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Resumo

O texto procura resgatar a discussdo em torno da natureza do Estado no Capitalismo e suas
possibilidades de agdo orientada a fins. Para tanto, vale-se do livro Estado e Economia no
Capitalismo, de Adam Przeworski (1995), a partir de cujos modelos tedricos avanga em busca
de algumas especificidades do Estado na América Latina, particularmente no Brasil.
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Em tempos como os que estamos vivendo, de largo predominio das
idéias de uma mundializacdo sem fronteiras da economia (sobretudo a
financeira) e de um crescente questionamento em relacdo a operatividade (em
termos da efetividade e eficdcia) dos sistemas democraticos de representacao,
penso que seja crucial voltar a discutir o tema da natureza, alcances e limites
do Estado no capitalismo contemporaneo.

Creio que este tema se torna particularmente relevante agora, uma
vez passada a avalanche neoliberal das duas dltimas décadas e suas crencas
em torno de uma concep¢do minimalista de Estado. Diante do malogro do
projeto macroecondmico neoliberal (baixas e instdveis taxas de crescimento)
e suas conseqiiéncias negativas nos planos social e politico (aumento das
desigualdades e da pobreza, e o enfraquecimento dos mecanismos
democréticos), evidencia-se nos primeiros anos do novo século uma certa
mudanca de opinido a respeito das novas atribui¢des dos Estados Nacionais.

O contexto de crescente inseguranga internacional (terrorismos,
fundamentalismos, guerras preventivas etc) e de grande incerteza econdmica
no sentido keynesiano forte, estd fazendo com que se veja, nos circulos
conservadores da intelectualidade dominante, bem como nas agéncias
supranacionais como FMI, Banco Mundial, OMC etc, um discurso menos
hostil as agdes dos Estados Nacionais nos seus respectivos espagos
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domésticos, em busca de um maior controle sobre a segurancga interna, mas
também sobre seus sistemas econOmicos e sociais. Embora a énfase das
politicas domésticas ainda esteja centrada na harmoniza¢do/homogeneizacio
das estruturas de produgdo e distribuicdo, nos controles orcamentdrios e na
inflagdo, comegca a haver um certo consenso em prol de agdes mais
abrangentes e ativas dos Estados para a recuperacio do crescimento
econdmico, bem como no combate a degradacdo das condi¢bes de vida,
acdes estas que dizem respeito a viabilidade e sustentabilidade dos sistemas
de protecao social em geral.

Estas questdes recolocam necessariamente o tema do Estado no
centro da discussdo sobre os rumos do desenvolvimento, em sua dupla
perspectiva, global-nacional. Por mais que as economias nacionais estejam
internacionalizadas do ponto de vista das possibilidades de valorizacdo dos
capitais individuais e do ponto de vista do crescimento nacional ou regional
agregado, parece mais evidente, hoje em dia, que ainda restam dimensdes
considerdveis da vida social sob custédia das politicas nacionais, o que
afianca a idéia de que os Estados Nacionais sdo ainda os principais
responsdveis pela regulacdo da vida social, econdmica e politica em espago
nacional. O tempo das crengas ingénuas em favor das teses ligadas a
irrelevancia dos Estados Nacionais parece estar chegando ao fim.

E, pois, desta perspectiva que partimos para tentar discutir alguns
pontos relativos & complexa discussao sobre a natureza, alcances e limites do
Estado Capitalista, tomando por base o livito Estado e Economia no
Capitalismo, de Adam Przeworski (1995), e por objetivo a busca de algumas
especificidades do Estado na América Latina, particularmente no Brasil.

1 Preliminares metodoldgicas

No livro Estado e Economia no Capitalismo, Adam Przeworski se
propde a discutir, sob diversos angulos tedricos, a espinhosa questio da
natureza do Estado no Capitalismo, bem como as condi¢des através das quais
o Estado poderia agir sobre a Economia, influenciando seu ritmo e dire¢3o.

Para tanto, utiliza uma certa classificacdo tedrica — aparentemente
consensual entre os analistas — que separa as diversas abordagens em funcio
dos interesses iltimos (de classes sociais, grupos ou individuos) que o Estado
deveria (ou poderia) atender. Assim procedendo, Przeworski agrupa as
teorias em torno de trés proposigdes bésicas, a saber:
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(1) O Estado governa em func¢do dos interesses do povo: neste caso, o
objetivo € testar a hipdtese contida nas teorias econdmicas da democracia, de
que os individuos (eleitores, politicos e burocratas) sdo soberanos em suas
escolhas e o resultado das agdes de governo reflete e atende aos interesses
coletivos — porque, em verdade, ndo ha sentido em usar, nessas teorias, a
expressao Estado.

(2) O Estado governa em fungdo de seus proprios interesses: neste
caso, a idéia é problematizar a hipétese da autonomia da burocracia de
Estado na conducdo das agdes de governo, as quais refletiriam objetivos
proprios dos governantes, objetivos institucionais do Estado ou mesmo
interesses ligados ao bem comum.

(3) O Estado governa em fung¢ao dos interesses do capital: neste caso, a
proposta € relativizar a hipétese de dependéncia incondicional das acdes de
governo aos objetivos de valorizacdo dos capitalistas e de perpetuacdo do
préprio sistema fundado na propriedade privada dos meios de producio.

Uma vez que o autor ndo organiza a apresentacdo das teorias do
Estado em ordem cronolégica, poderiamos pensar que as organiza tendo em
vista, ao final da exposi¢do, uma certa convergéncia entre os argumentos da
dltima abordagem e os seus proprios. Mas também ndo € isso o que ocorre,
pois justamente uma de suas maiores criticas recai sobre as teorias que tratam
o Estado como instrumento funcional aos interesses dos capitalistas, ou
melhor, da classe que detém os direitos sobre a propriedade da riqueza
gerada.

Assim sendo, temos que buscar um terceiro elemento a justificar a
discussdo proposta pelo livro de Przeworski. A nosso ver, o que estd no
centro das preocupagdes do autor € um questionamento sobre a natureza,
alcances e limites da autonomia das agées de Estado frente ao Capitalismo,
o que ajuda a explicar a forma por ele escolhida para separar/agrupar as
diversas teorias em torno desta questdo fundamental.

Essas consideracdes se tornam pertinentes na medida em que se
poderia pensar a mesma discussdo organizada em outros termos, como por
exemplo, por niveis de abstragdo das teorias, de modo que:

e teorias marxistas: teoria da dependéncia estrutural do Estado em
relacio ao Capital (Offe) e teoria da autonomia relativa do Estado
(Poulantzas);

e teorias das elites: teoria democrdtica das elites (Weber e Schumpeter)
e teoria radical das elites (Mills);
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eteorias pluralistas: teoria econdmica da democracia, teorias
institucionalistas baseadas no individualismo metodolégico, como a teoria da
escolha racional, etc.

Com isso em mente, fica mais claro acompanhar a sua trajetdria de
andlise em termos do que seria, na sua discussdo sobre o governo do povo, o
maximo de autonomia possivel, j& que o resultado das acdes de governo
deveria refletir o interesse coletivo ou interesse médio dos eleitores, sendo
mesmo desnecessario falar em Estado nesse caso. No outro extremo, na
discussdo que faz sobre o governo do capital, terfamos os casos de auséncia
ou minimo possivel de autonomia, j4 que todas as acdes de Estado deveriam
refletir, em dltima instancia, os interesses do capital. Por fim, no miolo do
livro, estaria a discussao sobre as condicdes de autonomia do Estado — e de
sua burocracia — quando pensada em termos de seus proprios interesses, ou
orientada a fins ndo coincidentes aos dos capitalistas.

Visto nesta perspectiva, a seqiiéncia do livro ganha um elemento
analitico que uniformiza e unifica a discussdo e que nos permite melhor
abordar, abaixo, a questdo das ‘“condi¢des que permitiriam que uma
burocracia publica imbuida de forte espirito igualitirio e redistributivista
pudesse orientar a intervencdo estatal no sentido de reduzir as vantagens do
capital”, bem como entender a posi¢do do autor a respeito.

2 Autonomia versus interesses

Uma vez que a questdo central gira em torno da natureza, alcances e
limites da autonomia das agdes de Estado frente ao Capitalismo, Przeworski
comeca por tentar identificar a definicdo de autonomia contida nas diferentes
abordagens que t€ém em comum a idéia de Estado como ator coeso, dotado de
uma racionalidade universalista e de instrumentos de acdo eficazes. Para
estas teorias, a autonomia do Estado diz respeito a liberdade de escolha e
formulagdo de politicas, aliada a capacidade operativa e de implementacio
das mesmas, conduzidas por um corpo burocritico racional e eficiente,
portador de interesses institucionais especificos, que se colocam frente a
objetivos ndo necessariamente coincidentes aos interesses dos grupos
economicamente dominantes da sociedade.

