalista. Outro exemplo seria o de um Estado que
n&o conseguisse garantir a estabilidade do valor real da moeda, nem tampouco assegurar os parametros basicos de célculo
para o valor esperado da rentabilidade empresarial, dois outros fundamentos definidores de uma economia capitalista.
Ambos os exemplos poderiam, feitas as devidas consideracdes as especificidades nacionais, ser aplicados a praticamente
todos os paises latino-americanos, inclusive o Brasil. Em tais exemplos, evidencia-se, entdo, que o Estado ndo poderia infringir
aqueles fundamentos bésicos de existéncia do capitalismo, sob pena de, assim agindo, atingir seus elementos definidores.
Em suma, aquilo que aparece em muitas andlises como dependéncia total do Estado ao capital, poderia ser tratado, segundo
as sugestdes anteriores, como movimentos de autodefesa do Estado, no sentido de estar tentando, a cada momento, garantir
a existéncia dos parametros que explicam e justificam sua razdo de ser: o monopoélio do uso da violéncia, o monopdlio da
formulacdo e da imposicao das leis, o monopdlio da criacéo e da gestdo da moeda e o monopélio da tributacdo. No fundo,
a confus&o aparece porque é mesmo dificil pensar em um Estado moderno que néo seja capitalista, posto terem nascidos,
sendo como irmados siameses, a0 menos no bojo do mesmo processo de desagregacdo da ordem feudal/senhorial, em que
gradativamente se tornava imperativo assegurar a protecao a propriedade privada, a confianca na ordem legal e na validade
dos contratos, a estabilidade do valor real da moeda e a previsibilidade no célculo da rentabilidade empresarial.
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De toda sorte, mesmo operando restritamente a tais marcos gerais, € supondo
que essa interpretacio possua aderéncia histérica concreta, vdrias configuragoes
institucionais e trajetdrias de desenvolvimento sao possiveis de se verificar no mundo
capitalista, disto a linhagem atual de trabalhos que buscam explicar e exemplificar
as inimeras variedades de capitalismos. A implicagao deste raciocinio é de que cabe
a cada sociedade nacional definir, no bojo de suas respectivas regras de operagao
politica, os arranjos institucionais mais adequados ou satisfatérios a garantirem
trajetdrias sustentdveis de desenvolvimento, tais que sem romper definitivamente com
os parAmetros jd indicados, mesmo assim lhes seja possivel oferecer niveis elevados

de bem-estar econémico e social as suas respectivas populacoes, ao longo do tempo.

As mudangas nas formas de atuagao do Estado-Nagio ao longo do tempo evidenciam
que ele é antes de tudo um elemento intrinseco e indissocidvel a prépria sociedade e ao
seu movimento histérico, sendo que as formas de atuagao e/ou interacio do Estado, bem
como sua estrutura organizacional, nao devem ser entendidas nem como reflexo passivo
da sociedade autorregulada pelos mercados, nem como elemento auténomo e idealizado

que determina a sociedade, agindo como fonte priméria do processo reprodutivo.

Em outras palavras: o Estado nao pode ser compreendido como entidade
monolitica nem homogénea, ji que ele se constitui no que Codato chamou de sistema

estatal, isto é:

(...) [um] sistema institucional dos aparelhos [ou organizacoes] do Estado, entendido como
o conjunto de institui¢bes publicas e suas ramificagoes especificas (funcionais, setoriais e
espaciais) encarregadas da administracio quotidiana dos assuntos de governo. Utilizo essa
noc¢io aqui de forma descritiva, pois nao pretendo sugerir que as agéncias do Estado possuam
uma integragdo perfeita entre si ou uma articulagio “racional” segundo uma l6gica burocritica
abstrata (...). [Nesse contexto, fazem] parte do “sistema estatal” as cpulas do Executivo
(o “governo” propriamente dito), a administrac¢do civil (ou “burocracia”), o judicidrio, as
assembléias parlamentares, os governos locais e o aparelho repressivo (forgas armadas e policia)

(CODATO, 1997, p. 36-37).

As politicas publicas, nessa perspectiva, tendem a expressar, por sua vez, os

movimentos contraditérios que se desenvolvem nos aparelhos de Estado e que sao

4. Em especial, ver Evans (2004) e Diniz e Leopoldi (2010).
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fruto de momentos e circunstancias que colocam em disputa determinadas forgas
sociais no 4mbito do Estado. Assim, a politica publica nio pode ser apreendida
pela ideia de que ela seria configurada como desenho de especialistas ou campo
neutro. Ao contrdrio, ela deve ser vista como resultado da interacio e dos conflitos
de um processo decisério que expressa, a cada momento, o resultado das tensoes
e dos interesses da burocracia estatal, dos movimentos populares que atravessam o

Estado e dos grupos sociais mais poderosos que detém o poder econdémico.

4.1.2 Estado e desenvolvimento no Brasil: capacidades estatais
e instrumentos para o planejamento governamental

Uma atuagio mais incisiva do Estado brasileiro na promogao do desenvolvimento
se delineou de forma clara a partir da década de 1930, com a transicao de uma
ordem predominantemente agricola para uma sociedade urbano-industrial no esteio
do periodo Vargas (1933-1954). Esse processo veio acompanhado da configuragio de
um novo aparato estatal que gradualmente foi se distanciando dos particularismos e

imediatismos da Republica Velha (1891-1930).

Em consequéncia, o avango do processo de industrializagao brasileira na
década de 1940 abriu um debate sobre quais caminhos o pais deveria seguir.
Se uma restauragao do projeto liberal, pautado pela teoria das vantagens comparativas
ricardianas e pela divisdo internacional do trabalho, ou um novo projeto de

desenvolvimento pela via da industrializa¢ao induzida pelo Estado.’

Pouco a pouco, planejamento e desenvolvimento passaram a ser conceitos
associados, tanto para governantes, poh’ticos, empresdrios e técnicos, como para
boa parte da sociedade brasileira. A partir da década de 1950, com o avango da
“industrializacio pesada” — vale dizer, com a implantacio de ramos industriais
voltados a produgao de bens nio durdveis, intermedidrios e de capital —,
consolidou-se projeto de orientagao desenvolvimentista que durou até os anos finais
da década de 1970. Naquele eixo, o Estado assumiu papel central em virtude da
dinimica da industrializaco pautada no tripé Estado — capital estrangeiro — capital

privado nacional e dos amplos planos de expansio da industrializagdo, tais como o

5. 0 classico debate de 1945 entre Roberto Simonsen, defensor do planejamento e da industrializacdo, e Eugénio Gudin,
critico da intervencdo estatal, é a expressdo maxima dessa disjuntiva configurada a época no pafs. Para saber mais sobre
esta controvérsia, ver Ipea (2010).
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Plano de Metas do governo Juscelino Kubitschek (1955-1961) e o II Plano Nacional
de Desenvolvimento (PND) do governo Ernesto Geisel (1974-1979). Ao longo de
todo o periodo, a fungao planejamento viria a ser o eixo central desse processo, jd que

por meio dele é que seria definida a expansao dos setores econdmicos prioritdrios.

Na década de 1980, o baixo crescimento e a elevada inflagio representaram o
esgotamento do padrio de desenvolvimento brasileiro. Mais especificamente durante
o governo Sarney (1985-1989), nio existia definicdo clara no que diz respeito ao eixo
a ser seguido pelo capitalismo brasileiro. Reformular o modelo desenvolvimentista ou
aderir ao modelo neoliberal associado ao processo de globalizagao? Havia uma disputa
de projetos que s6 foi “parcialmente resolvida” a partir do governo FHC (1994-2002),
apesar das estratégias de desregulamentacio e desarticulagio do aparelho estatal terem
sido iniciadas j4 no fim do governo Sarney (1985-1989) e aprofundadas durante o
governo Collor (1990-1992).

O Plano Real, iniciado no governo Itamar (1993-1994) e consolidado no governo
FHC, nao representou apenas um processo de estabilizagido de pregos, mas também
um amplo ajuste estrutural, assentado na diminuigao do papel do Estado na abertura
econdmica — comercial e financeira — para fomentar a competitividade de pregos e assim
forjar a estabilizagiao da moeda nacional. Assumia-se, portanto, a retdrica de que o excessivo
intervencionismo estatal e o elevado custo da mdquina publica seriam os responsaveis
pela inflacdo, funcionando como os principais empecilhos para o Brasil adentrar em uma
nova fase de prosperidade. Nesse contexto, o Estado brasileiro deveria ter como objetivos
a austeridade fiscal e a eficiéncia microeconémica, alcangadas por politica econdmica
ortodoxa e por reformas que incorporassem instituigdes pré-mercado, processo este que

acabou sendo explicado por meio da tese da “monocultura institucional”.®

6. "A monocultura institucional baseia-se tanto na premissa geral de que a eficiéncia institucional ndo depende da
adaptacdo ao ambiente sociocultural doméstico, como premissa mais especifica de que versdes idealizadas de institui¢des
anglo-americanas sdo instrumentos de desenvolvimento ideais, independentemente do nivel de desenvolvimento ou
posicdo na economia global. Formas institucionais correspondentes a uma verséo idealizada de supostas instituicdes
anglo-americanas sdo impostas naqueles dominios organizacionais mais sujeitos a pressdo externa (como organizacdes
formais do setor publico). Outras arenas menos acessiveis (como redes de poder informais) sdo ignoradas, assim como o
580 as questdes de combinacdo entre as necessidades das instituicdes modificadas e as capacidades das organizacdes que
as circundam. Na maioria das arenas da vida publica, especialmente aquelas ocupadas com a presséo de servicos publicos,
a monocultura institucional oferece a proposta estéril de que a melhor resposta ao mau governo é menos governo.
Seus defensores ficam, entdo, surpresos quando seus esforcos resultam na persisténcia de uma governanca ineficiente,
‘atomizacdo inaceitavel entre os cidaddos e a paralisia politica” (EVANS, 2004, p. 28-29).
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Celso Furtado, em exposi¢do na abertura de mesa redonda do Conselho de
Desenvolvimento Econdémico e Social (CDES), em junho de 2004, resumiu bem os
efeitos desse pensamento para o projeto de desenvolvimento brasileiro:

A hegemonia do pensamento neoliberal acabou com a possibilidade de pensarmos um projeto nacional;
em planejamento governamental, entdo, nem se fala (...). O Brasil precisa se pensar de novo, partir
para uma verdadeira reconstrugio. Para mim, o que preza ¢ a politica. Essa coisa microecondmica
¢ um disparate completo. (...) Nio espero que haja o milagre da superacio desse pensamento
pequeno, pois hoje em dia ndo tem ninguém que lidere essa luta ideolégica. Todo mundo foge
dessa confrontacio ideoldgica. Planejar o presente e o futuro do pais passou a ser coisa do passado.
Como se pode dirigir uma sociedade sem saber para onde vai? O mercado ¢ que decide tudo!

