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INSTITUICOES POLITICAS E DEMOCRACIA:
DILEMAS E POSSIBILIDADES

Este volume de Perspectivas esta concentrado na analise
da dinamica politica institucional. Para isso, iniciamos o volume
com um texto classico de Giovan Francesco Lanzara, publicado
na Rivista Italiana de Scienza Politica, em 1997. Traduzido em
varias linguas, o artigo estd sendo publicado pela primeira vez
em portugués, inclusive acrescido de uma pequena entrevista
realizada com o autor por Marcia Teixeira de Souza, com a
finalidade de atualiza-lo e de apresenta-lo ao publico brasileiro.

O trabalho de Lanzara tem como base a pergunta que da
titulo a ele: por que é tao dificil construir instituicbes? Ampliando
o arcabouco analitico desenvolvido por James March (1991), entre
outros, o artigo procura abordar essa questao examinando o dile-
ma entre a exploration de arranjos institucionais alternativos e a
exploitation dos mecanismos vigentes. A construgédo de institui-
¢oes é vista assim como um problema de inteligéncia adaptativa
e de aprendizagem na alocagéao intertemporal de recursos. Para
tornar mais claro seus argumentos, o autor identifica e discute
o que chama de processos autodestrutivos basicos e de ciclos
de fracassos associando-os ao dilema existente entre exploration
e exploitation. As implicagdes sdo tragadas destacando quatro
dominios distintos: 1) competéncia e dotacdo de recursos; 2)
self-interest; 3) identidade, e 4) confianca. Na segunda parte do
trabalho sédo apresentados trés modos basicos de construgao ins-
titucional: pontos focais, rendimentos crescentes e “bricolagem”.
Estes sdo mostrados como mecanismos modestos, mas viaveis
para contrariar dindmicas autodestrutivas e para se construir
instituicées minimamente estéveis.

Na entrevista realizada por Marcia Teixeira de Souza,
no segundo semestre de 2015, Giovan Francesco Lanzara da
mais elementos para se discutir a complexidade que envolve a
construcao das institui¢des, procurando responder a algumas
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indagagdes que lhe permitem atualizar essa problematica
recorrente em sua agenda de pesquisa. Nesse sentido, além de
tornar mais precisos certos aspectos relativos aos impasses e as
possiveis solugdes dos processos institucionais, trata também de
um tema candente para a institucionalizacdao da democracia: o
surgimento de liderancgas politicas sem vinculos com partidos,
fenémeno crescente na atual conjuntura de perda de legitimidade
da politica representativa. Por fim, o autor realiza algumas
ponderagoes sobre a complexa situagao politica italiana frente a
agenda de mudangas proposta por Matteo Renzi, em sua atuagao
como Primeiro Ministro.

No artigo seguinte, “Desigualdades regionais e bancos
publicos: o papel do BNDES na federacao brasileira”, Luciléia
Aparecida Colombo e Thales Haddad Novaes Andrade procuram
analisar em que medida o Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdémico e Social (BNDES) atuou de fato no “fortalecimento
federativo”, justificando-se com a perspectiva de renovagao
do compromisso com a redugao das desigualdades regionais.
Desta maneira, o artigo busca analisar os programas de
desenvolvimento regional empreendidos pelo BNDES, entre
os anos de 1999 a 2010, com o objetivo de aferir o real alcance
destes programas na diminuicao das assimetrias regionais e
federativas brasileiras, bem como na dinamizacéao econdémica das
regioes consideradas menos desenvolvidas economicamente,
como a Norte e a Nordeste. Pretende-se com isso verificar, de um
lado, se o banco atuou para que as relagoes federativas fossem
intensificadas, a partir dos programas desenvolvidos; de outro,
qual o papel exercido pelo federalismo brasileiro nas condigoes
de financiamento de desenvolvimento regional no Brasil.

No texto seguinte, “A participagéo politica institucional em
perspectiva histérica”, Maira Gongalves Lopes e Alessandra
Santos Nascimento propdéem a construgao de um balanco
bibliografico sobre a producgao tedrica acerca da participagao
institucional no Brasil. Do ponto de vista conceitual, o artigo
parte do pressuposto que a participacdo compreende, tanto um
referencial normativo, a ser alcancado por parte da administragao
publica e dos regimes politicos descentralizados, quanto um
instrumento para aprimorar as democracias. Diante do exposto,
se justifica a relevancia desse empreendimento analitico, cujo
resultado foi uma interpretacao instigante sobre a histéria dessa
tematica, organizada em quatro momentos: 1) a contribuigcao de

10 Perspectivas, Sao Paulo, v. 47, p. 9-12, jan./jun. 2016



Carlos Estevam Martins, na década de 1990; 2) a problematizacgao
do entusiasmo acerca dos caminhos institucionais para o fortale-
cimento da sociedade civil; 3) a compreensao dos descompassos
entre a expectativa democratica e as légicas internas dos novos
espagcos participativos no Brasil; e 4) por fim, a reflexao a respeito
dos dilemas e contribuigées dos debates sobre efetividade das
instituicdes participativas.

José Geraldo Leandro Gontijo, no artigo “Relacgoes intergo-
vernamentais e politicas publicas: notas sobre os dominios de
politica e suas particularidades como variavel independente”,
reconhece a existéncia de inumeros fatores influenciando a
modelagem das relagoes intergovernamentais e procura compre-
ender o emaranhado de razdes que é mobilizado para explica-las
no interior de uma determinada nacionalidade. Seu argumento
central é que, além dos fatores classicos identificados pela lite-
ratura especializada (demogréaficos, geograficos, socioculturais,
historicos, politico-constitucionais e conjunturais), faz-se preciso
considerar os distintos dominios das politicas publicas e seus
respectivos subsistemas politicos, com atores, ideias e institui-
¢des historicamente constituidos. O artigo tem como pressuposto
que os fatores mais comumente identificados sdo capazes de
impactar as relagcdes intergovernamentais, de maneira geral,
além de influenciarem fortemente no ambito especifico de cada
politica publica. Contudo, sugere que a configuragao institucio-
nal e a dinamica politica interna dos varios setores e instancias
envolvidas também podem alterar a configuragéo das relagdes
intergovernamentais no interior dos paises, seja a partir de
constrangimentos, seja por intermédio de um conhecimento que
advém do préprio processo de aprendizagem.

No artigo, “Transparéncia publica brasileira: desenvolvimento
da accountability e efetivacao do estado de direito”, de autoria de
Evilanne Brandao de Morais e Washington Luis de Sousa Bonfim,
o leitor encontrard uma importante reflexdo sobre a relevancia
da accountability como mecanismo de efetivacao do Estado de
Direito no Brasil. Partindo do suposto que o Estado de Direito,
como principio e fundamento do processo de constitucionalizacdo
pdés-moderna, emerge enquanto um conceito multifacetado,
os autores recorrem a transparéncia publica, ao acesso a
informacao e ao controle social para verificar sua efetividade. As
contribuigdes de Guillermo O’Donnell, de Andreas Schedler, de
Staffan I. Lindberg, de Francis Fukuyama e de Martin Krygier,
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além de darem sustentacado tedrica ao texto, servem também
como referéncia para a analise dos dados empiricos oriundos
dos Relatérios do Indice de Transparéncia e da 12 Conferéncia
Nacional sobre Transparéncia e Controle Social, assim como
do balanco do primeiro ano de vigéncia da Lei de Acesso a
Informacao.

O ultimo texto do dossié, “O limite entre a ética da convicgao
e a ética da responsabilidade no desempenho policial militar nos
centros urbanos”, de Rosélia do Socorro da Silva Corréa, aborda
a conduta dos policiais militares brasileiros durante operagoes
rotineiras de combate ao crime e procura analisar o modo como
tal problema tem sido debatido entre os diferentes segmentos
sociais do pais. O objetivo do artigo é propor uma interpretagao
acerca do desempenho da funcao policial militar no ambiente
urbano brasileiro sem se render ao lugar comum que tem sido
a tonica nas discussdes sobre o tema. Na interpretacao da
autora, a midia tem difundido, de modo unilateral, uma leitura
que estabelece uma correlagédo entre o crescimento da violéncia
e da corrupcao policial. Para fugir do senso comum, o texto
resgata os conceitos weberianos de ética da convicgdo e ética
da responsabilidade, utilizando-os como chave analitica para
compreender o fundamento da agao policial nas areas urbanas
pobres, e articulando-os com o papel da formacao profissional na
conduta desses agentes publicos.