Numa versdo radical dessas teorias — a da abordagem centrada no
Estado — a prépria questdo da autonomia nem precisaria ser colocada, uma
vez que se concebe o Estado como o centro nevrilgico de organizacido da

130 Leituras de Economia Politica, Campinas, (12): 127-154, jan. 2006/dez. 2007.



Autonomia versus interesses

sociedade. Neste caso, a autonomia do Estado sobre a economia e a
sociedade seria absoluta, porque derivada, em primeira instincia, do
monopdlio estatal sobre a violéncia. Mas para Przeworski essa versdao nao
parece convincente, por duas razdes:
i) ha vérias sociedades em que pessoas e institui¢des outras que ndo os comandantes
militares sdo capazes de governar; e
ii) um Estado baseado na forca pode, talvez, ser capaz de centralizar a economia,
expropriar trabalho e capital, mas ndo pode comandar a alocacéio de recursos, uma vez

que as decisdes de alocagdo permanecem como prerrogativas privadas (Przeworski,
1995, p. 67).

Ja em versdes menos radicais, as quais concebem algum tipo de
autonomia relativa do Estado, o problema estd em localizar a fonte primdria
dessa autonomia. Uma das alternativas tedricas € sustentada pela chamada
teoria da abdicagdo/absten¢do, que embora considere a burguesia forte e
capaz de dominar os aparelhos de Estado, a ponto de sujeitar as acdes estatais
em beneficio préprio, optaria por nio fazé-lo devido, de um lado, aos custos
politicos de tal empreitada, e de outro, devido & dependéncia estrutural do
Estado ao capital, ou seja, ao fato de que, em ultima instincia, a
sobrevivéncia do Estado e de seus interesses institucionais estaria ligado a
existéncia e perpetuacdo do regime capitalista, de modo que a burguesia
estaria protegida de acdes predatérias de governo, quaisquer que fossem seus
integrantes.

Outra alternativa a tentar explicar essa mesma autonomia relativa do
Estado pode ser encontrada na chamada teoria da burguesia fraca, segundo a
qual a origem da autonomia adviria justamente da fraqueza da burguesia
local, motivo que teria aberto a possibilidade para um tipo de
desenvolvimento econdmico acelerado, sob o comando do Estado, em certos
paises de industrializacdo retardatdria. Ao contrdrio, em lugares onde a
burguesia fosse historicamente forte, o grau de autonomia do Estado para
conduzir o desenvolvimento social seria muito menor.

Przeworski rechaca ambas as explicacdes anteriores, simplesmente
confrontando-as com a realidade histérica de alguns paises ao longo do
século XX. Contra a tese da abdicacdo/abstencdo da burguesia ao poder
politico, o autor cita casos na América Latina, onde burguesias militares
teriam se contraposto a interesses do capital privado, embora o argumento
mais convincente esteja na verdade articulado as evidéncias de constante
busca por representacdo e participacdo politica dos diversos segmentos da
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burguesia capitalista nas decisdes estatais, motivo que, por si s6, comprovaria
a descrenca destes setores numa suposta dependéncia radical do Estado aos
interesses do capital. Ja contra a tese da burguesia fraca, Przeworski enfatiza
a sua elevada generalizacdo e quase que completa auséncia de fundamentagdo

empirica, pois em verdade
(...) nem o papel da burguesia na constru¢do do Estado, nem o papel do Estado no
desenvolvimento econdmico foram os mesmos em toda a Europa, bem como ndo
foram uniformes em quaisquer outros lugares (Przeworski, 1995, p. 57).

Uma terceira versdo dessas teorias sustenta que a autonomia do
Estado deriva de um certo equilibrio de forcas entre as classes sociais. Pode
ser considerada, nestes termos, a explicacdo marxista padrdo para o tema. Se
em dado momento uma classe é economicamente dominante, ela pode se
organizar politicamente e exercerd fatalmente o poder de Estado. A
autonomia, neste caso, é praticamente impossivel. J4 em presenca de outras
classes sociais também poderosas, organizadas politicamente, abre-se um
espaco para uma autonomia relativa do Estado, em meio a disputa que se
estabelece pelo dominio absoluto do poder politico. Para Przeworski, o
problema aqui ndo € tanto da fundamentagdo intrinseca da teoria, mas sim de
seu cardter funcionalista: na medida em que o autor acredita ter visto tipos
de Estados derivados mecanicamente de certos embates de classes (embate
forte/forte = fascismo; embate fraco/fraco = populismo), isso certamente o
fez enxergar uma forte dose de determinismo/funcionalismo nos esquemas
marxistas da teoria do equilibrio de classes.

A fim de tentar escapar desta limitagdo do instrumental marxista,
Przeworski reformata a proposi¢do anterior para trabalhar a autonomia do
Estado ndo mais como resultado do equilibrio de for¢a entre classes, mas sim
como um resultado possivel e contingente de conflitos entre grupos de
interesse. Em outras palavras, a autonomia do Estado — e a propria
sobrevivéncia do capitalismo — é vista como produto de interagcdes
estratégicas entre forcas sociais organizadas coletiva e politicamente. Com
isso, o autor opera uma dupla requalificacdo da perspectiva marxista: de um
lado, prescinde do conceito totalizante e pouco operacional de classe social;
de outro, torna indeterminado — € na visdo do autor, nao funcionalista — o
resultado dindmico do embate entre os grupos de interesse.

Ao substituir o conceito marxista de classe social pelo conceito
pluralista de grupo de interesse, Przeworski ao mesmo tempo reduz o nivel
de abstracdo da andlise, multiplica os cendrios e os atores em disputa e
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concretiza melhor os diversos e heterogéneos interesses em jogo. Atribui
racionalidade as escolhas dos grupos e individuos e deriva a autonomia
possivel do Estado de um resultado contingente e indeterminado daquelas
interacdes estratégicas entre grupos sociais organizados em torno de certos
interesses que se estruturam politicamente.

Segundo Przeworski, seriam trés os 4mbitos de disputa em relagdo
aos quais os conflitos poderiam se manifestar, a saber:

i) na definicdo da agdo das préprias instituicdes estatais: “como
organizagdes complexas, os Estados sempre enfrentam problemas de coesio
resultantes da natureza necessariamente fragmentada e seqiiencial do
processo decisorio”;

i1) na defini¢do dos objetivos estratégicos de agdo do Estado: “a que
interesses particularistas serd conferido status universalista — interesses do
Estado como um todo, de seus 6rgdos, de alguns setores externos especificos,
etc”’; e

iii) na relacdo entre Orgdos governamentais e atores sociais nao
contemplados pelas politicas publicas: “quando o Estado é simpatico aos
interesses de alguns grupos sociais, suas politicas enfrentam resisténcias de
outros grupos. No extremo, quando o Estado é coeso e os administradores
estatais sdo auto-interessados, o Estado pode confrontar-se com a sociedade
como um todo”’(Przeworski, 1995, p. 69).

Com isso, é possivel dizer que para Przeworski a autonomia do
Estado, embora possivel, € ainda relativa, porque condicionada as condigdes
de interacdo e conflito presentes dentro do Estado e da prépria sociedade
capitalista, a qual necessariamente contrapde interesses diversos e grupos

heterogéneos. Nas palavras do autor,

(...) o mapa — a distribui¢do e a densidade — das institui¢des estatais em cada caso
histérico € o mapa de suturas de conflitos sociais anteriores. (...) O Estado ndo precisa
e, de fato, ndo reflete, expressa, manifesta ou mimetiza quaisquer condi¢des
subjacentes. Ainda assim, pode mudar, como resposta a transformagdes externas se, na
busca de seus proprios objetivos, os administradores estatais se comportam como
atores intencionais sob constrangimentos mutdveis. (...) Os conflitos a respeito da
coesdo das institui¢des estatais, de suas fungdes e de sua eficdcia ndo apresentam
qualquer resultado pré-determinado (Przeworski, 1995, p. 70-71).

3 Autonomia do Estado versus Autonomia do Capital

N3o obstante os avancgos analiticos contidos na tentativa de
Przeworski em requalificar os termos da discussdo marxista da autonomia do
Estado, restam ao menos duas ordens de questdes ainda obscuras.
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Em primeiro lugar, a escolha metodolégica defendida por Przeworski
— a saber, o0 uso do método da escolha racional associado ao paradigma
marxista — se, por um lado, permite ao autor analisar o comportamento dos
grupos como fruto de acdes racionais estratégicas, orientadas por objetivos
especificos e adotadas em funcdo das alternativas presentes em um ambiente
decisério prenhe de atores interdependentes, por outro, introduz uma
indeterminacdo, ou melhor, uma radical falta de unidade a relacdo Estado-
Economia, ou Democracia-Capitalismo em cada caso concreto, o que
enfraquece o poder explicativo e preditivo dessas abordagens pluralistas. A
idéia de que qualquer coisa pode acontecer a qualquer momento e lugar,
como resultado de interacées estratégicas entre forcas sociais organizadas
coletivamente em disputa por certos espagos institucionais de poder — e
ainda assim as relagcoes entre Estado e Economia nos mais variados lugares
e situacdes serem variacdes em torno de alguma composicdo bdsica entre
Democracia e Capitalismo — é ao mesmo tempo uma idéia atraente e
imprecisa: atraente, na medida em que pode concretizar melhor as arenas de
disputa e os interesses em jogo, imprecisa, porque absolutamente ndo
consegue conferir unidade e sintese a determinadas trajetorias historicas que
em diferentes casos relacionam também de maneira diferente Economia e
Estado, Capitalismo e Democracia. Exemplificando a questdo,
perguntariamos como € que tal arcabougo tedrico explica a aparente unidade
que existe no conceito e trajetéria histérica do Estado Brasileiro
Desenvolvimentista, ou mesmo do Estado Nordico Social Democrata? Se
ambos os tipos concretos de relacdo entre Estado e Economia sdo explicdveis
pelas respectivas interagdes estratégicas entre grupos sociais, ou os conceitos
nido explicam nada, ou ndo ha diferenga entre aquelas duas realidades
histéricas!