O pais passou a ser visto como uma empresa. Isso é um absurdo! (CDES, 2004, p. 7-8).

Essa descrigao da trajetéria histérica do desenvolvimento econdémico do pais,
bem como do papel desempenhado pelo Estado brasileiro em diferentes fases desse
processo, evidencia que a estruturacao histérica e institucional deste tltimo abriu
possibilidades para projetar o pais rumo ao desenvolvimento. As formas que o Estado
nacional foi assumindo e pelas quais foi estruturando fungoes indelegaveis — sobretudo
no campo da regulagio da propriedade, da tributagao e da geracio e controle da moeda
e da divida publica — mostram que ele ainda possui capacidades nao despreziveis para
operar vetores do planejamento governamental em prol do desenvolvimento.

A despeito daimobiliza¢ao estatal durante a vigéncia do modelo de desenvolvimento
liberal, o Estado brasileiro, nesta entrada do século XXI, ainda preserva capacidades e
instrumentos para planejar e induzir a dinAmica econ6mica, haja vista a manutenc¢io
de importantes empresas estatais, banco publicos, fundos piblicos e fundos de pensao,
entre outros ativos importantes, os quais — argumenta-se neste livio — poderiam ser
mais bem articulados para operar de forma ativa como indutores do desenvolvimento
na atual quadra histérica do pais.

A importincia desses instrumentos para a atua¢do do Estado brasileiro ficou
evidente no enfrentamento da crise internacional recente, jd que as politicas anticiclicas
implementadas foram fundamentais para reverter as expectativas dos agentes econdmicos
que aquela altura estavam condicionadas pelo colapso do estado de confianca e pela
paralisia real da economia mundial.”

7. No auge da crise, o governo brasileiro engendrou um amplo conjunto de medidas anticiclicas: desoneragées fiscais para
varios segmentos produtivos, manutencdo do gasto publico, reducdo do compulsério, expansdo do crédito por meio dos
bancos estatais e reducdo da taxa de juros. A respeito, ver Ipea (2009, 2010).
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Nesse sentido, o Estado brasileiro utilizou “raios de manobra” de que dispunha
em suas politicas monetdria e fiscal, além de instrumentos de intervencio direta
provenientes, sobretudo, das empresas estatais ¢ dos bancos publicos, para corrigir
falhas do sistema econ6mico, obtendo com isso considerdvel sucesso. Isto mostra a
necessidade de reforcar as capacidades estatais e os instrumentos disponiveis para planejar
e coordenar o desenvolvimento nacional, considerando a independéncia politica do
Estado, o interesse pablico sobre interesses particulares, bem como a preponderincia

das instituigoes e dos principios da Republica e da democracia sobre o mercado.

4.2 ORGANIZACAO DO VOLUME

O livro Fortalecimento do Estado, das Instituicées e da Democracia foi dividido em
trés volumes, cujo terceiro é dedicado a abordar a temdtica do Estado brasileiro
e do desenvolvimento nacional. Dividido, por sua vez, em trés partes, cada uma
delas pretende trazer a tona discussdes especificas que se articulam aos objetivos

enunciados anteriormente.

A Parte 1, Planejamento e desenvolvimento: auge, declinio e condigoes para a
reconstrugdo, realiza discussao analitica a respeito da rela¢ao histdrica entre planejamento
e desenvolvimento, com destaque para o préprio Brasil, explorando aspectos especificos
desta relagio em perspectiva tanto temporal (passado, presente e futuro) como
interpretativa (auge, declinio e condicoes para a reconstrugo). A Parte I, Regulagio da
propriedade, tributos e moeda: vetores do planejamento no Brasil, por seu turno, intenta
mostrar que o Estado brasileiro, ao ter se estruturado — histérica e institucionalmente
— para executar fungées indelegdveis ao setor privado, capacitou-se, ao menos
potencialmente, para projetar o pais em dire¢ao ao desenvolvimento. Em particular, ao
resgatar as formas pelas quais o Estado nacional foi assumindo e estruturando fungoes
exclusivas no campo da regulacio e da garantia da propriedade, da tributacio e da
geracdo e do controle da moeda e da divida publica, torna-se claro que ele possui,
nesta entrada do século XXI, capacidades préprias nio despreziveis para operar aquelas
fungoes como vetores do planejamento governamental. A Parte 111, Atuacio do Estado
no dominio econdémico: instrumentos para o p[ancjamento, por fim, discute a atuagao
do Estado brasileiro fundamentalmente no dominio econdmico, destacando alguns
dos principais ativos estatais, tais como: empresas estatais ¢ bancos publicos, fundos
publicos e fundos de pensio — passiveis de serem operados como instrumentos do

planejamento na atual quadra histérica de possibilidades para o desenvolvimento.
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4.2.1 Planejamento e desenvolvimento: auge, declinio
e condicdes para a reconstrucao

O papel do Estado na promogio do desenvolvimento é um tema cuja relevincia
académica, em especial para as ciéncias econdmicas e politicas, assim como suas
implicagdes normativas e préticas, dificilmente pode ser minimizada. Neste quadro,
o planejamento das agdes do Estado, nio apenas no dmbito da programagio de
suas iniciativas internas, mas também como agente da sociedade na concepgao e
na coordenagao de estratégias de desenvolvimento, constitui um, entre virios, dos
aspectos a gerarem controvérsia na agenda publica atual. A compreensao dessa fungao
estatal, considerada fundamental para a atuagio do setor publico na consecugio
do desenvolvimento, demanda observagao e andlise de como ela foi historicamente

exercida, bem como dos fatores que a impulsionam e restringem.

Diante disso, o eixo central da Parte I do volume 3, composta pelos capitulos 1 a 6,
¢ constituido pelo resgate histérico (passado, presente e futuro) e analitico (auge,
declinio e condigdes para a reconstrugao) acerca do papel do Estado, em especial
sobre sua fungao de organizador e impulsionador do desenvolvimento, destacando-se

de forma mais especifica a experiéncia brasileira.

O capitulo 1, Instituicoes e desenvolvimento no contexto global: experiéncias
contrastantes de reformas econdmicas da década de 1990 e respostas a crise mundial
de 2008, busca compreender como se configurou o movimento geral dos paises
da periferia capitalista, sobretudo os latino-americanos, em dire¢do a “reformas

orientadas para o mercado”.

Para tanto, em primeiro lugar, o capitulo descreve a trajetéria histérica dos variados
padroes de crescimento dos paises capitalistas centrais (Estados Unidos e Europa), entre
o fim da Segunda Guerra Mundial e os anos finais da década de 1960, destacando o
papel dos Estados neste processo, bem como suas diferengas institucionais. Em seguida, é
realizada uma breve andlise dos fatores que produziram a crise do capitalismo organizado
e, consequentemente, a reestruturagao neoliberal no Gltimo quartel do século XX.
O capitulo segue argumentando que os paises da periferia capitalista, entre 1980 e
2000, buscaram desenvolver suas respectivas economias por meio da adogao de reformas
abrangentes “orientadas para o mercado”. Descreve-se, de forma detalhada, cada um dos

eixos dessa nova orientagao liberal, tais como a abertura comercial, a desregulamentacio
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financeira, a privatizacdo do setor produtivo estatal, a austeridade fiscal e o rigor na
administracio da politica monetdria. Vale ressaltar que cada realidade nacional gerou
particularidades especificas frente ao modelo geral, o que, por sua vez, ajuda também a
explicar algumas das respostas diferenciadas destes paises a crise internacional deflagrada

em fins de 2008, sobretudo no que se refere a atuagao do Estado no dominio econémico.

O capitulo 2, Instituigoes e desenvolvimento no contexto latino-americano: trajetdrias
do planejamento governamental na América Latina, busca compreender em perspectiva
histérica a trajetdria do planejamento na América Latina desde a década de 1950 até os
dias atuais. Partindo de uma caracterizagio de contexto da regido, a andlise avanca para
o interior do préprio Estado, observando os principais tragos das organizagdes criadas
em diferentes paises para realizar a tarefa de conceber o planejamento. Neste capitulo,
diz-se que ao fim da Segunda Guerra Mundial as economias latino-americanas se
caracterizavam pelo atraso tecnolégico e pela dependéncia de alguns poucos produtos

de exportagao, o que limitava as possibilidades de crescimento econémico da regiao.

A planificagdo, protagonizada pelos diversos governos, passava a ser vista
como o meio capaz de ultrapassar as barreiras de realidades complexas e adversas.
Para realizd-la, os paises latino-americanos criaram, em diferentes momentos
nos anos 1950 e 1960, institui¢des especializadas no nivel mais alto dos
governos, destinadas fundamentalmente a desenhar e definir planos nacionais de

desenvolvimento econdmico e social.

O capitulo segue argumentando que em que pese o consenso quanto a necessidade
do planejamento, este enfrentou grandes dificuldades de implementagio, em boa parte
fruto da fragilidade das instituigdes democriticas, se nao sua completa auséncia em
alguns casos. Isso facilitava a captura das agéncias do Estado, incluidas as encarregadas
do planejamento, por grupos poderosos, tornando o alcance das propostas,
frequentemente, aquém das necessidades sociais. Nesse sentido, a instabilidade
politica decorrente da baixa institucionaliza¢do da competicio pelo poder, prépria do
déficit democrdtico, implicava forte incerteza quanto 2 efetiva execu¢io dos planos

elaborados, reduzindo sua eficdcia, mesmo quando finalmente efetivados.