O dossié Instituigbées politicas e democracia: dilemas e
possibilidades, a despeito de reconhecer que ha muitos desafios,
sugere uma interpretagao esperangosa, ainda que contundente,
acerca do pleno funcionamento das instituigdes e da democracia
representativa no Brasil (e no mundo). Conforme o leitor podera
perceber, o volume apresenta temas de grande atualidade, que
inquietam tanto intelectuais quanto cidadaos comuns, causando,
inclusive, um forte impacto na agenda publica brasileira. Essas
sao algumas das razoes que motivam a sua leitura atenta.

Marcia Teixeira de Souza
Milton Lahuerta
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POR QUE E DIFiCIL CONSTRUIR INSTITUICOES!

Giovan Francesco LANZARA?

B RESUMO: Por que a construgédo de instituigdes é dificil? Por que
muitas vezes acaba por ser autodestrutiva? E como isso ocorre apesar
de suas dificuldades? Ampliando um arcabouco analitico desenvolvido
por James March (1991), este artigo tenta abordar essas questoes
examinando o dilema entre a exploration de arranjos institucionais
alternativos e a exploitation dos mecanismos atuais. A construcao
de institui¢oes é vista como um problema de inteligéncia adaptativa
e aprendizagem na alocagao intertemporal de recursos. Alguns
processos autodestrutivos basicos e ciclos de fracassos associados
ao dilema exploration/exploitation sao identificados e discutidos. As
implicagbes sao tragadas para quatro dominios distintos: competéncia
e dotacao de recursos, self-interest, identidade e confianca. Na segunda
parte do trabalho sdo apresentados trés modos béasicos de construgédo
institucional: pontos focais, rendimentos crescentes e “bricolagem”.
Estes sdo mostrados como mecanismos modestos, mas vidveis para
contrariar dindmicas autodestrutivas e para construir instituigoes.

B PALAVRAS-CHAVE: Instituicoes. Exploration. Exploitation. Processos
Autodestrutivos. Ciclos de Fracasso. Pontos Focais. Rendimentos
Crescentes. Bricolagem.

O problema: construir uma instituicao®

A construgao de uma instituicéo, seja la o que isto possa
significar, é um processo que implica na formacdo de uma

! Este artigo foi publicado originalmente na Rivista Italiana di Scienza Politica em 1997 (LANZARA,
1997). Agradecemos ao autor pela permissio para publica-la aqui. O artigo, publicado em italiano, foi
traduzido por Hilario Amaral e revisado tecnicamente por Marcia Teixeira de Souza.

2 Professor Emérito da Universidade de Bologna — Departamento de Politica e Ciéncias Sociais.

3 A investigagdo que deu origem a este ensaio foi financiada pelo Conselho Nacional de Pesquisa e
realizada em parte no Instituto Universitario de San Domenico di Fiesoli e em parte no Centro de Pesquisa
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estrutura, ou cédigo, um pattern de comportamentos que adquire
legitimidade e “funciona” num contexto social especifico, até
se tornar um elemento constitutivo da vida social, estavel e
persistente no curso do tempo. Tal estrutura pode resultar
tanto de um projeto deliberado quanto de uma interagdo nao
intencional da agdo humana e a estrutura social. Na maioria
das vezes, h4 uma conjungao entre um e outro, em combinagoes
variaveis, conforme as contingéncias.* Se a estrutura “funciona”,
ela podera se autossustentar e reproduzir-se no tempo. Mas em
caso de “fracasso”, provocado por um rendimento decrescente
ou pela erosao da legitimidade moral e politica, ndo sera
necessariamente reproduzida de modo rapido e completo. Mais
verossimilmente, seus componentes fundamentais, ainda que
obsoletos, continuardo a sobreviver por muito tempo “como
fragmentos de correntes quebradas pendentes nos arcos de
velhos edificios” (TOCQUEVILLE, 1969), sem nenhuma funcao
especifica, ou talvez passem por um lento processo de mudancga,
assumindo gradualmente novas fungoes e significados com o
passar do tempo.

No decorrer da histéria, os homens criaram uma grande
variedade de instituicoes, mas, raramente, o processo de
construgao delas ocorreu sem esfor¢co. Quando se trata de
imprimir as praticas sociais uma ordem fundada a partir de
regras, ou de governar as transagoes econdmicas e politicas, ou
de reconstruir um novo arranjo institucional e politico depois de
uma crise, é preciso enfrentar um grande ntimero de problemas.
As expectativas sdo incertas, as preferéncias variaveis e
ambiguas, as identidades confusas e instaveis, os recursos
escassos e nao uniformemente distribuidos, os interesses séao
varios e conflitantes. Expectativas, preferéncias, identidades e
interesses sao incongruentes entre os diversos grupos e entre os

Sobre Organizagdes da Universidade de Stanford. Agradeco as duas institui¢des pelo 6timo ambiente de
trabalho. Sinto-me em divida, de um modo especial, com Philipp Genschel e James March pelas longas
discussdes, que ajudaram a desenvolver as minhas ideias. Agradeco também aos colegas que contribuiram
no Seminario “Construir Instituigdes”, que ocorreu sob o patrocinio do Departamento de Organizagio e
Sistema Politico da Universidade de Bologna, e, em particular, a Giorgio Alberti, Claudio Ciborra, Giorgi
Freddi, Carlo Guarnieri, Carlo Poni e Roberto Scazzieri, pelos comentarios criticos a primeira versao deste
ensaio. Obviamente sou o responsavel por minhas ideias e por meus erros.

4 “Construir” é utilizado aqui no sentido do inglés building, ou do alemdo bildung, e evoca a ideia de
acdo e atividade humana. Ndo ha duvida que as institui¢des sdo construgdes sociais, mas dizer que a
acdo coletiva cria institui¢des ndo implica necessariamente que elas sejam projetadas segundo um plano
preordenado. Mais, as institui¢des séo “entidades emergentes” ou “mundos” que, frequentemente, resultam
da interagdo complexa e da composi¢do de um grande nimero de a¢des. Nessa perspectiva, construir uma
institui¢do significa sempre intervir sobre um processo em curso, que pode ser influenciado pela agdo, mas
ndo dirigido de modo determinista em direcdo a objetivos ou situagdes fixadas ex ante.
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diversos horizontes temporais, e, além disso, mudam de modo
endoégeno mediante o processo de construcao de instituigoes. A
criacao de instituicoes €, portanto, uma tarefa dificil. Mas o que
a torna tao dificil? Quais séo as formas das dificuldades, afinal?
E por que os esforgos dos atores sociais sao, frequentemente,
contraproducentes (self-defeating)?

Neste ensaio, procurarei dar algumas respostas a essas
indagacoes. Interpretarei a criagao de instituigées como um
problema de inteligéncia adaptativa e de aprendizado na
alocagao e no uso de recursos materiais, cognitivos e simbolicos
no tempo. Os atores sociais e politicos devem alocar seus
escassos recursos entre dois tipos fundamentais de atividades: a
exploragao (exploration) de novas configuragoes institucionais ou,
alternativamente, a utilizacao (exploitation) e o aperfeicoamento
daqueles ja existentes (MARCH, 1991). Exploration e exploitation
sao duas formas de aprendizado, ambas necessarias para a
construcgao de instituigdes. Mas, a manutencao de um equilibrio
entre as duas formas nao é facil, nao sé porque os trade-offs, em
cada fase do processo, ndo podem ser calculados com precisao,
mas também porque — como veremos — processos endégenos
de aprendizado, alternativamente, podem conduzir os atores
seja a ciclos de excessiva exploration ou a ciclos de excessiva
exploitation, gerando consequéncias contraproducentes e
colocando em perigo o equilibrio entre uma e outra atividade
(LEVINTHAL; MARCH, 1993). Em poucas palavras, 0os processos
de construcéo de instituigbes podem ser autodestrutivos.®

Mais do que uma analise comparativa do sucesso ou do
fracasso de eventos criticos nos processos de institution building,
gostaria de desenvolver aqui uma perspectiva dinamica. O
escopo deste trabalho nao é, portanto, a individuacao de
condigdes ou fatores explicitos que determinam ou facilitam
a construgdo “nao problematica” de institui¢des “boas”,
“eficientes”, ou “legitimas”, ou que, ao contrario, obstaculizam a
sua formagéao. Cada elenco finito de condigdes “fundamentais” ou
“estruturais” parece destinado a ser desmentido ao verificarem-