Em segundo lugar, embora para Przeworski a autonomia do Estado
seja relativa porque condicionada as condi¢des de interacdo e conflito
presentes dentro do Estado e da prépria sociedade capitalista, e ndao porque
haja uma estrutural dependéncia das a¢gdes do Estado aos objetivos do capital,
ele parece nao descartar totalmente a influéncia dessa ultima proposi¢do, uma
vez que afirma, ao final do livro, que “ainda nao sabemos a maneira e o grau
em que a propriedade privada da riqueza produtiva constrange os governos”
(Przeworski, 1995, p. 128). A disjuntiva final diante dessa ddvida é: quanto
mais os fundamentos do modo de produgdo capitalista de fato constrangerem
a autonomia de agdo dos Estados, mais impotentes e falsas serdo as
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promessas das instituicoes e dos mecanismos democrdticos em seus supostos
objetivos de revelar e atender as preferéncias das pessoas e dos grupos.
Parece que entre desmistificar profundamente a democracia representativa de
massas e acreditar numa certa indeterminacdo no resultado dos conflitos
sociais, Przeworski escolheu politica e ideologicamente a segunda op¢ao.

4 Algumas especificidades do Estado na América Latina

Em nossa opinido, a discussao anterior pode ser resumida no seguinte
axioma: O Estado pode muito, mas ndo pode tudo. Essa talvez seja uma
forma de dizer, em uma frase, que o Estado moderno, num ambiente
capitalista, ainda que possua algum raio de manobra para impor seus préprios
objetivos — supostamente refletindo um interesse racional, coletivo ou
nacional —, ndo pode se movimentar para fora de alguns pardmetros
definidores da sua propria existéncia.

Historicamente, como ja discutido em trabalhos seminais de Marx,
Braudel, Elias e Polanyi, tem-se que o advento do Estado moderno, tal como
viemos a conhecé-lo no século XX, teve sua origem intimamente relacionada
com o préprio advento do modo capitalista de produgdo. Por esse motivo —
que € também um ponto de partida importante para qualquer estudo sobre a
natureza e as formas de acdo do Estado na atualidade — ndo é possivel
separar, sendo para fins didéticos, as esferas do Estado e da Economia, uma
vez que alguns parametros definidores de um, parecem ser também os de
outro.

De modo mais concreto, portanto, se pegarmos os quatro grandes
fundamentos do Estado moderno (a saber: i) o monopdlio do uso da
violéncia; ii) o monopdlio da formulagcdo e imposicdo das leis; iii) o
monopdlio da implementacdo e gestdo da moeda; e iv) o monopdlio da
tributagdo), veremos que todos esses atributos estdo diretamente referidos
aos grandes fundamentos do préprio Capitalismo (isto é: i) garantia e a
protecdo da propriedade privada; ii) a confianca na validade e cumprimento
dos contratos; iii) a estabilidade do valor real da moeda; e iv) a
previsibilidade acerca da rentabilidade ou cdlculo empresarial).
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Fundamentos Histéricos da
Economia sob a forma Capitalista

Fundamentos Histéricos do
Estado sob a forma Democritica

Monopdlio do uso da violéncia

Garantia da propriedade privada

Monopdlio da formulacdo e implementacio
das leis

Confianga na validade e cumprimento dos
contratos

Monop6lio da implementacdo e gestdo da
moeda

Estabilidade do valor real da moeda

Previsibilidade acerca da rentabilidade ou

Monopélio da tributacio cdleulo capitalista

Como ja apontado por aqueles mesmos pensadores acima, o
problema é que as abrangéncias de ambas as instdncias — do Estado e da
Economia — ndo sdo necessariamente coincidentes. Isto é, o capitalismo,
como modo quase universal de produgdo, exige que seus parametros sejam
iguais e mundialmente aplicdveis, enquanto que os fundamentos do Estado,
conquanto formalmente gerais, sdo na verdade aplicdveis com grandes
diferencas sobre territorios e populagdes as mais variadas.

H4, entdo, um claro descompasso entre ambas as esferas — os reinos
do publico (Estado Democrético) e do privado (Economia Capitalista) — que
inclusive parece se ampliar, em cada caso concreto, em fungao de pelo menos
dois aspectos. Primeiro, quanto mais os valores capitalistas avancam em
ambito mundial e se difundem como padrdo normal/esperado dos
comportamentos nacionais, maior tende a ser o descompasso em relacdo aos
valores especificos de cada Estado em particular, j4 que continuam
vinculados a um sé territério e populagdo, portanto, com cddigos culturais e
normas processuais nao necessariamente convergentes as exigéncias gerais
capitalistas. Segundo, quanto mais assimétricas (tardia e periférica) se tornam
as experiéncias de desenvolvimento do capitalismo e de formacdo do Estado
nacional, maior tende a ser a dificuldade deste pais em tornar convergente os
interesses de ambas as esferas dentro do mesmo espago social, bem como em
fazer convergir — aceleradamente — sua experiéncia nacional ao padrdo
dominante em termos mundiais.

Pelo exposto, sugere-se que o Estado poderia agir nos seus proprios
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 priatica ndo contribuisse para ameagar os seus proprios
fundamentos definidores. De outro modo, Estado e Capitalismo seriam
divergentes sempre que, por exemplo, um Estado ndo conseguisse impor,
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como norma de comportamento geral a sociedade, a totalidade das leis e a
exclusividade do uso da forca, casos em que ele estaria, a um sé tempo,
pondo em duvida a garantia de prote¢do 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 ndo
conseguisse garantir a estabilidade do valor real da moeda, nem tampouco
assegurar os parimetros bdsicos de cédlculo para o valor esperado da
rentabilidade empresarial, outros dois 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. Em tais exemplos, evidencia-se, entdo, que o Estado ndo poderia
infringir aqueles fundamentos bdsicos de existéncia do capitalismo, sob pena
de assim agindo, atingir os seus préprios elementos definidores. Em suma,
aquilo que aparece em muitas andlises como dependéncia total do Estado ao
Capital, poderia ser tratado, segundo as sugestdes acima, como movimentos
de auto-defesa do Estado, no sentido de estar tentando, a cada momento,
garantir a existéncia dos pardmetros que explicam e justificam sua prépria
razdo de ser: o monopdlio do uso da violéncia, 0 monopdlio da formulacio e
imposicdo das leis, o monopdlio da implementacdo e gestdo da moeda, e o
monopdlio da tributagcdo. No fundo, a confusdo aparece porque é mesmo
dificil pensar em um Estado que ndo seja Capitalista, posto terem nascidos,
sendo como irmaos siameses, a0 menos no bojo do mesmo processo de
desagregacdo da ordem feudal/senhorial, em que gradativamente se tornava
imperativo assegurar: protecdo a propriedade privada, confianca na ordem
legal e na validade dos contratos, estabilidade do valor real da moeda, e
previsibilidade no calculo da rentabilidade empresarial.

As dificuldades analiticas, portanto, para constru¢do de uma teoria
geral do Estado, decorrem todas de problemas que contrapdem, de um lado, a
disjuntiva rigor versus relevdncia na escolha do caminho teérico a seguir e,
de outro, uma outra disjuntiva, que contrapde abstragdo/generalizagcdo/
dedugdo versus concretude/historicidade/indugdo na escolha do instrumental
metodoldgico.

O caso latino-americano ¢é, novamente, ilustrativo destas
contradi¢des. Nao € a toa, por certo, que C. Lessa, ao emprestar de W. G.
Santos a figura do quasimodo para caricaturar o Estado brasileiro, pretendeu
realcar justamente as suas desproporcionalidades por meados dos anos 80 —
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corpo pequeno e cabeca deformada e superdimensionada —, fruto das
(des)continuidades histéricas de nossa formagao nacional.

Em primeiro lugar, o fato de no Brasil, ao contrdrio dos casos
europeus classicos, o Estado ter precedido e condicionado a estruturacdo da
sociedade civil, sendo o responsdvel direto e mais importante para a
construcdo da nagdo. Por isso mesmo, a transi¢ao do pafs, em seu percurso de
amadurecimento politico, ter se dado sem ampla participacdo da populagado e
sem grandes choques sociais, contribuindo para uma histéria de quase apatia
social, por meio da qual é o Estado que vai ocupando os espagos e
engolfando, paulatinamente, os mais importantes segmentos de classe em seu
meio e modo de funcionamento.”