Por outro lado, a despeito dessas dificuldades, bem como das promessas nao

cumpridas do planejamento, novas e poderosas conjugacoes de fatores iriam ser
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ainda mais decisivas para o refluxo do planejamento na América Latina a partir das
décadas de 1980 e 1990. Nesse periodo, uma varidvel revelou-se critica: a crise de
financiamento dos governos nacionais, em especial pela forte restricio dos créditos
externos, em um quadro de elevado endividamento publico, interno e externo.
O chamado Consenso de Washington e os programas de reformas por ele
recomendados conferiram conotac¢io de obsolescéncia a conceitos e instrumentos
que sustentavam os escritérios de planejamento. Assim, com baixo apoio politico,
muitas dessas organizagdes foram fechadas, e as que se mantiveram perderam muito

de sua importancia estratégica.

O capitulo 3, Instituigoes e desenvolvimento no contexto brasileiro: auge, declinio
¢ caminhos para a reconstrugio do planejamento no Brasil, enseja, especificamente,
estabelecer uma ponte entre a trajetdria passada do planejamento no pais, reconstituindo
seus principais passos, com o desafio de reabilitar essa funcio estatal, mas agora em
novas bases. A andlise histérica empreendida no capitulo reconstitui a trajetéria de
estruturagao das organizagoes dedicadas ao planejamento no Brasil e enfatiza que
esta atividade teria sido equivocadamente associada aos regimes autoritdrios que a
utilizaram de forma centralizada e impositiva. Portanto, o grande desafio que se coloca
para a construgio de um novo modelo de planejamento no pais estaria em combinar
os elementos positivos da tradigao brasileira com as exigéncias e as vantagens que o

ambiente democritico oferece.

A busca da reconstru¢ao do planejamento e do préprio protagonismo do
Estado como organizador e impulsionador do desenvolvimento estaria a derivar,
no presente momento, do fracasso decorrente das estratégias implementadas
pelos paises latino-americanos ao longo da década de 1990, tendo por base o
Consenso de Washington. Descrentes do dogma neoliberal que reduzia o Estado
a fun¢des minimas, mas, a0 mesmo tempo, atentos aos erros e desvios nas
estratégias desenvolvimentistas passadas, os paises latino-americanos em geral,
e o Brasil em particular, estariam a empreender esfor¢os de concep¢ao de novos
arranjos institucionais e instrumentos a orientar a agao estatal, na atual quadra de

desenvolvimento desses paises.

Cabe observar que os novos modelos de planejamento em construgio no contexto

atual nio apenas devem se distanciar das experiéncias latino-americanas anteriores, como
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também pouco se assemelham ao que foi o planejamento soviético. Em outras palavras, nao
se tenta substituir o mercado pelo Estado, nem supor que este tltimo seja capaz, de forma

autdnoma, de identificar e materializar a vontade coletiva.

Nesse sentido, o capitulo 4, A experiéncia do Conselho de Desenvolvimento
Econémico e Social como espaco de concertagio nacional para o desenvolvimento,
toma tal experiéncia como inovagio institucional importante do momento
presente, vislumbrando seu funcionamento em um nivel mesoinstitucional de
relacionamento entre Estado e sociedade. Logo, o Conselho de Desenvolvimento
Econémico e Social (CDES) mereceria um olhar atento as possibilidades que
esse espago oferece para o exercicio democrdtico de concertagao politica e social
pré-desenvolvimento. Nesse sentido, argumenta-se que o primeiro desafio que se
coloca a essa nova institucionalidade é o de identificar as aspiragoes da coletividade
nacional, amplamente representada. Como as demais, a sociedade brasileira
também se complexificou e, se mesmo antes jd nio era fdcil obter consensos, hoje,

sem duvida, as dificuldades sio muito maiores.

O capitulo reconhece a existéncia—e defende o uso — de modelos neocorporativistas,
tais como o seria o préprio espaco de convivéncia do CDES, como um encaixe a
democracia representativa. Em outras palavras, esse novo modelo de institucionalizagio
estaria a complementar as instdncias representativas tradicionais, sem obviamente
substitui-las ou com elas conflitar. O argumento é desenvolvido no sentido de identificar
fungoes diferentes a tais instdncias representativas, em que féruns tais como o préprio
conselho serviriam para facilitar a comunicagio e a consulta, bem como a negociagao e

a coordenacio, entre interesses sociais heterogéneos e interesses publicos convergentes.

O capitulo 5, Planejamento governamental e gestdo piiblica no Brasil: elementos para
ressignificar o debate e capacitar o Estado, realiza uma discussao a respeito das dimensoes
do planejamento governamental e da gestao piblica, mostrando que se faz indispensdvel
reequilibrar e ressignificar essas duas dimensoes para que o Estado possa reconstruir
suas capacidades e reconectar seus instrumentos em prol do desenvolvimento nacional.
O capitulo afirma ter predominado, durante grande parte do século XX, um tipo de
planejamento sem aparato administrativo adequado que o suportasse e, por isso, mal
compensado, em vdrias ocasides, pela montagem de um tipo de “administragao paralela”

voltada exclusivamente a4 busca de objetivos priorizados pelos diversos governos.

30




Texto para
Discussao

Republica, Democracia e Desenvolvimento: contribuicdes da Diest

para pensar o Brasil contemporaneo

Por outro lado, a partir da década de 1990, ganharam primazia a gestdo e a construgio
de institui¢des e instrumentos mais modernos, mas desprovidos, contudo, de sentido
ou contetdo estratégico, isto é: énfase em racionalizacio de procedimentos e submissao

do planejamento 2 légica fisico-financeira da gestao orcamentdria.

Em particular, portanto, o capitulo busca desnudar as contradi¢ées entre o tipo
de planejamento de cunho operacional praticado desde a Constitui¢io Federal de 1988
(CF/88), sob a égide dos planos plurianuais (PPAs), e a dominincia da agenda gerencialista
de reforma do Estado, cuja implicacio mais grave revelou-se pelo esvaziamento da funcio
planejamento como algo vital a formulagao de diretrizes estratégicas de desenvolvimento
para o pais. Hoje, passada a avalanche neoliberal das décadas de 1980 e 1990,
torna-se possivel e necessdrio voltar a discutir o tema da natureza, dos alcances e dos
limites do Estado e do planejamento e da gestao das politicas puablicas no capitalismo
brasileiro contemporaneo. Neste sentido, conclui o capitulo, o binémio planejamento
¢ gestdo “necessita agora (...) ser colocado em outra perspectiva ¢ em outro patamar de
importancia pelos que pensam o Estado brasileiro e as reformas de que este necessita para
o cumprimento de sua missao supostamente civilizatéria”. Argumenta, em suma, que nao
cabe ao Estado apenas realizar as coisas que j4 realiza de modo melhor e mais eficiente,
mas também induzir e fomentar as condi¢des para a transformagio das estruturas
econdmicas e sociais do pais, atuagao esta que ¢ central em virtude das heterogeneidades,

desigualdades e injusticas que ainda marcam a nacio brasileira.

No capitulo 6, O Estado-Na¢io e a construcio do futuro, amplia-se a discussao
precedente sobre o planejamento, olhando para o futuro dessa atividade.
Nele, vislumbram-se novos desafios decorrentes do mix de incertezas resultante
das mudangas no padrio produtivo-tecnolégico, no qual o insumo critico — o
conhecimento codificado em unidades de informagio — passa a dominar o ato produtivo.
Impulsionado pelas possibilidades desse novo padrio técnico-produtivo, o planejamento
deve ser capaz de lidar com sociedades crescente e aceleradamente mais complexas.
Por sua vez, a aceleragio das inovagoes insere descontinuidades radicais, rompendo
as simetrias histéricas e impedindo que o futuro possa ser esbocado como reflexo
linear do passado. Assim, o planejamento governamental, instrumento do Estado
no estabelecimento de estratégias para a promogio do desenvolvimento, se confronta
com desafios que exigem uma nova abordagem em seu processo de concepgao,

implementagio e, até mesmo, avaliacio.
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Em linhas gerais, os capitulos dessa Parte I da publicagao mostram que a experiéncia
passada nos revela a fragilidade de estruturas criadas sem adesio e controle social, ao
mesmo tempo em que identificam a necessidade — no contexto presente, marcado pela
complexificagao das dinimicas sociais e econémicas — de novas institucionalidades, nas

quais interesses e perspectivas diferentes possam ser estabelecidos.

Por fim, o futuro nos indica que novas concepg¢oes e instrumentos de intervengao
devem estar apoiados em contextos radicalmente distintos, ainda que de maior
dificuldade, que tendem a mudar com maior velocidade e menor previsibilidade.
E, pois, nesse nivel de desafio que se coloca a tarefa de requalificar o protagonismo
da agdo estatal na constru¢ao de novas possibilidades de planejamento para o

desenvolvimento da sociedade brasileira.

4.2.2 Requlacao da propriedade, tributos e moeda: vetores
do planejamento no Brasil

Nessa que é a Parte I do volume 3 dedicado aos temas que ligam Estado, institui¢oes,
planejamento e desenvolvimento, busca-se identificar, ao longo dos capitulos 7 a
11, alguns dos vetores ou capacidades estatais existentes hoje no aparato burocritico
do Estado brasileiro, passiveis de mobilizagdo planejada e coordenada em prol de

estratégias mais robustas e eficazes de desenvolvimento.

E claro que nesse esforo de andlise e interpretagio, hd um viés em torno de
vetores propriamente econdmicos do planejamento, mas isso se justifica pelo peso
de fato elevado que tais fatores exercem sobre as formas de organizagio das sociedades
em sua tarefa cotidiana para a geragdo, reparticdo e apropriagio do excedente
econémico. Em outras palavras: independentemente do tipo de organizagao estatal
— se republicano ou mondrquico etc. — ¢ independentemente do regime de governo
presente — se democrdtico, autoritdrio ou totalitdrio etc. —, a dindmica social em geral é
fortemente determinada por contetdos de natureza econdmica. Entre tais contetidos, os
mais importantes derivam de fungées consideradas cldssicas ou fundadoras do Estado,
ou, dito de outro modo, fungoes inerentes & prépria razao de existéncia dos Estados

modernos e contemporaneos, conforme jd apresentadas na se¢io 1.1 anteriormente.