> O modelo da escolha racional apresentaria o problema da construgdo de instituigdes como sendo o de
encontrar e manter um equilibrio apropriado entre oportunidades de investimento alternativo que geram
beneficios futuros. Mas essa ¢ uma representagdo inadequada, porque as escolhas sdo complicadas pelo
fato de que os beneficios esperados de cada opgéo estrutural variam de acordo com a dependéncia de
fatores endogenos, por sua vez variaveis. Em tais condigdes, ¢ dificil especificar quais sejam os trade offs
apropriados entre exploration e exploitation. A procura e a escolha racional podem produzir consequéncias
ndo desejadas. Uma sequéncia de escolhas 6timas localmente ou efémeras pode conduzir a distor¢des no
longo prazo.
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se as contingéncias imprevistas. Para além da elaboracdo de uma
macroteoria ou da definicdo de tipologias, a estratégia analitica
aqui escolhida esté orientada a descrigcao de processos. O meu
interesse esta na individuagao de micromecanismos causais
subjacentes aos fendmenos observados, mecanismos que podem
ser relevantes em uma grande variedade de processos sociais e
politicos.® Procurarei, portanto, desenvolver um framework util a
compreensao, num certo nivel de generalidade, do processo de
criagao de instituicées e de suas dificuldades, ilustrando com
exemplos quando for oportuno. O alto nivel de abstragéo, que
talvez alguém possa lamentar, € no momento o prego necessario
a ser pago para nao se perder o quadro do conjunto.

Complexidade politica e complexidade cognitiva

A literatura recente conceituou a criacado de instituigoes
como uma solucao para o problema da acao coletiva (OLSON,
1966; AXELROD, 1984; TAYLOR, 1987; ELSTER, 1989). Em seus
trabalhos, os pesquisadores exploraram o que poderiamos chamar
a complexidade politica da criacdo de instituigoes, da qual ja se
tornaram ilustragdes classicas a Tragedia dei comuni (HARDIN,
1968) ou o Dilemma del prigioniero, situacoes de decisao tipicas
exploradas a fundo pela teoria dos jogos. A complexidade politica
€ uma funcao do ntmero de atores relevantes, do numero de
clivagens (cleavages) entre os interesses e da distancia entre os
diversos escopos perseguidos pelos atores (GRANDORI, 1995).
O conflito de interesses e as assimetrias distributivas tornam
problemadtica a convergéncia de solugoes institucionais estaveis
e compartilhadas. Estas ultimas sdo sempre vulneraveis diante
da possibilidade de defeccao.

Porém, menor atencao foi dedicada, no ambito da Ciéncia
Politica, a complexidade cognitiva ou informativa, que constitui
outra fonte crucial de dificuldades na construcao de instituicoes
e, em geral, de complexos artefatos sociais como cédigos e sis-
temas de regras. A complexidade cognitiva deriva nao s6 da
incompletude da informacao, da ambiguidade e da débil estrutu-
ragao das situagoes, da incerteza e da ignorancia de importantes
relagdes de causa e efeito ou das agdes e consequéncias, mas,
também, de interdependéncias sistémicas ou intertemporais, de

¢ Para uma defesa convincente desta estratégia analitica nas ciéncias sociais, alternativa ao
desenvolvimento de macroteorias, veja-se Elster (1993), em especial o primeiro capitulo.
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processos endégenos de aprendizado, de incoeréncias estruturais
e requisitos contraditérios que recaem sobre a agao individual e
coletiva no curso do tempo. A complexidade cognitiva cresce com
a distancia dos horizontes temporais em relagao aos fins dos ato-
res, tornando, desse modo, ainda mais problematica a coeréncia
intertemporal e o equilibrio dinamico entre a atividade de explo-
ration e a de exploitation.

A complexidade cognitiva e a complexidade politica intera-
gem uma com a outra. A construcao de instituigdes ocorre em um
ambiente social e politico competitivo. Os atores devem respon-
der a um ambiente que é constituido por outros atores, que, por
sua vez, respondem as escolhas e as agoes dos primeiros. O que
os outros atores fazem em cada fase temporal do processo depen-
de do que cada ator especifico fez ou fara. Os atores dao vida a
uma ecologia competitiva, em que as agoes e as escolhas de cada
um tornam-se “ambiente” para o outro, no qual os horizontes
temporais dos atores em competicao, todos diferentes, deslizam
continuamente (SCHELLING, 1978; 1980; MARCH, 1981; LEVITT;
MARCH, 1988). Por estes motivos, a distribuicao presente e futura
dos recursos e das utilidades esperadas a ela associadas depen-
de para cada ator das escolhas dos outros atores e dos horizontes
temporais de tais escolhas. O que equivale dizer que o equilibrio
e a coeréncia intertemporal entre exploration e exploitation sao
interdependentes, em cada estagio do processo, com as solugoes,
circunscritas no espago e no tempo, as vezes oferecidas ao pro-
blema da agéo coletiva (e também com os fracassos na busca
de tais solugdes).” A alocacao dos esforgos entre exploration e
exploitation exige, em suma, sempre comparagoes, sejam elas
intertemporais, sejam entre os diversos grupos de interesse.

Embora a dimensao politica e a dimensao cognitiva da
construgao de instituicdes sejam profundamente interligadas,
neste trabalho colocarei a complexidade politica como pano
de fundo da minha argumentacao e concentrarei, por sua
vez, a atencao sobre a dimensao cognitiva e do aprendizado,
especificamente no que se refere as varias versoes e implicagbes
do dilema entre exploration e exploitation.® A tese que aqui
7 Na verdade, até o dilema exploration/exploitation pode ser reformulado como um problema de agdo
coletiva, na medida em que compete a cada ator a distribui¢do de recursos e o equilibrio de interesses
e utilidade entre os diferentes Eus futuros do proprio ator ao longo de um eixo temporal. “O Eu atual

do ator executa jogos estratégicos com os seus Eus futuros, ainda desconhecidos, e fundamentalmente
imprescindiveis” (PIZZORNO, 1986a).

§ Os fatores de complexidade politica serdo evocados, porém, toda vez que as diferentes preferéncias e
identidades em conflito complicam o problema da alocagio intertemporal dos recursos, obstaculizando a

Perspectivas, Sao Paulo, v. 47, p. 13-61, jan./jun. 2016 17



proponho é que, mesmo no caso de completa cooperacgao social,
as tentativas de construir instituigées podem sofrer distorgoes ou
tornarem-se vas diante da complexidade e das contradigdes que
emergem na distribuicao intertemporal dos recursos. Na primeira
parte, procurarei identificar as causas principais dos ciclos de
fracasso e dos dilemas da agdo. Na segunda parte, desenvolverei
implicagdes especificas para quatro temas relevantes:
competéncia, self-interest, identidade e confianga. Na terceira e
ultima parte, explorarei trés mecanismos fundamentais — pontos
focais, rendimentos crescentes e “bricolagem” — que podem
impedir a dindmica autodestrutiva e facilitar o surgimento e a
consolidagao de instituicdbes. Em particular, se ver4 como a
bricolage institucional pode combinar com sucesso a atividade
de exploration com a de exploitation.

Origens e ciclos da autodestruicao

Um dilema do aprendizado: exploration versus exploitation

Os atores envolvidos em situagdes de crise e de transfor-
macgao institucional devem empregar seus limitados recursos
(atencao, dinheiro, tempo, inteligéncia e influéncia) ou na
exploracao de arranjos institucionais alternativos ou entao no
aproveitamento e utilizacdo daqueles ja existentes. A exploragéao
de novos arranjos institucionais exige que os atores orientem a
maior parte dos seus esforgos a investigagao e a pesquisa ativa.
Implica experimentacao, propensao ao risco, invencao, atitudes
em relacdo ao jogo e a descoberta, diversidade e disponibilidade
para conviver com a ambiguidade. A exploration aumenta “a
sombra do futuro” (AXELROD, 1984). A exploitation, ao contrario,
caracteriza-se pelo refinamento e o aperfeicoamento das rotinas
e dos arranjos ja disponiveis, pela aversao ao risco, pela escolha
e a eficiéncia seletiva. Vale dizer, por uma atitude mais conser-
vadora na alocagédo dos esforgos — a dominancia do “passado
tenaz” (KURAN, 1988). Na exploitation, “a sombra do passado”
obscurece “a imagem do futuro”.