Em segundo lugar, como decorréncia do processo anterior, resulta
um Estado quasimodo, cujas desproporcionalidades se manifestariam em um
segmento altamente técnico e profissionalizado, composto por algumas das
maiores e mais competitivas empresas estatais do mundo; um outro
segmento, também eficiente e capaz, ligado as funcdes minimas de qualquer
Estado, composto basicamente pelos setores militares e de representacio
externa; por fim, um terceiro segmento, este sim subdimensionado e
atrofiado, preso aos mais antigos valores patrimonialistas e clientelistas,
formado preponderantemente pelas 4reas sociais (educagdo, saude,
seguranga, previdéncia, assisténcia, emprego, habitacdo, saneamento,
transporte etc.) e agéncias de desenvolvimento regional (SUDAM, SUDENE,
etc).

A conclusdo de Lessa a respeito € incisiva:

Entdo, para um lado da populagio o Estado é percebido como ausente, senio hostil, e
de outro lado, é percebido como uma instituicio carregada de plenissimos poderes que

2 Falando sobre a transicao politica brasileira para a Independéncia, Lessa diz: “onde néo existe
uma movimentacdo das forgas sociais de base, mas sim uma articulacdo, entre um ramo da dinastia
bragantina e as elites coloniais, surge um pafs independente por solu¢do negociada, sem nenhuma ruptura
com o passado colonial, e sem nenhuma apresentacio da sociedade a esse processo.” J4 sobre a transi¢ao,
também negociada, para a Republica, Lessa repete a mesma linha de raciocinio anterior: *.
sintomaticamente, o primeiro presidente da republica era protegido do dltimo imperador do pais. Deodoro
foi protegido de D. Pedro IL” Finalmente, o mesmo padrio de passagem teria se dado durante a
redemocratizacdo nos 80, em que “o nosso ritual de passagem para o democritico também foi
extremamente original, e muito pobre. (...) Os fendmenos sd3o perfeitamente obscuros na nossa historia,
mas o papel demitirgico do Estado é uma constante em toda trajet6ria dos dois séculos. E algo como se
sempre tivéssemos nesta instdncia, complexa, deformada e até pequena, por comparacdo relativa
depositadas todas as responsabilidades de constitui¢do de todas as estruturas de sociedade e de nagdo”
(Lessa, 1986, p. 62-63).
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deve ser cortejada, adulada, carregada e até corrompida. E evidente que este ndo é o
Estado para a transi¢do democratica (Lessa, 1986, p. 61).

Mas na éansia de propor uma discussdo que repense as relacdes
Estado/Sociedade no Brasil, e mais especificamente, que encaminhe uma
solugdo para as desproporcionalidades e disfuncionalidades do Estado,
deparamo-nos com um paradoxo terrivel no caso brasileiro: sendo a
sociedade tao dependente do Estado para sua formagdo e afirmacdo, como
libertd-la sem a ag¢do ampliada do préprio Estado? Ou seja: serd que para
termos uma sociedade mais livre do Estado, ndo serd preciso té-lo como
aliado no processo de transicdo? Sendo afirmativa a resposta, como entdo
escapar de um novo agigantamento do préprio Estado, em busca por realizar
seus proprios objetivos? Ao integrarmos na andlise os diferentes niveis
através dos quais se pode olhar o Estado — basicamente, os niveis meso-
institucional e histdrico-estrututal — evidenciamos as dificuldades teéricas de
compreensao dos fendmenos contemporaneos, bem como os desafios praticos
de transformacgdo da politica e da sociedade.

Como reconhecido por um conjunto numeroso de estudiosos das
sociedades latino-americanas, parte das tais dificuldades tedricas de
compreensdo dos fendmenos contemporineos advém da precariedade (ou
talvez auséncia) de uma teoria do Estado aplicdvel aos paises da América
Latina. Emblemadtico deste fato € constatar, por exemplo, que a Cepal, o
orgdo de estudos e de proposicdo de politicas publicas mais antigo,
estruturado e centrado nos problemas da regido, padece até hoje de uma
teoria minimamente organizada ou aceitivel acerca da natureza,
especificidades, alcances e limites do Estado na América Latina. Motivo pelo
qual penso que ndo € desprezivel uma tentativa de recuperacdo deste debate
nos termos da discussao ora proposta por este ensaio.

5 A questio do Estado na Cepal e em outras cabecas...
5.1 A ““auséncia” do Estado no pensamento da Cepal

Por ocasidao dos 50 anos da Cepal, Ricardo Bielschowsky resenhou,
em artigo de abertura para uma grande coletdnea dos textos cepalinos mais
influentes desde 1948, aquilo que julgava ser as principais contribui¢des
tedricas — e de recomendagio de politicas — da institui¢io.’

3 A respeito, ver Bielschowsky (1998).

Leituras de Economia Politica, Campinas, (12): 127-154, jan. 2006/dez. 2007. 139



José Celso Cardoso Jr.

Desde logo, duas coisas chamam aten¢do, numa rdpida olhada pelos
textos compilados como os mais influentes do pensamento da Cepal nos 50
anos de existéncia da institui¢do. Em primeiro lugar, a énfase — por sinal,
bastante justificada — sobre a importancia de se promover deliberadamente a
industrializacdo na América Latina, como condicdo necessdria para a
promogio do desenvolvimento econdmico e social na regiio.* Em segundo
lugar, surpreendentemente, estd a constatagdo de que, a despeito do enorme
peso e responsabilidade colocado sobre os ombros do Estado para a
realizacdo da aventura industrializante, muito pouco se fez em termos
tedricos para entender a natureza e as caracteristicas congénitas deste ente tdo
importante na estratégia latino-americana de desenvolvimento.

Dos 28 textos selecionados para marcar a trajetéria de pensamento da
Cepal desde sua fundacdo, podemos dizer que apenas 3 levam em
considerag@o, de um modo um pouco mais explicito, o papel do Estado como
ente integrante e decisivo na estratégia desenvolvimentista da América
Latina. Seriam eles: Introduccion a la técnica de programacion (Celso
Furtado, 1955), Politicas de ajuste y renegociacion de la deuda externa en
América Latina (Cepal, 1984) e América Latina y el Caribe: politicas para
mejorar la insercion en la economia mundial (Cepal, 1998).

A fim de se vislumbrar de maneira mais clara a auséncia do Estado
como objeto explicito de investigacdo na Cepal, ndo obstante a enorme
significacdo a ele atribuida na tarefa do desenvolvimento, ¢ importante
diferenciar os contextos histéricos em que foram escritos aqueles 3 trabalhos.
O primeiro deles foi escrito num contexto em que, de fato, se exigia uma
participacdo ativa e abrangente do Estado na conducdo das experiéncias
tardias de industrializacdo. E € interessante notar que naquele momento da
histéria do capitalismo mundial (pds-segunda grande guerra), os Estados
mundo afora procuravam assumir uma postura abertamente keynesiana
(intervencionista e reguladora) e com isso apareciam como integrantes ativos
e eficazes das respectivas estratégias nacionais de desenvolvimento, em
simbiose com os capitais privados, nacionais ou estrangeiros.

4 Sabemos perfeitamente que nos primeiros trabalhos da Cepal, a industrializa¢@o pode ser vista,
em vdrios dos seus textos mais importantes, como condic¢do suficiente para a difusdo do desenvolvimento
econdmico na América Latina, bem como para a superagdo do atraso, das desigualdades e da pobreza. Nao
tardaria muito para que essa posi¢do tedrica — e herdica — fosse transformada nos trabalhos subseqiientes,
subsistindo, no entanto, como condi¢ido absolutamente necessdria para a promogao do desenvolvimento
econdmico e social da regido.
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J4 do ponto de vista da histéria das idéias econdmicas, exercia grande
influéncia as teorias marxistas do Estado, as quais explicavam o sucesso da
acdo estatal por meio do conceito de autonomia relativa. A autonomia
relativa do Estado tanto podia ser entendida como autonomia frente a
interesses dos capitais individuais, desde que no intuito de resguardar os
interesses do capital em geral e dai garantir a reproducio do sistema, quanto
podia ser vista como resultado do equilibrio de poder entre as classes sociais
em disputa pelo dominio absoluto das a¢des do Estado. Em ambos os casos, o
que se tinha era uma explicagcdo coerente e aderente aos objetivos e interesses
dos tedricos cepalinos envolvidos na justificagdo da intervencdo do Estado na
economia. E este casamento, ainda que ndo se tenha consumado de maneira
explicita, uma vez que ndo hd registros de uma suposta adesdo aberta e
voluntdria da Cepal a nenhum referencial tedrico especifico sobre o Estado,
ajuda um pouco a explicar a auséncia do Estado como objeto sistemdtico de
estudo nos documentos e ensaios da instituigao.