No capitulo 7, O Estado e a garantia da propriedade no Brasil, intenta-se

relativizar a ideia de que direitos de propriedade, mesmo em regimes capitalistas,
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devam ser assumidos como valores pétreos, nao sujeitos a interesses sociais e
objetivos publicos. Ld estd dito que “a conotagio de absolutividade que lhe dd o
ordenamento liberal subtrai a sua relatividade, faz que o instituto da propriedade
se converta em modelo supremo da validade do ordenamento juridico”. Com isso,
nio se quer dizer que tais direitos nao sejam importantes para delimitar mercados
e, até mesmo, organizar transagdes, mas desde que referenciados ou submetidos a
valores e parAmetros superiores, fundados na ideia geral de bem-publico ou interesse
social, como prevé, alids, as préprias legislagdes que tratam do tema. O capitulo
argumenta ser isso nao s desejével como possfvel, até mesmo nos quatro parametros
gerais enunciados na secdo 1.1, os quais ligam e condicionam, mutuamente, 0s

fundamentos dos Estados modernos aos fundamentos do regime capitalista.

Focando especificamente o caso nacional, o capitulo examina “a evolugao
da propriedade no Brasil em sua dimensao histérica — desde o ordenamento da
propriedade do periodo colonial até o regime juridico da propriedade configurado
na Constituicao Federal de 1988 (CF/88) —, entendendo a propriedade nao
como um direito sagrado e absoluto, mas como um instituto juridico concreto;
portanto, inserido na dinimica histérico-social” do pais. Apds exemplificar
o argumento ji referido a partir de questoes histéricas concretas ligadas as
problemadticas da propriedade fundidria e urbana, o capitulo procura demonstrar
que o caso brasileiro ¢ particularmente complexo porque, no pais, o exercicio da
soberania estatal — no sentido de buscar o interesse publico — estaria fortemente

bloqueado e dirigido por interesses privados ou particularistas.®

Nao por outra razdo, a propriedade e seu regime juridico liberal ainda devem
ser considerados um dos problemas centrais do pais, fato comprovado pelos intensos
debates que se travaram em torno deste tema durante o processo constituinte de
1987-1988, mas cujos inegdveis avangos inscritos no texto encontram ainda imensas

dificuldades para serem implementados.

8. O resultado deste processo pode ser visto pela alta concentracdo da propriedade fundiaria e também urbana no pais,
pelo baixo peso dos impostos incidentes sobre os diversos tipos de propriedade e riqueza, pela especulacdo imobiliaria,
pelas imensas dificuldades do poder publico (representado, neste caso, pelas municipalidades) em implementar planos
diretores ou zoneamentos urbanos saneadores até mesmo de problemas auto-evidentes, como os do lixo e esgoto urbano,
do transporte publico, da ocupacdo desordenada do espaco, do preco de venda e aluguel de moradias etc.
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Além, portanto, da questao da regulagao publico-privada da propriedade, essa
parte do livro discute também a questdo da tributacdo, entendida como outra das
fungoes cldssicas do Estado moderno, cujo monopélio por parte do poder publico é
condi¢io indispensdvel a criacao de capacidade estatal prépria, até mesmo para garantir
a efetivagao das demais fungoes de Estado, sejam elas cldssicas ou contemporineas,
vale dizer, ligadas seja a regulacao da propriedade, como visto anteriormente, seja ao
planejamento governamental e a gestao cotidiana das politicas publicas, como tratado
ao longo de toda a Parte I.

Mas colocado o tema dessa perspectiva, torna-se imediatamente claro que nao
se trata, nesse ponto, de discutir nem o tamanho da carga tributdria do Estado — se
bruta ou liquida, esta que é a forma de expressao atual para a atividade de arrecadagio,
pelo Estado, de parte do excedente econdmico gerado pelo conjunto da sociedade —,
nem tampouco de discutir a efetividade, a eficdcia ou a eficiéncia do gasto publico
implementado a partir de determinada capacidade arrecadatéria ou de financiamento
publico. Ao contrdrio, trata-se, isso sim, de discutir a evolug¢io e a composi¢io da
estrutura tributdria e da constitui¢ao e organizagio do fisco brasileiro no longo periodo
que vai de 1889 aos dias atuais.

Ao longo dos capitulos 8 e 9, respectivamente, Evolugio da estrutura tributdria
e do fisco brasileiro: 1889-1964 ¢ Evolugio da estrutura tributdria e do fisco brasileiro:
1964-2009, portanto, faz-se um trabalho de reconstitui¢io histérica de fungdes
atribuidas ao Estado brasileiro, a sua politica fiscal e a tributa¢io, bem como as forgas
sociais que vém influenciando e determinando o formato das estruturas tributdrias
nacionais e que terminam viabilizando ou cerceando o cumprimento daquelas fungdes.
Adicionalmente, intenta-se sugerir mudancas necessirias para a modernizagao
do aparato arrecadatério e da prépria estrutura tributdria brasileira, visando seu
manejo como instrumento proativo de politica econémica e de financiamento do
desenvolvimento nacional.

No tocante as estruturas tributdrias, “a hipdtese que permeia essa andlise ¢ a de que
essas sO podem ser compreendidas em uma perspectiva histdrica, que contemple os seus
principais determinantes, os quais s3o compostos por: o padrao de acumulagio e o estigio
de desenvolvimento atingido por um determinado pais; o papel que o Estado desempenha
em sua vida econdmica e social; e a correlagio das forgas sociais e politicas atuantes, nelas
incluidas, em paises federativos, as que se manifestam nas inevitdveis disputas por recursos
que se travam entre os entes que compoem a federagao.”
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Na andlise realizada em ambos os capitulos sobre o caso brasileiro, pode-se confirmar
que, de um Estado de cunho liberal até 1930, com limitada intervengao na atividade
economica e reduzida carga tributdria gerada predominantemente por impostos sobre
o comércio exterior, evoluiu-se, nos periodos seguintes, quando as ideias keynesianas/
cepalinas ganharam forga, para a condi¢ao de um Estado de orientacio desenvolvimentista,
que teve de langar mao de outras fontes de financiamento para desempenhar seu papel, jd
que apesar da expansio das atividades produtivas internas, estas nao foram suficientes para
dotd-lo de recursos em dimensio adequada. Tampouco se mostraram vidveis reformas de
profundidade em sua estrutura, dado o pacto politico que sustentou as agdes do Estado
brasileiro até o fim da década de 1950.

Uma reforma tributdria abrangente apenas se fez possivel por ocasiao do Plano
de Agao Econdmica do Governo (PAEG) no biénio 1965-1966, com objetivos
modernizadores, comandada pelo regime militar que se instalou no poder em 1964.
Esta reforma buscou readequar o sistema as necessidades de recursos do Estado,
transformando-o em efetivo instrumento de politica econémica e colocando-o
a servico do processo de acumulagio. Contudo, a utilizagio exacerbada desse
instrumento terminou conduzindo o Estado a uma grave crise fiscal no fim da
década de 1970. Crise esta que, inclusive, enfraqueceu as bases do poder autoritério

e contribuiu para sua derrocada na década de 1980.

Por sua vez, desde a promulgagao da CF/88 e, posteriormente, com a implementagio
do Plano Real em 1994, a fungio tributa¢io vem sendo manejada como mero
instrumento de ajuste fiscal pelo governo federal. Com isso, o sistema tributdrio foi
sendo desfigurado e conheceu um grande retrocesso do ponto de vista técnico e da
modernidade da estrutura arrecadatéria, transformando-se, como afirma o capitulo, em

um instrumento anticrescimento, antiequidade e antifederagao.

Em dire¢do contrdria, favorecido pela revolugiao ocorrida nos sistemas de
comunica¢io e informatizacio, o fisco brasileiro conheceu, em todos os niveis,
profundas reformas modernizadoras, capacitando-se a cobrar os tributos nacionais
com bem mais eficiéncia. Além da unificagao do fisco, em 2008, com a unido da
Receita Federal do Brasil (RFB) e do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS)
em Unica estrutura que passou a ser denominada Supereceita, esse processo vem

sendo completado, também, com expressiva modernizacio dos fiscos estaduais e
G
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municipais, bem como com a modernizagao das institui¢des envolvidas nas questoes

fiscais, por exemplo, os tribunais de contas e o Ministério Publico (MP).

Em conclusio, para que haja sinergia entre a mdquina arrecadatéria e a prépria
estrutura tributdria, de modo que os impostos possam ser recuperados como
instrumentos efetivos de politica econémica e social do Estado, resta vencer resisténcias
e realizar verdadeira e abrangente reforma do sistema tributdrio, resgatando importantes
principios que deveriam cimentar suas estruturas, como os da equidade social, do

equilibrio macroecondémico e da cooperagio federativa.

Por fim, nos capitulos 10 e 11 dessa parte, discute-se uma terceira fonte
indispensédvel de poder dos Estados contemporaneos, ligada a funcio de geracio e

controle da moeda em Ambito nacional.

No capitulo 10, O Banco Central do Brasil: institucionalidade, relacoes com o
Estado e com a sociedade, autonomia e controle democrdtico, a discussio é feita tendo
porbaseaconstatagao histérico-tedricade que, sendoassociedades contemporaneas,
economias monetdrias da producao, e sendo a moeda, nestas sociedades, um
bem-publico de inestimdvel importincia para a organizacido dos mercados e para o
funcionamento de todas as atividades produtivas que estao na base das respectivas
economias nacionais, cabe a estes Estados construir as condi¢oes para disporem
de autonomia e soberania monetdria, pois isso faz aumentar as suas capacidades
para disporem de recursos estratégicos ao planejamento do desenvolvimento em
ambito nacional. Entre tais recursos estratégicos, destacam-se: 7) a estabilizacao
do valor real e do poder de compra da moeda nacional — dito de forma simples:
manutenc¢do da inflagdo em niveis bastante baixos, porém nao negativos, com
o que se introduz um componente importante de previsibilidade monetaria ao
cdlculo econdémico capitalista; e 7i) a estrutura¢io de instrumentos econdmico-
financeiros e de canais operativos pelos quais a moeda nacional, sob dominio e
orientacio publica, se converte em fonte (funding) de financiamento de atividades

produtivas voltadas ao desenvolvimento.’