A exploration gera variabilidade, enquanto a exploitation
garante confiabilidade. O dilema nasce porque variabilidade e
confiabilidade sdo necessarias, sdao avaliadas na mesma medida
pelos atores, e ambas tém consequéncias positivas e negativas.

formagdo de uma “massa critica” no reconhecimento reciproco e na coordenag@o.
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Os esforgos orientados a exploracao e exclusao do aproveitamento
tendem a gerar situagoes nas quais os custos da experimentacao
sao elevados, inevitaveis, e mantidos por breve periodo, enquanto
os beneficios obtidos podem ser minimos, incertos e distantes no
tempo. Uma situagao desse tipo exige uma elevada capacidade de
suportar o risco e paciéncia para esperar resultados que poderao
ocorrer ao longo do periodo. Ao contrario, os esforgcos dedicados
a exploitation e exclusao da exploracao tendem a reproduzir e a
reforcar arranjos institucionais subétimos ou disfuncionais. A seu
favor, cabe dizer, porém, que as atividades se desenvolvem de
modo mais rapido.

Feedback rapido e feedback lento

Um tema recorrente na construgao de instituicdes é a
disparidade entre as consideragoes relativas ao curto e ao longo
prazo. A crise de um regime politico aumenta a importancia
psicoldgica da sobrevivéncia num periodo curto, mas torna tal
sobrevivéncia ainda mais problematica. Os horizontes temporais
da decisdo e da acao tendem a se associar. Os atores tém
expectativas de curto prazo e esperam um feedback positivo e
rapido de suas agobes. Isto é necessdrio para sustentar a agao e
dar inicio ao processo de construgao. A auséncia de um rapido
estimulo positivo deprime, posteriormente, as expectativas e
inibe a agao. Mas a consolidagao de novos arranjos institucionais
exige, geralmente, investimentos que produzem rendimentos
no longo prazo e tém um feedback lento, procrastinado. A
emergéncia de estruturas complexas de coordenacgao €&,
frequentemente, um lento processo evolutivo que necessita de
passos intermediarios e do apoio de “andaimes” que devem ser
construidos. A geragao de opgdes multiplas e a exploragao das
suas viabilidades e das suas consequéncias exigem tempo. O
feedback de informacao é lento e ambiguo. Além disso, opgoes
alternativas pela decisdo e a agdo apresentam-se em sequéncia
temporal. Os rendimentos dos investimentos sdo incertos e
frequentemente demorados. Por tais motivos, se os atores, em
suas atividades, dao prioridade aos ganhos rapidos e ao curto
prazo, correm o risco de criar condi¢des que inibem os empenhos
e os investimentos de longo prazo, tornam impossivel a busca
por solugdes duraveis, e adiam por um tempo indeterminado
qualquer tentativa séria de construir institui¢ées. Por outro lado,
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caso se empenhem em uma empreitada de longo prazo, arriscam-
se, no curto prazo, de nao disporem de recursos suficientes para
sustentar seus esforcos e expectativas durante um arco de tempo
tao longo. Assim, o processo de construgao institucional se
interrompe. A resolugao deste dilema nao é tarefa facil. As coisas
se complicam porque diferentes atores possuem expectativas
diferentes, mas também distintos horizontes temporais para
as suas expectativas: enquanto alguns possuem um grau mais
elevado de tolerancia em relacdo a ambiguidade e se empenham
em atividades de exploragao, outros nao a possuem e buscam
resultados e beneficios imediatos. A coordenagao dos multiplos
horizontes temporais dos atores é ao mesmo tempo um elemento
fundamental e um produto do processo de construcao de
instituigdes: um nao pode ser conseguido sem o outro e pode ser
conseguido apenas por meio do outro.

Custos nao recuperaveis

Os arranjos institucionais e as organizacionais existentes
(regras, cédigos, estruturas, conjuntos de modelos de acao, as
competéncias especializadas e as representacgdes a estas asso-
ciadas) incorporam os “custos nao recuperaveis” (sunk costs)
pela sociedade, isto €, custos sustentados pela criagdo originaria
de recursos produtivos que nao podem ser recuperados facilmen-
te (STINCHCOMBE, 1968). Os “custos ndo recuperaveis” tém
sua origem num capital de conhecimento, confianca, expectativa
compartilhada e obrigagdes reciprocas, que foram cristalizados
em uma configuracdo estrutural fixa.® Quanto mais longa a
vida de uma instituicdo e maiores os seus beneficios passados,
maiores serdo, plausivelmente, os “custos nao recuperaveis”. Os
custos sustentados pela eventual restauragao das instituigoes
existentes se somam aos custos nao recuperaveis primitivos. Na
construcao de instituigdes, portanto, em que medida os atores
devem dedicar energias e recursos para a conservagao ou res-
tauracao do arranjo institucional existente, ainda que decadente,
procurando salvar o salvavel? Ou, ao contrario, devem concentrar
seus esforgos na exploragao de novas configuragdes possiveis?

® Os sunk costs ndo sdo distribuidos de modo equinime entre os diversos grupos sociais. Existem
assimetrias e desigualdades que influenciam a disponibilidade dos diversos atores para conservar ou
para desmantelar especificos arranjos institucionais. Isso torna as coisas mais complicadas, mas para o
momento, para conduzir a um porto seguro o presente desenvolvimento, desconsideremos tal fator de
complicagdo.
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Surgem problemas ao escolher uma ou outra “ponta” do dilema:
as alternativas disponiveis nao sao escolhas independentes, e as
suas consequéncias podem gerar problemas ainda mais graves.
De um lado, se os atores escolhem permanecer ancorados no
arranjo institucional existente e buscam melhoréa-lo, eles podem
cometer o erro de consumir recursos naquilo que rapidamente
revelar-se-a uma estrutura irreversivelmente degradada, subs-
tancialmente irrecuperavel; no mesmo sentido, eles podem criar
condi¢cdes que reduzam sua capacidade e sua disponibilidade
para alterar a estrutura futuramente quando a mudanga se tornar
ainda mais necessaria e nao puder ser adiada. Por outro lado, se
os atores passam a construir um arranjo institucional ex novo,
em primeiro lugar correm o risco de cometer o erro de jogar fora
recursos que, embora depauperados, em parte ainda teriam uti-
lidade; em segundo lugar, poderiam dedicar recursos e energias
para algo que, mais tarde, talvez se revelasse uma solugdo muito
prematura, portanto intrinsecamente instavel, insustentavel e de
vida breve, gerando assim a necessidade de uma busca futura.
As consequéncias contraintuitivas e ndo desejadas de um “salto”
muito aventureiro séo: instabilidade, ambiguidade futura e, as
vezes, submissao a posigdes mais conservadoras.

A reorientacao da atencao e de recursos dos velhos para os
novos arranjos depende dos riscos percebidos e das incertezas
que nascem quando se abandonam os caminhos familiares por
percursos desconhecidos. Criando situagoes de path-dependency
e rendimentos crescentes (DAVID, 1986; 1992; ARTHUR, 1988;
1989), os custos néo recuperaveis tendem a preservar estruturas
e patterns de acgao tradicionais. Contentar-se com o arranjo
existente para nao incorrer nos custos e nos riscos da mudanca
pode criar condi¢gbes que tornam uma futura mudanga mais
necessaria e, ao mesmo tempo, mais laboriosa, conduzindo a
custos de mudanca ainda mais elevados. Mas, assumir para si o
risco de saltar prematuramente para uma nova configuragao, por
nao querer sustentar as externalidades negativas e os custos de
manutencao/restauracdo da velha estrutura, pode criar condigées
de instabilidade e de insegurancga que depois de certo tempo
levam os atores a restabelecer muitos dos arranjos e das regras
preexistentes. Assim, tanto a aversao quanto a propensao ao
risco produzem consequéncias nao desejadas. Ou dito de outro
modo, tanto a exploration quanto a exploitation podem revelar-se
autodestrutivas.
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Ciclos de fracasso

Tanto a exploration quanto a exploitation sao afetadas por
ciclos autodestrutivos, que podem assumir a forma de “buscas as
cegas”, “bloqueios” ou bruscas inversoes de tendéncia.

a) Busca as cegas: excessiva instabilidade

Depois de uma crise institucional ou durante uma transicao
politica, as identidades, as preferéncias e as expectativas
tendem a variabilidade e tornam-se extremamente suscetiveis
as contingéncias. Essas percepcodes surgem cercadas de
novos arranjos, aos quais, porém, nao é dado o tempo para
se consolidarem. Novos experimentos institucionais sao
interrompidos antes que tenham a possibilidade de produzir
qualquer beneficio. E improvavel, por outro lado, que nas
fases iniciais de suas vidas os novos arranjos institucionais
tenham rendimentos elevados. Estes se manifestam, em geral,
no longo prazo, como efeito da acumulagédo de experiéncia.
Assim, é possivel que arranjos institucionais, prematuramente
julgados como inadequados e insatisfatoérios, sejam colocados
de lado, e que se inicie outro ciclo de experimentacao parcial. A
consequéncia disso é que se torna dificil por seriamente a prova
e estabilizar definitivamente uma nova estrutura. Uma sequéncia
de exploragdes incompletas ou que nao tiveram resultados
positivos pode, facilmente, ser descrita como uma histéria de
fracassos e desilusdes, em vez de uma histéria de busca e de
experimentacoes.