O segundo texto citado acima — Politicas de ajuste y renegociacion
de la deuda externa en América Latina (1984) — j4 é de um momento
histérico em que uma crise econdmica intensa nos anos 70, mas sobretudo a
crise do financiamento externo na década seguinte, solapa as bases fiscais dos
Estados latino-americanos, minando radicalmente sua capacidade de
articulacdo politica e de acdo econdmica eficaz. No plano das idéias
econdmicas, por sua vez, reina ji a crise dos paradigmas marxistas do Estado
e desponta uma variedade imensa de estudos que hoje chamariamos de
institucionalistas, mas que na verdade congregam um grande nimero de
abordagens distintas e pouco uniformes sobre o Estado no capitalismo e, mais
precisamente, sobre as institui¢des estatais e civis que interagindo em certas
esferas do dominio social, acabam melhor descrevendo — e quicd, explicando
— o curso de acdo dos atores e do proprio Estado, ao longo do tempo, premido
por circunstancias diversas’.

Mas ndo obstante a mudanca dos contextos econdomico e politico para
a atuacdo do Estado, bem como a crise dos paradigmas marxistas
tradicionais, € interessante notar que a visdo de Estado contida naquele
trabalho da Cepal dos anos 80 ainda continua, em linhas gerais, presa a
mesma compreensao que se tinha no periodo anterior, de auge da capacidade
de interven¢do do Estado na economia. Ou seja, embora condicionado pela
crise economica geral e pela crise fiscal do Estado, a crenca embutida no
texto de 1984 é, ainda, de que o Estado possui capacidade/autonomia para

5 A propésito, ver Peters (2003).
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discernir e escolher objetivos estratégicos, bem como possui instrumentos
capazes e eficazes de agdo.

Finalmente, no terceiro texto citado — América Latina y el Caribe:
politicas para mejorar la insercion en la economia mundial (1998) — os
problemas do status analitico do Estado no pensamento cepalino
permanecem quase que inalterados, em que pesem, novamente, as mudancas
tanto no contexto econdmico e politico da regido, quanto o esfacelamento das
teorias tradicionais do Estado no capitalismo.

Assim, em resumo: mudam os contextos econdmicos e politicos
mundiais, e multiplicam-se os referenciais teoricos sobre o Estado, mas
ainda assim, o Estado ndo ganha, na Cepal, status suficiente para ser al¢cado
a condicdo de objeto especifico de investigacdo tedrica ou empirica. Vale
dizer: o Estado ndo é visto, em toda a histéria da instituicdo, como um
problema em si mesmo, ou como um alvo de intervengcdo analitica especifico,
mas sim, ao fim e ao cabo, como um ente externo e coercitivo ao meio
ambiente econdmico e social no qual atua, dotado de coesdo interna,
racionalidade universalista e instrumentos suficientes e eficazes de agdo. Por
isso, independente do tipo de acdo estatal proposta em cada contexto
histérico — que obviamente muda ao longo do tempo, nos trabalhos da Cepal
que tratam da necessidade de interven¢do do Estado —, prevalece a idéia de
que o Estado € uma instituicdo relativamente autdbnoma na escolha e
formulagdo de politicas, aliada a idéia de que possui capacidade operativa e
de implementagdo de politicas, conduzidas por um corpo burocrético racional
e eficiente, o qual, portador de interesses institucionais especificos, pode se
colocar frente a objetivos ndo necessariamente coincidentes aos interesses
dos grupos economicamente dominantes da sociedade. Com o que, em tltima
instancia, todos os entraves ao desenvolvimento latino-americano se
resumiriam ou a causas exdgenas, ligadas as idas e vindas do capitalismo em
nivel mundial — e por isso mesmo, fora do alcance dos respectivos Estados
Nacionais —, ou ao manejo inadequado dos instrumentos de politica
econdmica sobre cada uma das economias periféricas, dependentes e
subdesenvolvidas da América Latina.

Ndo é outra idéia, por certo, que se extrai do quadro-sintese
formulado por Ricardo Bielschowsky (1998, p. 13), acerca dos elementos
analiticos que compdem o pensamento cepalino. No quesito destinado a
clarificar a orientagdo da Cepal em termos da agdo estatal esperada em cada
momento de sua trajetdria intelectual, observa-se apenas uma mudanga no
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enfoque finalistico da agdo, mas ndo propriamente uma mudanca em termos
da compreensdo que a Cepal tem do Estado. Sendo, vejamos.

Entre 1948/60, no periodo fortemente marcado pela idéia da
industrializacdo, a acdo estatal esperada € nada mais que “conduzir
deliberadamente a industrializacdo”. Nos anos 60, quando o tema das
reformas estruturais de base domina os documentos da Cepal, a acdo estatal
esperada é nada mais que “reformar para viabilizar o desenvolvimento”.
Durante a década de 70, ja sob a crise econdmica e no bojo das discussdes
sobre os estilos de crescimento, a acdo estatal esperada é nada mais que
“viabilizar o estilo que leve a homogeneidade social e fortalecer as
exportagdes industriais”. Nos anos 80, em meio a crise da divida externa dos
paises latino-americanos, a acdo estatal esperada é nada mais que “renegociar
a divida para ajustar com o crescimento”. Por fim, na década de 90, sob o
manto da idéia de transformacdo produtiva com eqiiidade, a agdo estatal
esperada € nada mais que “executar politicas para fortalecer a transformagao
produtiva com eqiiidade”.

Em sintese, embora se possa perceber uma mudanga da Cepal, em
termos tanto dos objetivos finalisticos do Estado quanto do grau de ambicdo a
ele atribuido, a idéia dltima de um ator coeso, dotado de racionalidade
universalista e capacidade operativa, permanece praticamente a mesma ao
longo do tempo.

E sob este prisma de andlise que podemos defender a tese de que
tanto J. L. Fiori (1995) quanto O. Rodriguez (1981) concordam com a idéia,
primeiro, de que nunca houve um esfor¢co contundente e sistemdtico de
incorporar o Estado na agenda regular de estudos da Cepal, como um objeto
analitico préprio e, segundo, de que, a despeito disto — ou justamente por
causa disto — prevaleceu na Cepal uma visdo monolitica do Estado, como que
dotado de interesses autdonomos, capazes de se materializar a partir de
politicas bem planejadas e instrumentos de agdo eficazes.’

Nao ¢ outra a conclusido que se tira de Fiori, ao afirmar que

(...) as interpretacdes cepalinas e dependentistas, responsaveis por um fecundo trabalho
de pesquisa, tiveram como conseqiiéncia nefasta a submissdo da andlise do Estado a
uma camisa-de-for¢a que ora recorria a0 mecanicismo, ora ao autonomismo, passando-
se com relativa facilidade, nos vérios argumentos, de uma posicdo onde o Estado
respondia funcionalmente aos requerimentos da industrializagdo, para outra onde o
Estado, intervindo do alto, produzia, voluntdria e autonomamente, as proprias
condigdes da acumulag@o industrial (Fiori, 1995, p. 22).

6 A respeito, ver Rodriguez (1981) e Fiori (1995).
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Elaborado de outra maneira, mas essencialmente convergente a
critica de Fiori, Rodriguez se posiciona em relagdo a Cepal com extrema
independéncia, ao afirmar que

(...) o Estado ndo constitui um objeto especifico de estudo, mas que é enfocado como
um agente da politica econdmica, encarregado de corrigir, com a sua acdo consciente,
as distor¢des proprias da evolucdo e funcionamento do sistema econdmico periférico”,
sendo, portanto, visto como “uma entidade externa ao sistema socioecondmico, capaz
de apreendé-lo de uma forma consciente e de atuar sobre ele, imprimindo-lhe uma
racionalidade que, por si s6, ele ndo possui e conduzindo-o a resultados que, de outra
maneira, seria impossivel atingir (Rodriguez, 1981, p. 171, 265).

Interessante ressaltar que Rodriguez busca no método estruturalista
empregado pela Cepal as origens de muitas das deficiéncias atribuidas por ele
ao pensamento cepalino como um todo, inclusive as contidas na forma de ver
o Estado:

(...) a limitac@o que se deseja destacar deriva de que as contribui¢des tedricas da Cepal
ndo consideram, nem analisam, as relacdes sociais que estdo na base do processo de

industrializagdo e das mudangas de estrutura que ele traz consigo (Rodriguez, 1981,
p. 254).

Da critica cientifica ao fundamento metodolégico bésico da Cepal (o
estruturalismo), Rodriguez consegue, entdo, saltar para uma critica politica,
centrada, agora, no carater ideolégico do pensamento cepalino:

(...) trata-se de mostrar que subjaz nesse pensamento um modo de ver as relagdes
sociais que permite visualizd-lo como uma racionalizagdo dos pontos de vista e
interesses de determinados grupos sociais (Rodriguez, 1981, p. 257).