9. Ambas as perspectivas sdo tributarias de teorias monetérias de inspiracdo e influéncia tanto marxista como keynesiana,
teorias estas que obviamente ndo descuidam daquelas outras trés fungdes classicas da moeda: moeda como unidade de conta,
meio de pagamento e reserva de valor, funcdes estas especificas e importantes em si, mas menos necessarias na argumen-
tacdo ja referida, posto que todas elas estdo contempladas e subentendidas na funcdo ja destacada — porque s6 assim s&o
possiveis — de estabilizacdo do seu valor real e do seu poder de compra. Ver Marx (1986) e Keynes (1982).
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Em ambos os casos (moeda de valor estdvel no tempo e moeda em fungdo, isto é,
operando institucionalmente como portadora de funding para o sistema econdmico
como um todo), estd-se diante de fungbes tipicamente estatais, que somente
podem ser organizadas e executadas sob o escrutinio de agéncias especializadas
do Estado, tnica forma historicamente disponivel de institucionalizd-las tendo
por — e estando sob — motivagao o interesse social geral, o interesse piblico.

Se esta ¢, entdo, a suposi¢ao geral do capitulo 10, toda a discussdo ali travada
tendo por base a realidade do Banco Central do Brasil (Bacen), ou seja, a autoridade
monetdria nacional madxima do pais, procura problematizar sua atuagao justamente
neste meio-fio que é a gestao e o controle monetdrio stricto senso (fungio estabilizagao
monetdria) frente aos demais objetivos da nagdo, necessirios a constru¢ao do
desenvolvimento, mormente em ambiente democrdtico.

Embora a acumulagio de poderes nos bancos centrais (BCs) niao ser
exclusividade brasileira, o capitulo argumenta que o desenvolvimento financeiro
das tltimas décadas, baseado em moedas fiducidrias sem lastro, foi acompanhado
pelo insulamento progressivo dos BCs, como guardides da riqueza financeira e
do funcionamento dos mercados, com poderes para submeter outras instincias
do Estado aos efeitos de suas decisoes, especialmente no caso da politica fiscal e
da politica cambial. Além disso, o mandato de preservar a estabilidade do sistema
financeiro delega a estes bancos a fun¢io de emprestador de altima instincia, o
que lhes permite agir com ampla discricionariedade em momentos de turbuléncia,
sob a justificativa de defender o conjunto da sociedade dos efeitos danosos de
crises de liquidez.

Ainda assim, o caso brasileiro apresentaria singularidades relevantes. Apesar da
formagio tardia, apenas em meados da década de 1960, o Bacen passou
progressivamente de uma situacdo de forte subordinagio as autoridades fiscais
e aos grandes bancos publicos para a obtengao de poderes semelhantes aos seus
congéneres, apesar de nio contar com autonomia de direito. O Plano Real consagrou
esses poderes e também a posigao diferenciada, porque hierarquicamente superior,
que o banco passou a desfrutar.

Nesse novo arranjo pés-Plano Real, e até mesmo ap6s a crise cambial de 1998-

1999, a politica monetdria tornou-se, de fato, hierarquicamente superior as politicas
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fiscal e cambial e o Bacen passou plenamente a condigao de ente responsdvel pela
estabilidade do nivel de precos, sobretudo por meio do manejo da taxa de juros, sob
a vigéncia de um regime de metas de inflagao. Nessa perspectiva, a efetivacio das
metas desejadas s6 seria alcangada com a existéncia de um banco central com elevado
grau de independéncia; ou seja, suas decisoes deveriam ser tomadas sem nenhum

tipo de subordinagao hierdrquica a outra agéncia burocrdtica do Estado brasileiro.

Diversos episédios, alguns dos quais apresentados no capitulo, revelam a
capacidade de o Bacen exercer suas diferentes atribui¢oes sem a devida transparéncia,
prestagao de contas e responsabilizagao publica dos atos de seus dirigentes. Sujeito a
pressoes diversas do mercado, as relagoes da autoridade monetdria brasileira com o
Estado e a sociedade civil se apresentam nebulosas, constituindo uma deficiéncia do

processo democritico nacional.

Tao importante quanto o Bacen para o gerenciamento da base monetdria do
pais, é a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) para a gestao da divida publica federal
brasileira, ainda mais em contexto histérico global de financeirizagio dos fluxos e dos
estoques de riqueza e seus impactos geralmente nocivos sobre economias cujas moedas
nacionais costumam ser, 20 mesmo tempo, inconversiveis internacionalmente e sujeitas
a intensos e recorrentes movimentos especulativos de curto prazo. Em tais contextos,
e o Brasil talvez seja um caso paradigmdtico neste sentido, pois grande parte desses
fluxos e estoques financeiros de riqueza encontra-se lastreada em titulos da divida
publica garantidos, em tltima instincia, pelo préprio Tesouro Nacional, ganha especial
importancia a montagem, no pais, de um departamento de governo exclusivamente
responsavel pelo manejo da divida mobilidria — externa e interna— indexada e conversivel

na moeda doméstica.

No capitulo 11, Gestdo da divida piiblica federal: evolugio institucional, técnicas
de planejamento e resultados recentes, portanto, é trazido a discussao o outro lado da
gestdo da politica monetdria conduzida pelo Bacen, isto é, o da gestao da divida publica
lastreada em moeda nacional, como outra fun¢io exclusiva do Estado brasileiro.
Como mostra o capitulo, “este processo, iniciado em meados da década de 1980 com
a cria¢do da STN e concluido em 2005 — ano das primeiras emissoes de titulos da
divida externa realizadas diretamente pelo Tesouro —, se confundiu no Brasil com a

separacao institucional entre gestio da divida publica e gestao da politica monetdria,
¢ g g
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antes concentradas no Banco Central do Brasil”. Evidencia-se, nesse contexto,
que a evolugio institucional da gestdo da divida federal acompanhou e refletiu, de
um lado, a crescente relevincia do endividamento publico para as finangas e para a
macroeconomiabrasileirade modo geral e, de outro, aaproximagio entre o gerenciamento
da divida publica das prdticas de governanga consagradas internacionalmente.

A despeito do objetivo formal da STN estar concentrado no gerenciamento da
divida publica segundo critérios de minimizacio dos custos de rolagem a longo prazo
e assungao de niveis prudentes de risco operacional, de solvéncia e de sustentabilidade
temporal da divida, sabe-se que as consequéncias do manejo desta fun¢io vio além
disso, produzindo efeitos macroecondmicos mais amplos. Entre tais efeitos, vale destacar
que, quanto mais confidvel — nos termos do mercado — for o gerenciamento da divida
e quanto mais solvente — vale dizer: resgatdvel diretamente em moeda nacional — for o
préprio estoque de divida, mais o Estado se encontrard em condigdes de oferecer moeda
ao mercado e dela dispor como veiculo de fiunding para o financiamento da atividade
produtiva em seu espago territorial.

Em outras palavras: sendo o Estado responsdvel, em tltima instincia, tanto por
zelar pela estabilizagao do valor real da moeda — fungao esta desempenhada diretamente
pelo Bacen e subsidiariamente pela STN, por meio do controle de liquidez que se faz
por meio da emissao de titulos publicos, como por garantir as condicoes sob as quais a
moeda venha a cumprir, também, seu papel de financiadora do desenvolvimento, cabe
a STN — por intermédio da sua subordinagao institucional ao Ministério da Fazenda
(MF) — fazer que os graus de confianca e de solvéncia no gerenciamento cotidiano da
divida sejam os mais elevados possiveis.

Esse resultado, indireto e desejdvel, da gestao da divida puablica pela STN, nao
deve esconder, por fim, que normalmente ¢ a divida publica que permite a cobertura
direta e imediata de despesas emergenciais do governo — como as relacionadas
a calamidades publicas, desastres naturais, guerras etc. —, além de viabilizar a
constitui¢ao de fundos publicos voltados ao financiamento de grandes projetos de
investimento, normalmente com horizonte de médio e longo prazos — como em
transportes, energia, saneamento basico etc.

Tais aspectos, portanto, sio de suma importincia na explicitagio de alguns

dos instrumentos de mobilizagao de recursos publicos voltados ao crescimento
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econdmico, que se discutem a seguir na Parte III do volume 3, todos necessdrios a

sustentagao de trajetdrias robustas de desenvolvimento no pais.

4.2.3 Atuacao do Estado no dominio econémico: instrumentos
para o planejamento

Com o avango do projeto liberalizante na década de 1990, o Estado brasileiro
assumiu como objetivo maior a austeridade fiscal e a eficiéncia microecondémica,
tendo em vista estratégias de desregulamentagio e de encolhimento do aparelho
estatal. Este, portanto, deveria assumir o papel de disciplinador da atividade
econdmica privada (Estado regulador), em vez de atuar de forma direta na atividade

econdmica (Estado-produtor).

Naquele contexto, o Estado brasileiro foi perdendo suas capacidades e seus
instrumentos para promover e conduzir o desenvolvimento nacional, basicamente
em virtude: 7) das reformas administrativas, que, independentemente dos seus erros
e acertos, tiveram como eixo central a busca pela melhoria da gestao cotidiana do
Estado, pautada pela “Reforma Gerencial”, em detrimento de instrumentos mais
robustos de planejamento governamental; e 77) da ado¢ao do Programa Nacional de
Desestatizacao (PND), que teve como objetivo vender, a iniciativa privada, empresas
estatais, mesmo vérias delas tendo exercido papel central na configuragao do modelo
de desenvolvimento brasileiro entre 1930 e 1980. Estas mudancgas foram apoiadas

com maior énfase no governo Collor e consolidadas ao longo do governo FHC.

Assim sendo, o principal fio condutor entre os capitulos 12 e 16 é dado pela
descrigao e anilise de importantes instrumentos de que dispoe o Estado brasileiro ainda

hoje, para alavancar o desenvolvimento nacional.

O capitulo 12, A atuacio do Estado brasileiro no dominio econdémico, centra seu
foco de andlise naquelas que teriam sido as quatro grandes reformas da administracio
publica no século XX (a criagdo do Departamento Administrativo do Servigo Ptblico
(DASP) em 1937, o Decreto-Lei n® 200 da Reforma Administrativa do PAEG em 1967,
as mudangas constitucionais de 1988 e a chamada “Reforma Gerencial” da década de
1990) e em seus impactos sobre as formas de atuac¢io do Estado brasileiro no campo
econdmico. Por meio deste percurso, torna-se possivel compreender porque a perma-

néncia da estrutura administrativa reformada no regime militar, com as concepgodes de
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eficiéncia e racionalidade empresarial aplicadas ao setor publico em geral, mormente
ao gerenciamento das empresas estatais, ¢ um elemento-chave para a compreensio das
possibilidades e dos limites da atuagao do Estado brasileiro naquele dominio. Com
vista a tal objetivo, pode-se dizer que o capitulo estd organizado em torno de trés

argumentos principais, a seguir resumidos.