Um futuro estimulo a instabilidade constitui-se pelo fato
de que no curso do processo de exploracdo emergem, apos
escolhas feitas anteriormente ou pelo deslizamento endégeno
das preferéncias, novas alternativas que se apresentam como
atraentes e que levam a novas exploracoes. Especialmente depois
de uma grave crise politica e durante o periodo de transigdo pode
se desenvolver uma excessiva propensao a rever e renegociar
decisdes tomadas anteriormente. Se este é o caso, a formacéo
de regras, identidades e preferéncias estaveis fica obstaculizada,
tornando-se quase impossivel aprender com a experiéncia.'® O
fenémeno poderia ser chamado de “sindrome da exploragédo”:
10" As pesquisas de Zhou (1993) mostram que: a) a velocidade de mudanga das regras aumenta com o

numero cumulativo de mudangas precedentes e que; b) a velocidade de mudanga de uma regra diminui
com a sua idade. Em outros termos, quando é concedido a regra um tempo suficiente para existir e ser
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plus ¢a change et... plus ¢a change. A exploracao torna-se uma
procura as cegas (random walk), uma espécie de aventura sem
fim. O caminho empreendido nao leva a lugar nenhum ou leva
a uma situagao na qual predominam o cansago e a intolerancia,
por causa do excessivo nivel de incerteza. A exploracao pode
entao se transformar numa atividade autodestrutiva porque
a orientacao em relacdo aos objetivos de longo prazo cria no
presente condicdes que podem frustrar sua materializagdo no
longo prazo.

b) “Bloqueios”: excessiva estabilidade

A exploitation com resultados positivos de um dado arranjo
institucional pode conduzir a um futuro aperfeicoamento do
proéprio arranjo. Esta é a bem conhecida armadilha do sucesso
(LEVINTHAL; MARCH 1993). A acumulacgao de experiéncia em
um especifico ambito de atividade aumenta a competéncia sobre
ele, gerando rendimentos crescentes e um maior empenho naque-
las atividades. Mas o ciclo gera também consequéncias nao dese-
jadas: se, por um lado, ele produz retornos positivos em pouco
tempo, por outro, tende a conservar e a reforcar frameworks cada
vez mais especializados. Nesse caso, a estabilidade gera estabili-
dade futura até o ponto em que uma excessiva estabilidade pode
se tornar uma armadilha. Estruturas, rotinas e competéncias
tornam-se resistentes a mudanca. Alteragbes marginais incre-
mentais s6 contribuem para intensificar a persisténcia das insti-
tuigdes ao longo do tempo. Esta poderia ser chamada “sindrome
da exploitation”: plus ¢a change et... plus c’est la méme chose,
algo muito parecido com a famosa sindrome do Gattopardo!?.

Uma historia de repetidos e eficazes “aproveitamentos” de
um arranjo institucional tende a criar capacidades e a reforgar
identidades especificas, que sao pouco adaptadas a exploracao.
A medida que se progride na exploitation de um especifico
arranjo institucional, o custo para passar a exploragao aumenta.
Caimos assim na armadilha da competéncia. Quando, com
0S processos e as rotinas existentes, a competéncia melhora,
a experimentacao de outras possibilidades se torna menos
atraente. Em geral, tende-se a fazer aquilo que se sabe fazer

utilizada, ela adquire legitimidade e gera rendimentos crescentes, de tal modo “que cria raizes”. Ao
contrario, mudangas muito frequentes das regras geram um estimulo a produgio de futuras regras.

' “Se vogliamo che tutto rimanga com’¢ bisogna che tutto cambi.” (TOMASI DI LAMPEDUSA, 1958).
(“Se queremos que tudo permanega como estd, ¢ preciso que tudo mude.”).
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melhor, mas desse modo é provavel que se reduza a capacidade
de buscar alternativas possiveis. Por estas razoes, uma histéria
de sucessivos aperfeicoamentos tende a inibir as habilidades e as
atitudes apropriadas para empreender atividades de exploracgao.
Consolidando estruturas, rotinas e competéncias ja existentes, a
exploitation destréi a variabilidade e gera rigidez. Ela incorpora
uma dinamica potencialmente autodestrutiva, na medida em que
pode levar ao aperfeicoamento de institui¢coes ineficientes ou com
um déficit de legitimidade, as quais se tornam mais confiaveis no
curto prazo, porém mais vulneraveis no longo prazo.

c) Inversées rapidas de preferéncias

Nao se afirma que a excessiva instabilidade causada por
uma exploracao va de configuragoes institucionais alternativas
e a excessiva estabilidade causada pelo aperfeicoamento da
propria estrutura sejam sempre e necessariamente processos
que se autorreforcam. Eles podem ser interrompidos por forcas
endégenas contrastantes. Condi¢oes de prolongada instabilidade
e variabilidade podem provocar uma mutagdo enddégena de
preferéncias da exploration para a exploitation. A experiéncia de
repetidos fracassos em consolidar uma estrutura pode levar os
atores a reduzirem a propensao ao risco. Nao se pode suportar
por muito tempo elevados niveis de incerteza. O nivel das
expectativas diminui rapidamente (MARCH, 1988; LANT, 1992).
Se a exploragao nao da os resultados esperados, um modo facil e
direto para reduzir a incerteza e a inseguranca social consiste em
voltar aos arranjos e rotinas ja experimentados. Os velhos copides
e modelos de comportamento sao, entao, reativados.

Quando a sensacao de instabilidade e de incerteza torna-
se intoleravel para os atores, eles renunciam a exploracao e
restabelecem muitos dos arranjos precedentes, que lhes sao
mais familiares. Estes sdo mais seguros e estao prontamente
disponiveis. Prefere-se a seguranca a variabilidade e a
diversidade. Depois de um periodo de exploracgao, se nao se obtém
resultados significativos, tende-se a se tornar mais conservador e
a impor-se limitagoes e vinculos; ou, simplesmente, a demonstrar-
se indiferente as novidades. Por exemplo, um forte empenho
por uma reforma social ou uma nova policy pode gradualmente
diminuir no momento em que se tiver que pagar os seus custos.
As prioridades sao invertidas. As coalizbes politicas podem
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se desmanchar quando os efeitos de uma politica comegam
a manifestar-se. As identidades coletivas evocadas por uma
mobilizagdo social ou pela midia podem dividir-se em identidades
locais conflitantes, tornando-se volateis e vulneraveis.

Quando, ao contrario, a excessiva exploracao ou a
obsolescéncia de um especifico arranjo institucional reduzem
o seu rendimento, pode acontecer uma inversao na diregcao
oposta, da exploitation para a exploration. Nesse caso, verifica-
se uma violagao das condigdes de estabilidade causada por uma
mudancga endégena das preferéncias. A estabilidade, a seguranga
rapida e os ganhos faceis perdem valor em relacao a propensao ao
risco e ao planejamento no longo prazo. O nivel de expectativas
se eleva. Recursos e atencao sao reorientados para a busca e
para a invengao de novas rotinas e estruturas. O interesse pela
variabilidade e pela diversidade prevalece sobre o interesse pela
segurancga. O status quo pode se tornar intoleravel, pelo menos
para alguns grupos sociais, como ocorre normalmente na crise ou
na queda de um regime politico.

Instancias e implicagoes da dinamica autodestrutiva

Nas paginas seguintes examinarei brevemente algumas
instancias e implica¢ées de tal dindmica na criagao de instituicoes,
concentrando-me sobre quatro problemas especificos que me
parecem relevantes: recursos e competéncias, self-interest,
identidade e confianca.