Em termos mais concretos,

(...) a proposta de industrializacdo (do projeto politico cepalino) contempla a
modificagdo da propriedade fundidria da terra e das demais condigdes de propriedade e
posse vinculadas a presenga do latifiindio; propde, além disso, um desenvolvimento de
tipo nacional e indica a necessidade de regulamentar e submeter a controle a
participacdo do capital estrangeiro; por ultimo, favorece a alteracdo da estrutura de
comércio internacional, buscando uma inser¢do mais vantajosa da periferia na divisao
internacional do trabalho. Como se pode observar, a referida proposta supde a
existéncia de certos grupos sociais e, em linhas gerais, dd prioridade aos interesses de
alguns dentre eles” (Rodriguez, 1981, p. 259), a saber: a) a burguesia industrial,
notadamente a de capital nacional; b) certos setores das classes médias e do operariado
urbano; ¢) a burocracia estatal em geral.”

7 A convergéncia entre o projeto politico implicito da Cepal e as teoriza¢cdes em torno do projeto
populista de articulagdo de interesses ao nivel do Estado é evidente, e também € alvo de criticas por parte
de Rodriguez.
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Como se sabe, no entanto, ndo foi no dmbito da Cepal que se deu
essa investigagdo acerca dos grupos sociais em a¢do na conjuntura politica
latino-americana. A fim de se compreender a natureza das relagdes de poder
em torno do Estado, é que se forjaram intimeros trabalhos de revisdo critica
nos anos 60 e 70. Vdrios pesquisadores partiddrios da — ou simplesmente
influenciados pela — tradi¢@o cepalina de pensamento social, langaram-se a
ardua tarefa de tentar desvendar a natureza, alcances e limites do Estado
latino-americano em meio ao desenvolvimentismo industrial que caracterizou
alguns pafses da regido desde os anos 30 — notadamente, Brasil, México e
Argentina.

5.2 A “presenca’ do Estado no pensamento de alguns “cepalinos”

Parece ser diante do enigma apontado acima, qual seja, o de
identificar os grupos sociais em ac¢do na conjuntura latino-americana e
entender a partir dai as conexdes sociais e de poder que se foram
estabelecendo ao longo do tempo em torno do Estado, que algumas
sugestivas contribui¢des tedricas foram se cristalizando para pensar, ainda a
partir do paradigma cepalino, as especificidades do Estado periférico, agora
alcado a condicao de objeto préprio e importante de andlise. Deve ficar claro,
entretanto, que tais investimentos analiticos ndo se processaram sob a guarida
da instituicdo Cepal, mas sim como movimento critico de um pensamento
social a ela referido. E sob este prisma que se deve entender os trabalhos de
Guilhermo O’Donnell, Fernando Henrique Cardoso, Francisco Weffort,
Luciano Martins, Carlos Lessa, entre outros, sumariamente resenhados
abaixo.®

Na verdade, em termos bastante esquemadticos, se tomarmos a
divisdo, em 5 grandes fases, feita por Bielschowsky para pensar a histéria do
pensamento cepalino, vemos que o Estado somente desponta como objeto
explicito de investigacdo na passagem da segunda para a terceira fase — e
isso, como apontado acima, ndo exatamente no ambito da Cepal, mas no
quadro mais amplo do pensamento social critico latino-americano. Na
primeira fase (anos 50), simplesmente inexistem maiores consideragdes sobre
o Estado, pois ele aparece como instrumento para o desenvolvimento, o qual
é, de fato, o objeto central de estudo. Na segunda (anos 60), o Estado comeca
a merecer atencdo exclusiva, na medida em que a discussdo se volta para as

8 E também neste contexto que se deve situar a afirmagdo de Fiori, segundo a qual “foi com
O’Donnell que o problema do Estado adquiriu dignidade tedrica no pensamento latino-americano” (Fiori,
1995, p. 20).
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chamadas reformas estruturais de base. Finalmente, com a crise € o
esgotamento do modelo de desenvolvimento latino-americano nos anos 70, o
Estado surge com forca nas formulagdes criticas a Cepal.

Tendo em tela, para efeitos praticos, o caso brasileiro, vé-se que no
periodo de desenvolvimento econ6mico para fora, o Estado no Brasil é
resumido a condi¢do de liberal-oligarquico, entre 1822 e 1930. E sé na
caracterizacdo do periodo posterior, de desenvolvimento econdmico para
dentro — grosso modo, entre 1930 e 1964 — que o Estado brasileiro ganha
nuancas analiticas mais nitidas. O populismo é entdo usado para caracterizar
o tipo de relacdo de poder que se verifica entre os grupos sociais ja
estabelecidos (como os militares), em ascensao (como a burguesia industrial,
a burocracia estatal e certos segmentos do operariado urbano) e em
decadéncia (como as oligarquias agrarias tradicionais).’

Nas palavras de F. Weffort,

(...) o populismo foi um modo determinado e concreto de manipulagdo das classes
populares, mas foi também um modo de expressdo de suas insatisfa¢des. Foi, ao
mesmo tempo, uma forma de estruturacdo do poder para os grupos dominantes e a
principal forma de expressdo politica da emergéncia popular no processo de
desenvolvimento industrial e urbano (Weffort, 1980, p. 62).

Seria entdo a ambigiiidade na relacio de dominagdo estabelecida
entre os grupos dominantes e as massas populares, aliada a instabilidade
congénita desta relacdo de poder, que caracterizaria o Estado populista como
um Estado de compromisso entre interesses socialmente divergentes e
politicamente contraditérios, tal que

(...) nessas condi¢des de compromisso e de instabilidade t€m origem algumas das
caracteristicas mais notdrias da politica brasileira nessa etapa, entre as quais convém
destacar, como componentes que virdo a ser fundamentais no populismo, a
personalizagdo do poder, a imagem meio real meio mistica da soberania do Estado
sobre o conjunto da sociedade e a necessidade da participagdo das massas populares
urbanas (Weffort, 1980, p. 69).

Na fundamentacdo tedrica do populismo, uma certa autonomia
relativa emergiria entdo para o Estado como resultado da crise de poder no
interior das classes dominantes, mas seria apenas uma autonomia instavel,
porque condicionada por pelo menos 2 fatores. De um lado, pelos
compromissos assumidos pelo Estado com cada um dos grupos dominantes,
sendo aqui significativo o nivel de institucionalizacdo (formal e legal)

9 Ver Weffort (1980).
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existente nas estruturas do Estado para resolver as disputas politicas.'” Em
linhas gerais, quanto menor esse nivel de institucionalizacdo formal, menos
autonomia deve possuir o Estado para arbitrar conflitos de forma legal, ou
dito de outra forma, mais politica e fragmentada deve ser a resolucdo das
disputas. De outro lado, a autonomia das a¢Oes estatais se vé relativisada nio
pelo nivel dos compromissos assumidos entre o Estado e os grupos
dominantes, mas sim pelos compromissos assumidos entre o Estado e os
grupos dominados, que em ultima instincia forneceriam o lastro de
legitimacdo social ao Estado populista.'' Neste caso, um fenémeno (por
exemplo, a legislacdo trabalhista) que € visto num momento como
instrumento de manipulag¢do social, é tido, subseqiientemente, como direito
social adquirido, de forma a se incorporar na agenda de compromissos do
Estado como parametro de a¢do e ndo mais como varidvel de controle.

A identificacdo das barreiras a autonomia do Estado populista
brasileiro viabiliza um detalhamento maior acerca do quadro institucional
decisério prevalecente naquele periodo, em que: i) o estamento burocritico
existente é pouco sedimentado; ii) as pressdes politicas da sociedade civil se
fazem sentir no nivel do préprio Estado; e iii) o consenso politico é pouco
consistente, pois ambiguo e instdvel, dependente das circunstincias objetivas
e do nivel em que estdo postas as disputas.'

Em outras palavras, a fragmentacdo dos interesses articulados em
torno do Estado e a frouxiddo das institui¢des burocriticas e processuais em
termos da canalizagdo e resolu¢do dos conflitos limitam a autonomia efetiva

10 Para Weffort, “a eficacia do lider populista nas fun¢des de governo dependerd da margem de
compromisso que ocasionalmente exista entre os grupos dominantes, e de sua habilidade pessoal para
superar, como drbitro, os enfrentamentos e para encarnar a imagem da soberania do Estado, em face das
forgas sociais em conflito” (Weffort, 1980, p. 71).

11 Em Weffort, essa segunda limitagdo assume a seguinte forma: “do lado das massas populares,
a manipulag@o populista estard sempre limitada pela pressdo que espontaneamente estas podem realizar e
pelo nivel crescente de suas reivindicagdes” (Weffort, 1980, p. 71).