Em primeiro lugar, a ideia de que a reforma administrativa de 1967 —
sobretudo no que deriva do Decreto-Lei n® 200/1967 —, teria engendrado forte
contraposi¢io entre o interesse publico e o privado, sobretudo quando visto de
perto o tratamento conferido as empresas estatais. A questdo é que, apesar de sua
personalidade de direito privado, estas tltimas estao submetidas a regras especiais
decorrentes do fato de serem parte integrante da administragao publica.'® Por outro
lado, as constitui¢bes outorgadas pelos militares, em 1967 e em 1969, incorpora-
ram o chamado “principio da subsidiariedade”, cuja concepgao ¢ entender o Estado
como subsididrio da iniciativa privada. Com isso, as empresas estatais deveriam
perseguir condi¢oes de funcionamento e de operagao idénticas as do setor privado.
Além disso, sua autonomia na gestdo econdémica deveria estar garantida, pois se
entendia serem elas apenas vinculadas — em vez de subordinadas — aos respectivos
ministérios, os quais somente poderiam efetuar algum controle sobre os resultados
operacionais destas. Como resultado, as estatais passaram a ter como objetivo maior
a busca por lucros, em vez de uma atuagio orientada em fungao da estruturagio de

politicas publicas.

Em segundo lugar, a constatagio de que os principios gerais inscritos sob a
reforma de 1967 continuaram em vigor sob a CF/88, ampliando-se, portanto,
os conflitos entre o novo direito constitucional e o antigo — mas vigente —
direito administrativo. Enquanto o direito constitucional de 1988 afirmava
ser da responsabilidade do administrador publico buscar os interesses gerais da
sociedade, o direito administrativo afirmava ser da légica do setor produtivo estatal

comportar-se segundo a eficiéncia e a racionalidade privadas.

10. Essas regras especiais decorrem de sua criacdo autorizada por lei, cujo texto excepciona a legislacdo societdria, comercial
e civil aplicavel as empresas privadas. Na criacdo da sociedade de economia mista, autorizada pela via legislativa, o Estado
age como poder publico, ndo como acionista. Sua constituicdo sé pode se dar sob a forma de sociedade anénima — ao
contrério da empresa publica, que pode assumir qualquer forma societéria prevista em lei e cujo capital é exclusivamente
publico —, devendo o controle acionario majoritario pertencer ao Estado, em qualquer de suas esferas governamentais, pois
ela foi criada deliberadamente como um instrumento da acdo estatal.
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Em terceiro lugar, o capitulo argumenta ter a reforma gerencial da administracao
pablica e a criagio das agéncias reguladoras nos anos 1990 contrariado o
fundamento norteador da politica publica, na medida em que a separou da
prestagdo propriamente dita dos servigos puablicos. Com a reforma gerencialista
dos anos 1990, diz o capitulo, “criaram-se duas dreas distintas de atuagio para
o poder puablico: de um lado, a administracdo publica centralizada, que formula
e planeja as politicas puablicas. De outro, os érgaos reguladores — as “agéncias” —,
que regulam e fiscalizam a prestagao dos servigos piblicos”. Uma das consequéncias
deu-se pelo entendimento dominante de que a principal tarefa do Estado
deveria ser garantir adequadamente o funcionamento dos mercados, o que —
argumenta o capitulo — estaria a contrariar outra das obriga¢des do préprio Estado,
que vem a ser concretizar direitos por meio de prestagdes positivas de servigos publicos.
Ou seja: “Politica publica e servico publico estao interligados, nao podem ser separados,

sob pena de serem esvaziados de seu significado.”

Em conclusao, o capitulo langa mao da crise internacional recente para lembrar
que o Estado e suas empresas vém sendo novamente utilizados como instrumentos
de correcio das falhas intrinsecas do sistema econdmico. Com isso, faz-se necessirio
repensar a estrutura e as formas de atuagio do Estado brasileiro no campo econémico,
levando em conta a preponderincia de instituigdes democriticas sobre o mercado,
bem como a independéncia politica do Estado em relagio a interesses particulares, nos

processos complexos de tomada de decisoes.

Tendo, portanto, os conteddos do capitulo 12 como pano de fundo,
organizam-se em sequéncia os demais capitulos desta parte do volume, os quais
tratam de explicitar e detalhar aspectos importantes acerca da natureza e das
formas de operacio das empresas estatais, dos bancos publicos, dos fundos publicos
e dos fundos de pensio, todos estes, instrumentos potenciais do Estado para o

planejamento de sua atuagao direta no pais.

O capitulo 13, O Estado e as empresas estatais federais no Brasil, tem dois obje-
tivos que estdo interligados. O primeiro é descrever as atividades desenvolvidas pelo
Departamento de Coordenagio e Governanga das Empresas Estatais Federais (DEST)
— 6rgio que estabelece a relagao entre o Estado brasileiro e suas empresas. O segundo

¢ mostrar o papel das empresas estatais no cendrio econémico brasileiro, sobretudo no
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erfodo mais recente, quando se verificou seu “renascimento”’, em virtude do papel
q

anticiclico no enfretamento da crise econdmica.

O capitulo descreve, em primeiro lugar, a importincia histérica das empresas
estatais para o modelo de desenvolvimento brasileiro, mostrando as transformacoes
institucionais dos érgaos de coordenagio e monitoramento dessas empresas, desde
o surgimento da Secretaria de Controle de Empresas Estatais (SEST), criada
pelo Decreto n® 84.128, de outubro de 1979, passando pelas transformagoes que
redundaram no DEST, em janeiro de 1999, até as novas demandas destinadas a esse
departamento, sob o governo Lula, associadas ao fortalecimento e ao desempenho

das empresas publicas.

Em seguida, é apresentado o universo das empresas estatais (setor produtivo
estatal einstituicoesfinanceirasfederais), destacando-secomosedeuaevolucao, entre
1995¢2009, dasua quantidade, do niimero de empregados e de suas despesas globais
expressas por meio do Programa de Dispéndios Globais (PDG).!" Cabe destacar que
os dados apresentados evidenciam duas tendéncias diferentes ao longo do periodo.
A primeira (1995-2000), em que se verificou umasignificativareduc¢io do nimerode
empresas estatais e, consequentemente, da quantidade de empregados e do volume
dedispéndio global. Situagao esta fruto do avango do PND, durante o governo FHC.
A segunda tendéncia (2003-2009) foi marcada pelo crescimento do ndmero
de empresas estatais, ampliando assim sua for¢a de trabalho, bem como seus
dispéndios globais, o que teve papel fundamental para minorar os efeitos da crise

internacional recente no Brasil.

A discussdo a respeito da atuagdo dos bancos publicos federais no sistema
econdémico é aprofundada no capitulo 14, O papel dos bancos piiblicos federais na
economia brasileira. Mais especificamente, esse capitulo realiza uma andlise detalhada
do papel desempenhado recentemente pelos bancos puablicos federais brasileiros
para manuten¢ao do ciclo de crescimento, destacando suas trés principais formas

de atuagao, descritas a seguir.

11. O DEST subdivide o Setor Produtivo Estatal (SPE) em quatro grupos, a saber: /) Centrais Elétricas Brasileiras S/A
(Eletrobras); fi) Petréleo Brasileiro S/A (Petrobras); /i) empresas dependentes do Tesouro Nacional; e iv) demais empresas
independentes do SPE.
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Em primeiro lugar, a fun¢io de direcionamento de crédito para setores
econdmicos tais como o industrial, o rural e o imobilidrio, bem como para as
diversas regioes do pais. Nessa dimensdo, destacam-se os papéis exercidos pelo
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), maior banco
de fomento brasileiro, pelo Banco do Brasil (BB), maior instituigao de crédito rural,
e pela Caixa Econdmica Federal (CEF), maior agente de financiamento habitacional,
bem como pelo Banco do Nordeste do Brasil (BNB) e pelo Banco da Amazénia
(Basa), que funcionam como importantes canais de (re)direcionamento de créditos

para suas respectivas regioes.

Em segundo lugar, a fun¢ao de atuagao anticiclica na oferta de crédito em cendrios
de redugio ou “empossamento” da liquidez. Esse tipo de intervengio, bem como sua
relevincia, é exemplificado por meio da atua¢io dos bancos publicos federais durante o
aprofundamento da crise financeira global, a partir de setembro de 2008, uma vez que
estes ampliaram o crédito no momento em que o crédito privado, interno e externo,
vinha se retraindo de forma abrupta. Como consequéncia, verificou-se ampliagao da
participagao dos bancos publicos federais em indicadores cldssicos de avaliag¢io de

desempenho neste segmento.

Por fim, em terceiro lugar, a fun¢io de atuagdo na expansio da bancarizagio,
que tem como objetivo facilitar o acesso das camadas populares — mormente de
regides menos favorecidas — a servigos financeiros de vdrios tipos, como contas

bancdrias, poupanga e crédito pessoal, seguros etc.

O capitulo 15, Fundos piiblicos do governo federal: estado da arte e capacidade
de intervengdo, continua a discussao a respeito dos instrumentos que o Estado brasileiro
dispde para realizar determinadas politicas ptblicas. Mais especificamente, este capitulo
enseja apresentar o estado da arte dos principais fundos publicos do governo federal
brasileiro (Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS), Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT), os Fundos Constitucionais de Financiamento das Regides Norte
(FNO), Nordeste (FNE) e Centro-Oeste (FCO) e os fundos setoriais atrelados
as dreas de ciéncia e tecnologia), mostrando a institucionalidade, os mecanismos de
funcionamento e de gestao destes fundos, os instrumentos de politica publica que sio
viabilizados por estes, bem como seu desempenho recente no que diz respeito ao seu

resultado fiscal e aos instrumentos de politica por eles amparados.
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Aps retrato detalhado de cada um dos fundos, o capitulo conclui pela necessidade
de aprofundamento das andlises e dos estudos a respeito do papel que desempenham no
sistema econdmico e dos impactos dos instrumentos de politicas puablicas viabilizados por
estes. Destacando-se ser essa tarefa nao trivial, haja vista os diferentes setores econdmicos e
sociais que sao — ou poderiam ser — beneficiados por esse tipo de politica, tanto de forma
direta quanto indireta, o capitulo sugere haver, ainda assim, recursos financeiros mobili-
zéveis e instrumentos de politicas publicas nao despreziveis, no 4mbito estatal brasileiro,
para a montagem de arquiteturas de gestao e de financiamento direto do desenvolvimento,
talvez mais atuantes e adequadas as ainda perversas condigoes de vida de grande parte da
populagao brasileira.