Competéncias e recursos

Quando um regime politico cai, nasce um problema de com-
peténcia. As instituigdes tendem a gerar e a desenvolver recursos
e competéncias que sao especificas-para-aquelas-instituigdes e
que se tornam “dotagbes” de atores especificos. Essas compe-
téncias integram as experiéncias acumuladas no tempo, vale
dizer, aquilo que os atores aprenderam a fazer com uma especi-
fica estrutura de regras, ou no ambito de um especifico arranjo
institucional: elas sdo incorporadas seja nas habilidades praticas
e conhecimentos individuais, seja na rotina social e administra-
tiva praticada coletivamente. Tais competéncias especificas sao
essenciais ao apoio e a reproducao das instituicées. Na auséncia
de tal base de competéncia, instituicdes como as burocracias
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governativas, as agéncias publicas, os 6rgaos politicos, as empre-
sas e os institutos culturais, ndo poderiam funcionar eficazmente.
No decorrer do desenvolvimento e consolidagcao de uma
determinada configuracao institucional, os atores adquirem
habilidades, rotinas e praticas especificas, profundamente
imbricadas com aquela configuracao, pois eles sao formados
dentro e através dela, o que lhes da valor e significado, e
nela “funcionam” de forma eficiente. Por exemplo, os atores
aprendem cédigos, desenvolvem conhecimentos, estabelecem
redes de relagoes interpessoais (GRANOVETTER, 1985; 1990),
ou constroem infraestruturas materiais que sao — todos eles —
elementos especificos para um determinado arranjo institucional.
Estes efeitos produzidos pelo learning-by-using — efeitos
largamente enddégenos — constituem potentes mecanismos
de reforco para a estabilidade institucional, porque geram
rendimentos crescentes na adogao de solugdes institucionais
especificas (DAVID, 1986; ARTHUR, 1988; JEPPERSON, 1991).
Quando um velho regime cai e um novo regime deve ser
instituido, a criagdo de novas instituigdes estd condicionada
pelo repertério existente de competéncias e recursos. Na maioria
das vezes estas dotagdes sdo distribuidas para a populacao de
modo desequilibrado: em geral, elas sdo um apandgio quase
exclusivo de uma elite politica ou social, da classe dirigente,
ou de grupos que tém um elevado interesse na sobrevivéncia
do ancien régime. O que pode ser realisticamente realizado na
fase “nascente” da construcao de um novo arranjo institucional
depende dos recursos e das competéncias dos individuos e
dos grupos que eram estreitamente alinhados ou ligados as
velhas instituicdes. Reformas politicas inovadoras ou arranjos
institucionais projetados por empreendedores sociais e politicos,
frequentemente ndo podem ser incrementados, na medida em
que, para que 0Os Novos projetos possam existir, &€ preciso obter
a confianca dos dirigentes do velho regime. Estes burocratas,
tais como banqueiros, quadros politicos, dirigentes publicos e
privados, funcionarios, e todo tipo de pessoal administrativo,
nao sao recursos facilmente substituiveis: eles possuem o
conhecimento especifico da maquina administrativa e uma
experiéncia pratica que pode ser adquirida somente através
de um longo e custoso processo de aprendizado (learning-by-
doing). Na verdade, até os mais violentos shocks institucionais s6
com muito custo conseguem tocar os quadros administrativos e
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governativos intermediarios. Por outro lado, também quando se
verifica uma consistente importacao de competéncias externas
por setores especificos da economia e do management, da
sociedade civil, ou do mundo académico, o tempo passa antes
que elas funcionem eficazmente e se tornem produtivas no novo
ambiente politico.

Isso torna dificil e problematica a criagdo de novas
instituicdes: se as habilidades e recursos existentes sao deixados
de lado e nao utilizados no processo de inovagao, a construgao
institucional sente o efeito da falta de pessoal capacitado e
segue claudicante; ao contrario, se as competéncias existentes
sao utilizadas, hd uma tendéncia de se aplicar muitas das
velhas regras, praticas e habitos, o que pode sabotar qualquer
tentativa de inovagéo e reativar muitas caracteristicas do regime
precedente (individuos especificos, elites, instituicoes). Depois de
um lapso de tempo, os resultados do processo de transformacao
comecam a se parecer de maneira sinistra justamente com aquilo
que os inovadores queriam mudar. A necessidade de expertise
politica e administrativa pode conduzir os novos regimes a
ressuscitar os velhos. Mas, assim, eles correm o risco de perder
a superioridade moral pela qual pedem reconhecimento e
legitimidade, ou seja, perdem a sua “vantagem moral”.

Self-interest

Uma visao muito difundida nas ciéncias sociais e politicas
considera o self-interest o motor das escolhas e das acodes
humanas. Segundo esta visao, nas transigoes institucionais e
politicas, os atores, individuos e grupos séo levados a agir a partir
da antecipacao das consequéncias futuras de suas preferéncias
individuais. Mas, em situacoes de instabilidade politica e social
é dificil fixar critérios estaveis para calcular as utilidades e
para estabelecer as consequéncias que melhor respondem aos
proprios interesses. O céalculo do self-interest € particularmente
complicado em situagdes fugidias, em continua evolugao, onde
as preferéncias sdo variaveis e incoerentes, e onde ha amplo
espago para manipulagao. As preferéncias sao influenciadas,
de modo enddgeno, pelas mudancas. H4 incerteza sobre quais
devam ser as preferéncias da nova situacao. Em consequéncia,
os atores tendem a adotar as preferéncias de outros atores, tendo
como base um principio de imitagao, ou ativam comportamentos
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conforme normas ja estipuladas, ou seja, preferem aquilo que
tenha uma base normativa, independentemente de estreitas
consideracgoes de utilidade (MARCH; OLSEN 1989).%2

No decorrer de um processo de transformacéao institucional
emergem, de modo recorrente, interrogacodes sobre os efeitos
possiveis de diferentes modalidades de alocagéo intertemporal
dos recursos. Os beneficios mais mensuraveis da adesao aos
velhos arranjos sao confrontados com os menos mensuraveis,
muitas vezes desconhecidos, da aposta no novo. Sao avaliados
os tempos de espera e a capacidade de ser paciente. Pergunta-se
em que medida as escolhas e as agdes presentes influenciarao
os sucessos futuros. Essas perguntas nao tém respostas faceis,
na base de um simples calculo dos trade-offs entre os presentes
critérios de utilidade e os critérios de utilidade em momentos
futuros relativos a um espectro de possiveis arranjos institucionais
alternativos. Os confrontos intertemporais das utilidades sao
dificeis pelo menos por trés razoes distintas:

—  primeiro, porque a incerteza é elevada e é dificil calcular
as vantagens relativas associadas aos diferentes
arranjos institucionais, ou conjunto de regras futuras,
que sao desconhecidas, e intrinsecamente, instaveis;

— segundo, porque a utilidade futura de um ator
individual relativa a uma especifica opgao institucional
é, ela mesma, uma funcao de efeitos de agregacao
“emergentes”, vale dizer, de acdes nao combinadas e
interdependentes que se manifestam no decorrer do
processo de construcao;

—  terceiro, porque a utilidade futura depende também do
tipo de institui¢goes que sao edificadas no curto prazo.

Ilustremos mais amplamente. O fluxo de beneficios futuros
para um ator depende também das escolhas e das agdes dos
outros atores. Se me oriento na diregcao de uma opgao de longo
prazo, que exige a colaboragao de outros, e ela ndo acontece, €
muito improvavel que essa opgao possa se materializar. Como
consequéncia, nao obterei beneficios futuros e, além disso,
perderei os beneficios que outros, eventualmente, poderao

12 E necessério destacar, todavia, que nas crises e nas transicdes institucionais o comportamento guiado
por regras continua problematico por causa das ambiguidades, da multiplicidade e da instabilidade dessas
mesmas regras. Em tais situagdes, ha conflitos sobre as regras, sobre os valores e sobre os arranjos que
foram previstos antecipadamente.
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usufruir no curto prazo. Em outros termos, sera possivel obter
maiores beneficios de meu investimento de longo prazo se todos
os outros também tiverem objetivos de longo prazo. Ao contrario,
se pretendo realizar o meu interesse num periodo curto, como
muitos o fazem, o resultado sera que a profundidade temporal
da funcgao de utilidade se reduzira, a probabilidade de elevados
retornos futuros diminuird e a consolidagao institucional, no longo
prazo, sera retardada.