12 Nos termos de Cardoso, “a flexibilidade relativa ao quadro administrativo mostra que o
estamento burocrdtico existente € pouco sedimentado e incapaz de responder as pressdes do sistema por
seus proprios recursos; a decisdo governamental de modernizar os procedimentos de alocar recursos e
definir objetivos indica que as pressdes inovadoras da sociedade civil (no caso brasileiro expressas pela
mobilizagdo politica populista e pelo nacionalismo econdmico) se fazem sentir no nivel do préprio Estado;
e, por fim, o consenso politico é suficientemente pouco consistente (o que implica que o nivel e a
magnitude das informacdes sejam baixos) para permitir que grupos que alcancaram o poder com o apoio
de setores beneficiados pelo sistema politico tradicional (como foram todos os que propuseram planos até
1964) se disponham e, até certo ponto, consigam pelo menos embriondria e formalmente mudar as regras
do jogo no que diz respeito as decisdes econOmicas bésicas, com todas as implicagdes desse processo”
(Cardoso, 1993, p. 144). Ver também Cardoso (1993, 1977b, 1997¢).
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das decisdes estatais cruciais e fazem com que o Estado seja a0 mesmo
tempo o locus de condensacdo e processamento das disputas por recursos
estratégicos (financeiros, logisticos, humanos, etc.) e o agente decisério
dltimo por meio do qual, de fato, se materializam ou se viabilizam os projetos
politicos dos grupos dominantes vencedores.
Pelo motivo acima,
(...) no caso do Brasil no periodo nacional-populista, apenas se insinuavam
organizacdes (institucionalmente mais estruturadas) para pressionar as decisdes nos
setores mais dindmicos da economia, justamente onde as ilhas de racionalidade de uma
tecnocracia planejadora comegavam a formar-se. Em geral, a teia de cumplicidade era
mais difusa, mais orientada para relagdes e lealdades pessoais que tornavam cimplices
desde o vereador, o deputado, o funciondrio de uma reparticdo fiscal, o industrial, o
comerciante ou banqueiro, até o ministro, quando ndo o prdprio presidente. A partir
deste sistema as decisdes eram tomadas e implementadas. A burocracia funcionava,
portanto, como parte de um sistema mais amplo e segmentado: ndo existindo
eficazmente partidos de classe, sindicatos e associagdes de grupos e classes, os
interesses organizavam-se em circulos miltiplos, em anéis, que cortavam
perpendicularmente e de forma multifacética a pirdmide social, ligando em vdrios
subsistemas de interesse e cumplicidade segmentos do governo, da burocracia, das
empresas, dos sindicatos, etc. (Cardoso, 1993, p. 151).

A cumplicidade miitua de que fala Cardoso — e que estd na base do
entendimento do conceito de anéis burocrdticos, isto €, uma zona decisional
informal que aglutina interesses heterogé€neos e muitas vezes concorrentes,
mas que viabiliza certas resolucdes priticas e dd vazdo a acdes estatais
concretas — € a mesma que explica, analiticamente, tanto a fragmentacio
quanto a coesdo das acdes do Estado brasileiro no periodo. De um ponto de
vista meso-institucional, a cumplicidade mditua explicita a frouxiddo
institucional e a fragmentacdo dos interesses em disputa no dmbito do Estado,
ao mesmo tempo em que, de um ponto de vista macro-dindmico, justifica a
coesdo/coeréncia aparente das agdes do Estado desenvolvimentista em
conjunto. Ou dito de outra forma, a cumplicidade miitua fornece a base para a
aparente unidade que pode ser extraida do movimento do Estado brasileiro na
assim chamada fase populista.

E s6 no nivel meso-institucional que se poderia identificar as tensdes
crescentes do arranjo politico populista, as quais explicariam, de uma
perspectiva macro-dinamica (ou histérico-estrutual), tanto a crise final
daquele regime de compromissos quanto a emergéncia de um Estado
Autoritario-Burocritico (EAB), tal como proposto no esquema interpretativo
de O’Donnell.
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Nos termos deste autor, a passagem de um Estado populista para um
Estado do tipo autoritdrio-burocratico ocorreria no bojo de contradigdes
insuperaveis entre 3 aspectos interdependentes, a saber: i) o aprofundamento
e complexificagdo dos processos de industrializagdo em paises como o Brasil,
que j4 pelo fim dos anos cinqiienta estaria adentrando em uma nova etapa de
maturagio das forgas produtivas capitalistas, mais especificamente, aquela
ligada a endogenizagdo das indistrias de insumos intermedidrios e bens de
capital, o que certamente viria a requerer maior participacdo tanto do Estado
quanto do capital estrangeiro, dadas as novas exigéncias em termos de
tecnologia e financiamento; ii) o fortalecimento do chamado setor popular
urbano, ou mais precisamente, do setor operdrio urbano, como decorréncia
tanto do aprofundamento da industrializacdio quanto do maior
comprometimento publico-estatal em termos de legislacdo protetora, novos
direitos, etc.; iii) o fortalecimento dos segmentos sociais formados tanto pela
burocracia estatal (civil e militar) como pela tecnocracia privada das grandes
e médias empresas.13

Da juncio dos condicionantes histéricos acima apontados, fica claro
que O’Donnell pretende explicar o advento dos EAB pelo nivel de
industrializacdo alcancado pelos paises latino-americanos, de tal sorte que

13 Uma descri¢do concisa e fiel desses aspectos motivadores do advento do EAB afirma que “o
autoritarismo-burocrdtico decorre, segundo O'Donnell, de um conjunto complexo de reacdes aos
problemas que emergem com a conclusio da fase de substituicdo de importagdes de artigos de consumo.
Uma vez satisfeito o mercado doméstico de produtos manufaturados simples, as oportunidades de
expansdo industrial se tornam consideravelmente mais limitadas. (...) os niveis de tecnologia, habilidade
administrativa e capital necessdrios nesta fase exigem empreendimentos grandes, mais eficientes e
altamente capitalizados, muitas vezes filiados a corporagdes multinacionais. A preocupagdo em atrair este
tipo de investimento estrangeiro encoraja a adogdo de politicas econdmicas ortodoxas a fim de lidar com
as crises econdmicas e de criar as condi¢des de estabilidade econdmica a longo prazo que atendam as
exigéncias muitas vezes severas impostas pelas corporagdes multinacionais e pelas agéncias internacionais
de empréstimos. (...) Com a conclusdo da primeira fase da industrializacdo e a mudanca para politicas
econdmicas ortodoxas, contudo, o setor popular cada vez mais poderoso tem probabilidade de desafiar as
novas politicas. O resultado € um espaco entre as exigéncias e o desempenho, greves generalizadas,
paralisa¢do do sistema partiddrio e graves crises politicas e econOmicas. (...) Os niveis mais altos de
diferenciagdo social que acompanham a industrializagdo levam também a um papel grandemente
aumentado dos tecnocratas na sociedade tanto no setor privado como nas burocracias civis e militares do
setor publico. Os tecnocratas tém um baixo nivel de tolerincia pelas crises politicas e econdmicas em
curso e consideram os altos niveis de politizacdo do setor popular como um obsticulo ao crescimento
econdmico. A comunicagdo crescente entre os tecnocratas militares e civis e a frustracdo crescente deles
com as condig¢des politicas e econdmicas existentes encorajam a emergéncia de uma coalizdo de golpe que
em dltima andlise estabeleca um sistema repressivo autoritdrio-burocratico” (Collier, 1979, p. 34, 35).
Mais sobre o mesmo pode ser visto tanto em Collier, D. Resumo do modelo autoritdrio-burocrético,
quanto em O’Donnell (1979).
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quanto mais complexo e difundido estiver o capitalismo industrial em um
dado pais, mais propenso ele estard a realizar o tipo-ideal do autoritarismo-
burocratico. Nestes termos, torna-se fung¢do primordial deste novo regime,
sob a orientacdo da nova composi¢do de poder formada pela presenca da
tecnocracia estatal (civil e militar) e privada (da grande empresa de capital
nacional e estrangeiro); primeiro, implantar ou restaurar o equilibrio da
ordem politica em crise, notadamente no interior do Estado; segundo,
normalizar a economia e garantir as bases de valorizacdo do sistema
capitalista em espago nacional; terceiro, por fim, o que é feito diretamente
pela coacdo, excluir ou controlar a participagdo dos setores populares,
operariado industrial e setores organizados do campo a frente. Com isso, fica

claro que
(...) a implantacdo do EAB ¢ uma tentativa de salvar uma sociedade cuja continuidade
como sistema capitalista foi percebida como ameagada. Este objetivo s6 pode ser
conseguido, dada a grandeza desta ameaga, por um lado, impondo a ordem
severamente e, por outro, obedecendo cuidadosamente as regras da ortodoxia sobre as
quais o apoio do capital transnacional e das fra¢cdes mais dindmicas e economicamente
poderosas destas sociedades € acidental (O’Donnell, 1979, p. 280).