Na parte final do volume 3, o capitulo 16, Fundos de pensio no Brasil: estratégias de
portfilio e potencial de contribuicio para o financiamento do investimento de longo prazo,
continua a discussao, iniciada nos capitulos 13, 14 e 15, a respeito da importancia dos
instrumentos de financiamento de logo prazo (funding) para o investimento setorial e
para as préprias estratégicas nacionais de desenvolvimento econémico e social. O capitulo
mostra como o Estado brasileiro dispoe de instrumentos potenciais para direcionar os
recursos dos fundos de pensio — alocados atualmente de forma conservadora, grande
parte em titulos da divida publica — em prol do investimento produtivo e, possivelmente,

do desenvolvimento nacional.

Em primeiro lugar, o capitulo descreve as caracteristicas dos planos de
aposentadoria e de pensdo no Brasil, destacando a diferenca entre os dois tipos
de regime financeiro. O primeiro é o de repartigao, que pressupde a solidariedade
institucional entre os poupadores, como o s3o o Regime Geral da Previdéncia Social
(RGPS) e o Regime Préprio de Previdéncia Social (RPPS) do funcionalismo pablico.
O segundo tipo é o de capitalizagio, em que cada participante contribui
periodicamente para o plano, visando receber o pagamento do seu beneficio ao fim
do periodo de contribui¢io. O regime financeiro de capitalizagao pode ser dividido
em entidades abertas de previdéncia complementar (EAPCs) e em entidades fechadas
de previdéncia complementar (EFPCs), que também sao denominadas de fundos

de pensio, destinados unicamente aos trabalhadores de determinada empresa.

Apés a caracterizagao dos fundos de pensio no Brasil, o capitulo mostra

que mudangas institucionais e regulatérias recentes (Leis complementares (LCs)
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n> 108/2001 e 109/2001) definiram novos padroes na composi¢ao das instincias
normativas, fiscalizadoras e executivas dos fundos de pensio, ampliando a
participacao dos trabalhadores, bem como gerando significativos efeitos na gestao
dos recursos dos respectivos fundos. Essa mudancga na gestdo, no entanto, ainda
nao teria se traduzido em grandes transformagbes na opgao conservadora de
alocacio de recursos dos principais fundos de pensdo no Brasil, pautada ainda
basicamente por titulos publicos. No entanto, a ampliacao da participagio dos
trabalhadores e a queda de patamar da taxa bésica de juros observada entre 2002
e 2010 tém gerado a necessidade de novas opgdes de remuneragio para a massa
de recursos sob gestao dos fundos.'” Com isso, a saida estrutural para equilibrar
planos de beneficios com aplicagdes rentdveis e sustentdveis passaria por uma
solugdo coletiva, pela via da ampliac¢io das aplicagdes do fundo em investimentos

produtivos que influenciassem positivamente a taxa de crescimento do pais.

Por fim, o capitulo sustenta que a aplicagao de recursos dos fundos de pensao
em instrumentos como os fundos de investimento em participa¢ao (FIPs) e os fundos
de investimento em direitos creditérios (FIDCs) sao apropriados para a consecugao
dos objetivos dos fundos de pensio, bem como servem para ampliar as opgdes de
financiamento dos investimentos de longo prazo no Brasil. Cabe destacar que os
bancos puablicos, em especial o BNDES, poderiam funcionar como mobilizadores e

catalizadores desses instrumentos.

4.3 ESTADO, PLANEJAMENTO E DESENVOLVIMENTO: DIMENSOES
CONTEMPORANEAS E QUESTOES EM ABERTO

O amplo conjunto de informagoes e argumentos apresentado ao longo dos 16 capitulos
do volume 3, sobre o Estado brasileiro e as possibilidades do desenvolvimento, identifica
a necessidade de se retomar de forma intensa e urgente a discussio sobre as capacidades
e os instrumentos de que o Estado dispoe para o planejamento do desenvolvimento que

se pretende para o Brasil.

12. Embora o capitulo ndo discuta diretamente a questdo, ha indicacdes de que ndo desconhece a relevancia dos
argumentos contidos em Oliveira (2003) acerca: /) das imbricacBes entre as categorias “capital e trabalho”, por meio
da ocupacdo e da gestdo dos fundos publicos e dos fundos de pensdo por parte de supostos representantes da classe
trabalhadora, j& que oriundos em grande medida do mundo sindical; e /i) das implicacdes desta situacdo, tanto para a
ressignificacdo tedrica de ambas as categorias citadas, como para as proprias competéncias e capacidades do Estado agir
e investir em funcdo de objetivos e interesses publicos, ou ndo circunscritos meramente ao objetivo de maximizacdo de
lucros segundo ldgica estritamente privada.
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Essa é uma empreitada necessdria, mas nada ficil em virtude de vdrios elemen-

tos, entre os quais se poderiam destacar:

* O poder do pensamento neoliberal no Brasil, que ainda é muito representativo e
que foi responsdvel por rechacar e menosprezar alternativas que articulassem Esta-
do, planejamento e desenvolvimento. Nessa perspectiva, as preocupagdes voltaram-
se, predominantemente, para a estabilidade monetdria, sem levar em conta seus
efeitos sobre os resultados e a qualidade das politicas publicas. Essa preocupacio
excessiva com o curto prazo ¢ evidenciada por uma énfase em gestao publica sem
que esta tivesse sido acompanhada pela sofisticagio do planejamento governamen-
tal, ou, por assim dizer, por um “planejamento intensivo em gestdo” (capitulos 3,
5, 6 e 12 deste volume).

* A atual complexidade da realidade contemporinea em geral e do contexto brasileiro
em particular, ambas reconfiguradas por meio de redes de interesses extremamente
intrincadas e que tanto impossibilitam a restaurac¢io do planejamento de tipo autori-
tdrio e/ou normativo, empregado anteriormente no Brasil, como imprimem a neces-
sidade de se pensar criativa e experimentalmente em formas superiores de articulagio
entre Estado, mercado e sociedade, em prol do desenvolvimento (capitulo 6).

Fica evidente, portanto, que nao se trata de fechar questio sobre os novos fatores
intervenientes em curso, mas sim de tentar propor caminhos e alternativas de atua¢io do

Estado brasileiro nesta nova quadra histérica em que se encontra a nagio.

4.3.1 Complexificacao e planejamento

Planejar, como expresso no capitulo 6, “implica hoje enfrentar um mix de
incertezas sem paralelo em momentos histéricos anteriores.” A complexificagao da
sociedade brasileira — e seus rebatimentos sobre o planejamento governamental —
¢ origindria de duas dimensdes articuladas entre si, a saber: 7) 0 novo padrao tecnolégico-
produtivo e molecular-digital, com seus efeitos sobre a percepcao de tempo histérico e
as formas de sociabilidade; e 77) a configuracio de uma rede de interesses extremamente
complexa e interdependente, que dificulta sua distin¢ao por segmentos da sociedade e,

consequentemente, a tarefa do planejamento.

Nesse contexto, o novo padrio tecnoldgico-produtivo da atual revolucio
(p6s) industrial — centrado em inovagoes decorrentes de investimentos macigos
dos paises centrais em torno das fronteiras do conhecimento representadas pela
sigla small BANG (bite, dtomo, nanotecnologia e genética molecular) — tem gerado

profundas modificagdes tanto no mundo fisico, por meio da forte sensa¢ao de
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acelera¢ao do tempo histérico, que se manifesta pela esquizofrénica corrida em
torno da produgio de equipamentos de informdtica e telecomunicagoes cada vez
mais/menos sofisticados, como na vida individual e coletiva, alterando, inclusive,
as formas de relacionamento entre as pessoas (capitulo 6 do volume 3 e capitulo 1

no volume 1 do livro).

O fundamento central desse novo padrio produtivo é o conhecimento,
codificado em wunidades minimas de informagdo: bite, dtomo, nanotecnologias e genes,
que se transformam nos principais insumos do processo produtivo, em substitui¢io
aos tradicionais fatores de produgio, como os recursos naturais, a mao de
obra etc. Como dito no capitulo 6 do volume 3, esse novo insumo produtivo
(o conhecimento) “domina o ato produtivo e se desloca em tempo real; logo, dispara
“explosoes de variedade” (ASHBY, 1956) nas instincias econémica, social e politica do

mundo real”, tornando tudo a sua volta de mais dificil apreensao e controle.

A continuidade, portanto, foi trocada por descontinuidades radicais em que o fim
de um processo ou de um produto pode ser visto como o longo prazo, mesmo que isso
signifique um periodo relativamente curto de tempo. Na verdade, o que se tem verificado
¢ um encurtamento entre os periodos de transi¢oes histéricas, por meio dos quais a
nova dinimica tecnoldgico-produtiva abrevia de maneira significativa os horizontes
temporais.”’ Sendo assim, “se o conhecimento — ticito ou codificado — ¢é chave no
desenvolvimento contemporineo, seu ritmo de producio insinua “saltos” que advirao;
associados ou nio a inovacoes radicais e a bifurcagdes. De todo modo, a classificagio de

medidas em curto, médio e longo prazo se relativiza e perde precisao” (capitulo 6).

No plano da sociabilidade, esse novo padrio produtivo tem provocado intensas
modificagdes nas formas de relacionamento social e ampliado a complexidade das
situagoes. Além disso, a complexidade é ampliada ainda mais com a entrada de
novos participantes na arena do jogo democrético. Isso, por um lado, gera um efeito
positivo para a democratizagio da democracia (capitulo introdutério ao volume 2 deste
livro) e, por outro, cria mais dificuldades em construir consensos no que diz respeito

a configuragio de projetos nacionais.

13. Nos pontos de transi¢do ou de bifurcagdo, o sistema se depara com a indeterminacdo. Isso, associado a irreversibilidade
do tempo histérico, gera elevado grau de instabilidade e de pouca ou nenhuma direcionalidade aos sistemas. E nessa fase
que os atores sociais podem criar opgdes capazes de modificar conscientemente seu ambiente, dadas a disponibilidade de
informacdes e suas estratégias de acdo (PRIGOGINE, 1996).
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Para Oliveira, “no Brasil de Juscelino Kubistchek era ficil planejar (discriminar).
(...) Imagine hoje com essa teia de interesses extremamente emaranhada, que se reforca
e que na verdade expulsa o Estado das decisoes.”