Por tais motivos, nos processos de transigdo, os atores
demonstram cautela em abandonar o status quo, ainda que
em presenga de externalidades negativas, porque ha muita
incerteza sobre os estados futuros e sobre quais utilidades
(individuais e agregadas) serdo associadas a eles.!® Deixar o
status-quo significaria entrar em uma fase confusa, na qual
novas regras devem ser negociadas — fase cuja duragao nao
pode ser estabelecida ex ante, com consequente instabilidade.
Os atores sao cautelosos até no restabelecimento de regras
especificas, porque podem imaginar regras alternativas que
talvez levassem a vantagens maiores. As negociagdes implicitas
e explicitas sobre as regras, quando elas estdo em discusséo,
sao caracterizadas por maior grau de incerteza em relacdo as
negociagoes sobre variagbes marginais das regras, quando as
regras sao compartilhadas.

De um lado, a convergéncia de interesses maultiplos na
realizagdo de uma estrutura institucional, no curto prazo, pode ser
necessaria para se construir um “andaime” ou uma “ancoragem”
util a construcao de um framework institucional no longo prazo.
Mas, por outro lado, ela pode conduzir a estruturas e a sistemas
de regras vulneraveis e intrinsecamente instaveis, ja que estas
ficam privadas de muitas propriedades importantes necessarias
para a reproducao e para a consolidagao no longo prazo.

Em resumo, em situagdes dinamicas de crise e de
reconstrucao institucional, nas quais ocorre, amitde, que as
escolhas e os acordos precedentes sejam desmentidos pelas
sucessivas buscas do self-interest, seja no curto seja no longo
prazo, pode-se chegar a novos arranjos de tipo self-defeating. Isso

13 Esse pattern de comportamento estd, de qualquer maneira, coligado aquilo que foi chamado, de
varias maneiras, “efeito dote” (endowment effect), status quo bias, ou “aversdo a perda” (loss aversion):
individuos que enfrentam escolhas de elevado risco percebem a inutilidade da perda de (ou rentincia a) um
objeto ou estado que tem valor mais elevado da utilidade associada a sua aquisicdo. A assimetria de valor
reforga as preferéncias na dire¢do do status quo. Veja-se Kahneman, Knetsch e Thaler (1991).
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pode resultar num reforco da estabilidade ou, alternativamente,
num agravamento da instabilidade.

Identidade

Em termos mais radicais, as dificuldades em se definir uma
funcao de utilidade clara e estavel no tempo correspondem as
dificuldades em se definir a propria identidade futura. Como
Pizzorno (1986a) destaca, a comparacao intertemporal dos
interesses de uma pessoa ou de um grupo é possivel somente
se a sua identidade permanece estavel. Caso contrario, torna-se
ilusério comparar beneficios atribuidos a diversas identidades
que possuem valores diferentes e, muitas vezes, incompativeis em
momentos temporais diversos. Mas, para assumir uma identidade
intertemporalmente estavel e reconhecivel deve-se garantir
forcosamente uma ordem institucional minima. Em outros termos,
na auséncia de instituigdes, a identidade é confusa, e quando a
identidade é confusa a escolha torna-se problematica. Na criagao
de institui¢goes o problema da escolha intertemporal, baseada no
self-interest, confunde-se com o problema da identidade.

Nos processos de crise, e de reconstrucao institucional,
as identidades das pessoas e dos grupos sao abaladas e, ao
mesmo tempo, novas identidades tomam forma. Os atores ficam
desorientados tanto em sua propria identidade quanto nas
implicacoes da identidade para a agdo em situagdes especificas.
Uma vez que a identidade de cada ator é interdependente
da identidade dos outros, a confusao de cada ator acentua a
confusao dos outros. A exploragao das identidades possiveis é
complicada e desacelerada pela interagao. Mais dramaticamente,
muitas vezes, a formacgao de novas identidades pode acontecer
somente através da destruicéo das velhas. Como consequéncia,
identidades relativamente “locais” (isto €, com poucas interacgoes)
e inofensivas (para aquelas ja consolidadas) sao restabelecidas
antes, enquanto estruturas de reconhecimento e de obrigagao
mais complexas emergem mais lentamente. Estas sao
reconstruidas a partir de estruturas mais elementares, tendem
a incluir identidades preexistentes e a recombinar, inadvertida
ou deliberadamente, muitas caracteristicas e regras precedentes.

Os processos de crise e de reconstrugao institucional colo-
cam, além disso, requisitos contraditérios sobre a identidade
individual e coletiva. De um lado, eles exigem a capacidade de
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romper com o passado, transcendendo a proépria identidade para
“converter-se” e “renascer” numa nova e emergente identidade;
por outro lado, esses processos exigem a capacidade de “criar
uma ponte” entre o passado, ou o presente, e o futuro, restabe-
lecendo, assim, um sentido de continuidade. Tanto a desconti-
nuidade quanto a continuidade tém valor e sdo objetos de uma
procura, mas elas se excluem mutuamente: é dificil assegurar
uma e outra simultaneamente. Note-se, todavia, que as vezes
uma continuidade pode ser estabelecida através da oposicéo e
do contraste entre o velho e o novo.*

E dificil criar instituicoes se também nao emergem ao mesmo
tempo solidas identidades coletivas. Mas estas, por sua vez,
podem emergir somente se forem reconhecidas como tais por um
sistema social de reconhecimento sustentado por e incorporado
em um framework institucional que é — ele mesmo — produto do
processo de construcao institucional. A identidade que deve ser
reconhecida e o sistema de reconhecimento dependem um do
outro: eles emergem no decorrer do préprio processo (PIZZORNO,
1986b). A certeza de reconhecimento dos Eus futuros, “circulos”
ou grupos estaveis, e os complexos sistemas de regras e
obrigagbes, pode se dar somente através de um commitment
coletivo, e a emergéncia endogena, de uma identidade coletiva
que se reproduza no tempo — todas condi¢des que, como vimos
acima, sao dificeis de realizar no ambito das incertezas e das
ambiguidades de uma crise.

Se um ator se obriga a um Eu futuro, fazendo um forte
investimento em valor, ele deve romper com os seus Eus
passados e presentes e “converter-se”. Se procura seguranga de
reconhecimento no futuro, deve sacrificar a propria segurancga
e a propria identidade no presente, vale dizer certo grau de
conectividade interpessoal: o Eu atual torna-se somente um
“instrumento” para o futuro. Mas, se abandona o seu Eu atual,
muito rapidamente, corre o risco de se perder numa terra de
ninguém, na qual o reconhecimento social é problematico — um
risco que se poderia evitar. Todavia, um progresso rumo a uma
nova identidade pode ser realizado somente na medida em que
se dispa, progressivamente, da identidade atual.

A identidade individual ou coletiva € uma espécie de custo
nao recuperavel: quanto mais elevado € o investimento cognitivo,

4 Segundo Pizzorno (1995), a identidade implica a capacidade de imaginar a si mesmo como diferente
dos outros e de forma continua.
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normativo, ideoldgico, emotivo e existencial que os individuos ou
as organizagdes fazem em uma especifica identidade, ou numa
busca de reconhecimento, ou num sistema de regras, mais forte
serd o sentido de inclinacao e de lealdade aquela identidade e,
consequentemente, mais alto serad o preco que se pagara para
abandona-la e para assumir uma diferente, quando for necessario
fazé-lo (PIZZORNO, 1986b). As identidades, como as institui¢oes,
demonstram resiliéncia e propriedade inercial. Quando se
enraizam profundamente e por muito tempo tornam-se dificeis
de mudar. Este € o motivo pelo qual romper com o préprio Eu
atual e com o status quo é, na maior parte dos casos, um passo
muito delicado: implica na capacidade de também romper com
muitos outros Eus atuais, e de obrigar-se aos Eus futuros, proprios
e alheios que ainda sao desconhecidos. Assim, a percepgao
da continuidade do Eu no tempo é ameacada. Sempre existe o
perigo potencial de “cessar de existir”, uma possibilidade que,
nas crises e nas transigdes politicas, os atores sociais e politicos
percebem muito claramente.