Embora qualitativamente diferente, este EAB nio elimina, ao nivel
meso-institucional, aquelas caracteristicas do Estado que estavam presentes
também no arranjo populista anterior. Vale dizer, a frouxidao institucional e a
fragmentacdo de interesses contraditérios habitando o interior do Estado
continuam, guardadas algumas diferengas qualitativas importantes do periodo
militar, a definir os resultados finais dos processos decisérios concretos. Em
outras palavras,

(...) o Estado, embora fragmentado, aparece como um bloco: as aliancas varidveis sdo
possiveis na ctipula a condiciio de que ndo ponham em risco o cardter fundamental do
Estado, como um Estado de Desenvolvimento Capitalista. Luta-se por suas variantes,
Capitalismo de Estado ou Capitalismo de Empresa. (...) Sem embargo, se a relagdo
Estado e Sociedade passa pela mediagcdo das organizacdes burocréticas (publicas e
privadas) e se o sistema no qual se dd o entrelacamento entre ambas as ordens
institucionais supde anéis cruzados, pelos quais os interesses da sociedade civil passam
a existir dentro do Estado, como manter a preeminéncia dos velhos temas, problemas e
instituicdes que, no passado, caracterizavam a vida politica (partidos, sufrigio,
representacdo, organizacdo federativa, etc.)? (...) A questdo de base, subjacente a
instauragdo de uma ordem politica é, portanto, a de regular os atores legitimos da arena
de poder e, ipso facto, a de excluir com éxito — e violéncia, se necessario — 0s grupos,

classes e fracdes de classe que se tornam ilegitimadas pela situagdo politica vencedora”
(Cardoso, 1977a, p. 184, 192).
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No periodo de vigéncia do autoritarismo-burocratico no Brasil, fica
claro, entdo, que somando a repressdo aberta do regime com o baixo nivel
ainda existente de institucionaliza¢do das estruturas de representacdo da
sociedade e de canaliza¢do dos interesses no ambito do Estado, preponderam,
sobre critérios racionais-legais, critérios fundamentalmente politicos na
resolucdo de conflitos e tomada de decisdes.

A chamada primazia da dimensdo politica — e das cumplicidades
mituas que alimentam os anéis burocriticos — foi tratada na obra de L.
Martins para caracterizar o duplo movimento do Estado brasileiro no periodo:
de um lado, um movimento de forte centralizacio em termos de sua
capacidade arrecadadora, que se efetiva por meio da diversificacdo e
alargamento das fontes tributdrias; de outro, um movimento de
descentralizacdo/fragmentacdo ao nivel operacional, isto €, em termos da sua
capacidade empresarial, que se verifica por meio de uma multiplicacdo
relativamente descontrolada do nimero de autarquias, fundagdes e empresas
estatais."*

Ambos os movimentos avalizam a idéia de que, no Brasil do periodo
autoritario-burocratico,

(...) o Estado ndo apenas passa a desempenhar papel decisivo na organizagdo (por via
administrativa) da acumulag¢@o, como tem também que gerir o relacionamento com o
centro capitalista, mediar a acdo dos grupos estrangeiros inseridos na produgao local e,
ainda, legitimar o exercicio desenvolto que desses novos poderes de intervengéo faz a
burocracia estatal em beneficio préprio. (...) Temos, assim, um Estado que, de fato,
tende a recobrir a a¢do das classes dirigentes enquanto agente histérico de mudanca
social que é e, a0 mesmo tempo, que se interpde as classes dominantes e as classes a
elas subordinadas enquanto mediador, que também ¢, dos conflitos entre elas
existentes. Significa dizer: um Estado que intervém, enquanto ator, tanto ao nivel das
relagdes de produgdo quanto ao nivel das rela¢des de reproducio da sociedade, ou seja,
ao nivel da manutengdo da sociedade capitalista e ao nivel da passagem de um tipo a
outro de sociedade capitalista (Martins, 1985, p. 25, 34).

Em suma, pode-se dizer que a trajetdria percorrida pelo pensamento
social latino-americano, ao longo dos anos 70, conseguiu tanto fazer a critica
as insuficiéncias da Cepal no tratamento da questdo do Estado quanto
introduzir na discussdo os temas préprios a natureza especifica do setor

14 Nas palavras de Martins, “a expansio recente do Estado se realiza através de um movimento
integrado tanto por forcas centripetas (concentracdo de recursos financeiros e de decisdes normativas ao
nivel do governo federal) como por forcas centrifugas (agéncias relativamente independentes e/ou dotadas
de autonomia relativa para alocagdo desses recursos e aplicacdo dessas decisdes)” (Martins, 1985, p. 43).
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publico estatal, os alcances e limites de sua intervencdo, etc. A despeito da
critica de Fiori acerca da auséncia de uma sintese totalizadora — menos
empirica e mais tedrica — referente aquele conjunto de contribui¢des
individuais brevemente ilustrado acima, é possivel afirmar que foi nessa onda
que se ampliou o campo tedrico e metodoldgico de investigacdo do Estado
nos anos 80, apds a redemocratizac;:?to.15 De modo que, se por um lado, as
novas contribui¢des de cunho (neo)institucionalista dos anos 80 e 90 ainda
carecem de um referencial teérico mais amplo e mais sé6lido, que confira
unidade ao conjunto do pensamento em curso, por outro, ndo ha como negar
que as iniciativas de se mergulhar no interior do Estado e de seus aparelhos
estratégicos, como caminho para descobrir as arenas de disputa, desvendar os
interesses em jogo e qualificar as formas e os meios pelos quais as decisdes
sao tomadas, tudo isso é bem-vindo no intuito de melhor entender a natureza
da acdo estatal, com énfase sobre seu nivel meso-institucional.

Consideracoes finais

Neste texto procuramos discutir a questdo relativa a natureza e
possibilidades de acdo do Estado Capitalista Contemporaneo. A idéia-forca
aqui defendida, embora certamente reclame uma dose posterior de
aprofundamento tedrico, sustenta, em linhas gerais, a idéia de que os
processos de nascimento e desenvolvimento tanto do Estado Democratico
como da Economia Capitalista estdo altamente correlacionados no tempo
histérico, quaisquer que sejam as especificidades nacionais em jogo.

E em funcdo disto que, notoriamente por motivos didaticos, pudemos
estabelecer uma conexio analitica entre os grandes fundamentos légicos e
histéricos do Estado Democritico e os fundamentos da prépria Economia
Capitalista, de tal sorte que: i) ao estabelecimento do monopdlio do uso da
violéncia pelos Estados Nacionais (nas figuras de suas instituicoes judiciais
e policiais) corresponde logica e historicamente a garantia e a protecdo da
propriedade privada no dmbito da Economia Nacional; ii) ao monopdlio da
formulacdo e imposicdo das leis pelo Estado Nacional (nas figuras de suas

15 Como diz Fiori, “Se essas pesquisas ampliaram enormemente nosso conhecimento empirico da
estrutura e dindmica do aparelho econdomico do Estado, prenderam-se, muitas vezes, em excesso, aos
sinuosos caminhos da luta intraburocrdtica em torno aos processos decisérios, deixando escapar o
significado socioldgico e politico das transformacdes ocorridas. Melhoraram, em muito, a qualidade da
radiografia institucional, mas deixaram-nos longe de saber o destino tendencial desse Estado em
expansao” (Fiori, 1995, p. 31).
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instituicoes legislativas e executivas) corresponde a confianca na validade e
cumprimento dos contratos no dmbito da Economia; iii) ao monopdlio da
implementagdo e gestdo da moeda pelo Estado (na figura da sua Autoridade
Monetdria) corresponde a estabilidade do valor real da moeda; e iv) ao
monopdlio da tributagdo (também exclusividade das instituicoes executivas
do Estado Nacional) corresponde a previsibilidade acerca da rentabilidade
do cdlculo empresarial.

Assim sendo, nossa conclusio foi a de que o Estado Contemporaneo,
ainda que dotado de alguma autonomia relativa frente aos imperativos de
uma Economia Capitalista, estd limitado em suas possibilidades de ac¢do pelo
fato evidente de que ir contra os fundamentos tdltimos de uma economia
capitalista significaria também negar os proprios elementos definidores do
Estado. Esta camisa-de-forca — ou dependéncia estrutural miitua entre
Estado e Economia — € ainda reforcada pelos aspectos posteriormente
estudados (e também evidentes), segundo os quais o Estado, quaisquer que
sejam as especificidades nacionais, ndo pode ser visto como um ente
totalmente coeso e externo aos problemas dos sistemas sociais e econdmicos,
portanto, dotado de uma racionalidade intrinsecamente coerente e de
instrumentos capazes e eficazes de agdo, mas sim como um ser Vvivo
composto por diversas instincias institucionais, que atuam em um nivel que
aqui classificamos como meso-institucional, isto €, um nivel analitico
localizado entre o nivel macro-social e o nivel micro-individual, sendo que
tais instdncias ndo sao nem necessariamente homogéneas em suas estruturas
internas nem tampouco convergentes em seus interesses € objetivos
estratégicos.

Procuramos, nas paginas acima, exemplificar este tipo de limitagdo a
acdo estatal através da experiéncia latino-americana (sobretudo brasileira)
calcada na montagem e evolu¢do do Estado nacional-desenvolvimentista,
agora enfatizando a necessidade de mais e melhores estudos com vistas a
compreensdo de nossas especificidades nacionais.
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