Para ele, ainda,

(...) continuamos seguindo modelos e pistas de baixa complexidade, quando ¢ o contrério que se
deve fazer. Nés temos que trabalhar com os enigmas mais complexos € nio com os mais féceis. (...)
Nao se trata de reduzir a modelos simples, mas tratar a questdo do planejamento como uma coisa
nova. E a sociedade ‘liquida’, mas altamente complexa, na qual nao ¢ fécil discriminar, nao ¢ fécil

fazer escolhas, esta que é toda a tarefa do planejamento (OLIVEIRA, 2009, p. 60).

Nessa tarefa de tratar a questao do planejamento como fato novo, propoe-se, neste
livro, algumas diretrizes possiveis para ressignificar o planejamento, nesse novo cendrio
de complexidade:

*  Dotar a fungio planejamento de forte contesido estratégico: trata-se de fazer da
fungio planejamento governamental o campo aglutinador de propostas, diretrizes
e projetos, enfim, de estratégias de a¢do, que anunciem, em seus conteddos, as
trajetdrias possiveis e/ou desejdveis para a acao ordenada e planejada do Estado,
em busca do desenvolvimento nacional (capitulos 5 e 6).

*  Dotar afungio planejamento de forte capacidade de articulacio e de coordenagio institucional:
grande parte das novas fungoes que qualquer atividade ou iniciativa de planejamento
governamental deve assumir estdo ligadas, de um lado, a um esforgo grande e muito
complexo de articulaco institucional e, de outro lado, a outro esforgo igualmente grande
de coordenagio geral das agoes de planejamento (capitulos 3 e 5).

*  Dotar a funcio planejamento de fortes conteiidos prospectivos e propositivos: trata-se,
fundamentalmente, de dotar o planejamento de instrumentos e de técnicas de
apreensio e interpretacio de cendrios e de tendéncias, a0 mesmo tempo que de
teor propositivo para reorientar e redirecionar, quando pertinente, as politicas,
os programas e as agoes de governo (capitulos 3, 5 e 6).

*  Dotar a fungio planejamento de forte componente participativo: hoje, qualquer iniciativa
ou atividade de planejamento governamental que se pretenda eficaz, precisa contar com
certo nivel de engajamento publico dos atores diretamente envolvidos com a questao,
sejam estes da burocracia estatal, politicos e académicos, sejam os préprios beneficidrios
da acio que se pretende realizar (capitulos 3, 5 ¢ 6).

Em linhas gerais, é preciso construir um novo estilo de planejamento, que

incorpore ao mesmo tempo a complexidade brasileira em virias de suas dimensoes
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e segmentos sociais representativos da diversidade nacional. Ou como bem registrou
a entrevista com o socidlogo Gabriel Cohn no capitulo 1 do volume 1 do livro,
“um Estado robusto, capaz de tomar a iniciativa na proposicio de politicas adequadas
a0 bom andamento da sociedade — detectadas mediante reivindicacoes sociais ou
por instincias de atengao e pesquisa do préprio Estado —, pode contribuir para o
desenvolvimento (...). O aperfeicoamento continuo da configuragao institucional da
vida publica [Estado] ¢é indispensdvel, sim, mas gira no vazio quando nao se articula
(...) com uma sociedade apta a dar contetdo efetivo aos valores democriticos e, por

”»

extensdo, republicanos (igualdade social e politica e virtude cidada)

4.3.2 Concertacao e desenvolvimento

Coordenagao e planejamento sao condigdes necessirias, mas nao suficientes, para
um pais alcangar desenvolvimento em sentido multifacetado e complexo, vale dizer:
politicamente soberano, socialmente includente e ambientalmente sustentdvel.
E, na base deste desenvolvimento, é preciso identificar os arranjos institucionais capazes
de instaurar processos de concertacio social que engendrem o delineamento de projetos
ou de estratégias nacionais, as quais, certamente, nao podero ser construidas ao acaso,

nem tampouco serao fruto de deliberagdes impostas verticalmente.

Na verdade, a construc¢io de projetos ou de estratégias nacionais s se configura
quando existe alinhamento entre agentes produtivos, sociedade civil organizada e a
populagao em geral, gerando, com isso, efeitos impulsionadores ao desenvolvimento,
de sorte que: “Quanto mais ampla a frente de agdo, mais importante se torna o
apoio da opinido publica e mais necessdria a participacao efetiva da populagao
ali onde seus interesses estio em causa de uma forma direta” (FURTADO, 1968,
p. 14-15). Também do capitulo introdutério do volume 2 do livro, é possivel saber
que a crescente presenca das massas na vida politica do pafs nao é impeditivo ao
desenvolvimento. Ao contrdrio, esse pode ser considerado elemento fundamental
paraa formagao de uma “ideologia do desenvolvimento”, apenas possivel por meio de
processo continuo, cumulativo e crescente de tomada de consciéncia da popula¢ao em
geral acerca de sua situagdo socioecondémica e de suas capacidades e potencialidades
transformadoras. Chama-se a este processo de tomada de consciéncia das massas,
de democratizacio fundamental da sociedade, por meio da qual é a populacao que
ampararia ideologicamente — bem como garantiria as condi¢oes objetivas minimas

para — a aposta desenvolvimentista do pais.
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Nessas condigoes, serd que a democracia representativa formalmente constituida
no pais consegue tornar claras as aspiragoes da coletividade, dada a atual conjuntura
histérica brasileira caracterizada por teia de interesses extremamente complexa e
emaranhada? O modelo institucional da democracia, ao reforgar aspectos formais
e procedimentais em detrimento de aspectos relacionais ou substantivos, em boa
medida, nao estaria conseguindo funcionar, segundo autores como Agamben
(2004a, 2004b) e Canfora (2007a, 2007b), como mecanismo eficaz de agregacio de

interesses e resolucao de conflitos.

Com a crise de legitimidade atual do Estado e também da prépria governanga
neoliberal, outros arranjos institucionais de concertagao social poderiam funcionar
como espagos inovadores de negociagoes dos processos decisérios, cujo substrato
Ultimo estd fundado em tentativas de (re)institucionalizacio dos mecanismos de
a¢io coletiva. Neste sentido, tais mecanismos poderiam funcionar como uma espécie
de via alternativa entre Estado, mercado e sociedade, ainda mais em contexto de
crise ou transi¢ao histérica, em que recursos ideolégicos e materiais das institui¢oes

democraticas tradicionais se esvaem.

A despeito disso, essa tarefa nao é nada simples em face da dificuldade de
legitimagao dessas inovagdes institucionais. E iminente o perigo de que esses novos
espagos possam ser dominados por interesses pequenos, ou de que possam se tornar
espagos de exercicios autoritdrios. Por outro lado, vislumbra-se a chance de que em
tais espagos, as representagoes ali postadas possam, na verdade, exercitar o didlogo
e produzir momentos e atitudes de concertagio politica, com vista a influenciar as

decisoes de Estado para além dos interesses corporativos.

4.3.3 Republica, democracia e desenvolvimento

Articular a0 mesmo tempo republica, democracia e desenvolvimento, ou mesmo constituir
uma amdlgama entre estes trés elementos, nao é tarefa simples, ji que, quase sempre, essas
dimensoes sao tratadas em planos tedricos e histéricos diferentes. Na verdade, ¢ preciso
pensar formas mais complexas para integrar essas dimensoes, por fundamentais que sao

para a construgao de novo processo civilizatério no pais.

O volume 3 buscou mostrar que o Estado é agente central para o desenvolvimento

nacional. Desenvolvimento este que, jd se sabe, nao pode ser apreendido apenas como
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crescimento econdmico; ao contrdrio, deve incorporar também dimensées politicas,
sociais, ambientais, e valorativas, em tdltima instdncia. Adicionalmente, advoga-se, no
conjunto dos trés volumes que compéem o livro, que o desenvolvimento delineado
anteriormente, sobretudo quando focado na experiéncia brasileira, serd tao mais plausivel
de se obter quanto mais republicana for a configura¢io institucional do Estado (volume
1) e democréticos seu regime e sua forma de organizagio politica (volume 2). Em sintese,
advoga-se que o desenvolvimento brasileiro, no sentido multifacetado e complexo do
termo, apenas far-se-ia possivel em contexto histérico fundado no aperfeicoamento da
Reptblica, como forma de organizagio e funcionamento do Estado e da cidadania, e
no aprofundamento da democracia, como forma de organizagao e funcionamento do
sistema politico, de expressdo e representagio de interesses e de participagio social e

controle publico sobre o Estado e sobre o mercado.

Dado o tipo de desenvolvimento pretendido, é preciso, necessariamente, buscar
ampliar e incorporar & democracia seu sentido substantivo: “democratizar a democracia”
como preconizado ao longo do volume 2 do livro, para que, a partir do aprendizado
humano que esse processo engendra, se possa conferir contetdo efetivo aos principios
democriticos, algando-os, a longo prazo, a condigio de valores quicd republicanos

(igualdade social e virtudes civicas), como sugerido pelo volume 1.

Para tanto, a democracia precisa ser compreendida nio sé por seus aspectos
rocessuais e contingenciais, indo além da concepcio minimalista que estd associada
ting do além d ¢ lista q t d

a regularidade de regras bem definidas e estdveis (volume 2), pois hd também uma
dimensao de aprendizado democritico que lhe é essencial (volume 1). Em outras
palavras: é a democracia como “regime de aprendizado” que pode engendrar, a longo
prazo, valores republicanos que envolvam subordina¢io de interesses menores a outros

alvos de cardter mais universalizante.

Nessa longa jornada civilizatéria, o Estado aparece como peca importante,
nio como fim em si mesmo, mas como instrumento potencial para a
ampliagio da esfera publica. E neste sentido que se afirma ser o Estado nacional
ainda um agente fundamental no processo de desenvolvimento dos paises.
Ao longo da histéria, paises desenvolvidos e em desenvolvimento tiveram Estados
que exerceram agoes e politicas que interferiram decisivamente em suas respectivas

trajetorias. O Brasil nao foge a essa regra.
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