Considerando-se a dinamica da identidade, a construcao de
instituicoes implica sempre algum grau de incoeréncia entre os
Eus passados (e presentes) e os Eus futuros dos atores. Deseja-se
a transformacao e a inovacao, e, a0 mesmo tempo, se quer garantir
algum grau de coeréncia e de accountability para as identidades
individuais e coletivas. Assim, construir uma instituicao sempre
significa formar e consolidar novas identidades distintas das
anteriores, mas também estabelecer algum tipo de legitimidade
das novas identidades e estruturas, baseadas no precedente
ou ancoradas em “exemplos” passados. De fato, uma maneira
muito comum de invocar a legitimidade para um novo projeto
institucional é apelar a algum modelo legitimo ja conhecido que
tenha demonstrado sua validade e eficacia no passado (OFFE,
1992). O argumento da “familiaridade” parece ser muito forte
na promocgao da legitimidade e da aceitacao de um modelo
institucional. O dilema de qualquer framework institucional
inovador, como, por exemplo, uma nova constituicdo politica,
é que ele deve ser “diferente” do passado — uma verdadeira
ruptura em relagdo ao antigo regime — e, ao mesmo tempo, um
“descendente” (ou similar a) de um arquétipo histérico relevante.
A descendéncia de (e a conformidade com) um modelo ao qual
se reconhece valor € a Gnica maneira de garantir legitimidade
e estabilidade em situagdes altamente incertas, especialmente
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quando o “desempenho” e os beneficios coletivos ainda nao
tiveram tempo de se manifestar e, portanto, ndao podem ser
invocados como fontes de legitimidade para o novo arranjo.

O dilema da identidade, que descrevi brevemente acima, é
experimentado pelos atores sociais e politicos numa variedade
de formas, e é expresso por um vasto espectro de respostas
comportamentais. Nas transi¢gdes politicas, os atores estao apri-
sionados entre as velhas e as novas identidades. Os critérios de
apropriagao para a agao nao se encontram facilmente disponiveis.
As trocas, as obrigagoes e os calculos de utilidade ndo podem
contar com a estabilidade das identidades. Consequentemente,
podemos muitas vezes observar fendmenos como, por exemplo,
oscilagdes entre identidades diferentes e confusas; formacao
de identidades locais, efémeras e fugazes; novas identidades e
afiliagoes “atabalhoadas”, que resultam da recombinacgao e da
clonagem das preexistentes; emergéncia de solugdes “falsas”
e “hibridas”; didsporas, heresias e cisoes. As respostas podem
ser divididas entre respostas divergentes, com um mecanismo
que separa as identidades ou as converte uma na outra (cisao,
esquizogénese), e respostas convergentes, com um mecanismo
que, seletivamente, combina identidades multiplas ou seus
tragos componentes (tais como combinacao, clonagem, hibri-
dismo). Os comportamentos erraticos, oscilantes, muitas vezes
incompreensiveis, que os analistas podem observar nos atores
politicos no decorrer de uma séria crise institucional ou politica,
sao creditados mais a instabilidade, a volatilidade e a recombi-
nacao das identidades que a escolhas estratégicas ou a taticas
deliberadas. Sao sintomas através das quais se manifesta o
dilema da identidade.®

Confianca

Uma crise institucional muda a percepcao individual e
coletiva dos riscos inerentes as escolhas e, consequentemente,
a disposicao para conceder confianca a pessoas e a instituicoes,
no curto e no longo prazo. A crise perturba o equilibrio entre

!5 Nessa linha de interpretagdo, a ideologia pode ser interpretada como um meio para criar uma ponte em
direcdo a situagdes futuras e para engatar, no longo prazo, identidades instaveis quando nenhum outro
modo ¢ possivel (projetando no futuro aquilo que se queria ser no presente). Criando e impondo uma
rigidez de comportamento, a ideologia reduz a necessidade de aprendizagem no curto prazo, contribuindo
para estabilizar uma espécie de identidade coletiva. Nos termos utilizados por Jon Elster, para uma
comunidade a ideologia é, em suma, um modo de se conectar, mediante um pré-commitment, a uma
identidade futura (ELSTER, 1984).
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a confianca interpessoal e a confianca institucional, que em
diferentes combinacdes caracteriza a sociedade em situagoes
“normais”.'® A debilidade ou a auséncia de regras institucionais
condicionam e, por sua vez, sdo condicionadas pela alocagao
intertemporal da confianca. Quando um regime cai, as regras
institucionais vigentes até aquele momento sdo suspensas
ou se tornam pouco confidveis, mas, novas regras nao sao
disponibilizadas imediatamente, precisam ser instituidas e
aplicadas. Neste ambiente, é mais dificil encontrar situacoes
e contrapartes que merecam confianca. Atos como assumir
compromissos criveis, honrar contratos, fazer promessas
tornam-se problematicos. O espectro de agdes possiveis para os
atores sofre uma restricao e o horizonte temporal, para contrair
obrigacodes futuras, tende a se reduzir. Entdo, a confianga nas
instituigdes torna-se um recurso escasso, justamente quando ela
se torna mais necessaria para se envolver com investimentos de
longo prazo, que comportam riscos elevados e exigem dos atores
comportamentos exploradores.!’

Na exploracao de configuragdes institucionais alternativas,
onde os riscos sao elevados e os resultados incertos e distantes
no tempo, a accountability deve ser substituida pela confianga.
O valor da confianga, como um recurso finito, aumenta com
a expansao do risco e com o distanciamento do horizonte
temporal da agao. De fato, quando a viabilidade e o rendimento
de arranjos institucionais alternativos nao podem ser avaliados
com precisao, ou quando nao é possivel determinar os efeitos
no tempo de solugdes institucionais especificas, a confianca
aumenta a tolerancia em relacgao a incerteza. Todavia, a confianga
surge com dificuldade em situacdes, como tipicamente sao as
transigoes politicas e institucionais, que apresentam uma elevada
instabilidade e alto indice de mortalidade das regras. Se as regras

1o Para essa instituicdo conceitual, e para as diferentes fungdes de um e de outro tipo de confianga, veja-
se Niklas Luhmann (1979). A confianga institucional difere da confianga interpessoal na medida em que
nao implica uma ligacao pessoal especifica entre as pessoas, mas requer a confianca generalizada em um
conjunto comum de regras, no qual todos tenham confianga. Como Luhmann (1979) e Gambetta (1988b)
destacaram, a confianga institucional requer “confian¢a na confianga”. Embora existam importantes
conexdes entre as duas, aqui examino somente a confianga institucional.

7" A faléncia de experimentos institucionais em grande escala produz, ao mesmo tempo, desconfianca
e necessidade extrema de confianca. Segundo o socidlogo polaco Piotr Sztompka, a cultura invasiva da
desconfianga ¢ o mais sério obstaculo a reconstrucdo institucional nas sociedades pds-comunistas do
Leste europeu (SZTOMPKA, 1996). Ao contrario, exemplos de processos historicos de acumulagdo de
confianga que tiveram resultados positivos, sdo o desenvolvimento de uma comunidade civica democratica
(PUTNAM, 1993), a expanséo da sociedade comercial internacional (SCAZZIERI, 1994) ou também a
introducdo de padrdes de medida comuns na produgdo e no comércio (PONI, 1995).
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mudarem frequentemente e se nao se puder ter certeza de que
elas durarao o suficiente no futuro, elas nao serdao percebidas
como uma base sélida para agir e para estabelecer acordos.*® Com
isso, a formacao de expectativas comuns torna-se problematica,
ja que poucos apostardao no longo prazo. A referéncia coletiva
generalizada a um sistema de regras néao é estimulada quando
o horizonte de vida do sistema tende a diminuir. A pressao
inflacionaria sobre a proliferacéao de regras tem, assim, como
efeito a erosdo da validade, da legitimidade e da eficacia
das préprias regras. Isso favorece as violagbes e da origem a
ulteriores producgoes de regras. Um cédigo instavel e permeado
por continuas modificagoes rapidamente perde confiabilidade e
legitimidade, porque os investimentos morais, e simbdlicos, feitos
nele nao tém tempo de gerar um fluxo de beneficios e de alimentar
a confianca, estendendo no espaco e no tempo as possibilidades e
as oportunidades de acao para a coletividade. Nestas condicoes,
a criacao de capital social, na forma de instituigcdes e cédigos
generalizados, torna-se problematica.

Na exploracao de novas configuragdes institucionais estao
presentes, simultaneamente, fatores que inibem e que estimulam
a confianca. Uma série de experiéncias fracassadas pode abalar
a confianca, induzindo os atores a aprendizagem da cautela
e da desconfianga, bem como ao eventual retorno a posicoes e
solugbes menos arriscadas. A cautela pode ser uma virtude na
presenca de risco, mas, se a cautela e a desconfianca se tornam
excessivas, perdem-se também oportunidades de agdo. Ao
contrario, o sucesso da exploragcao estimula a confianca, mas
também pode induzir os atores a uma excessiva seguranga em
suas proprias capacidades e a ilusao infundada de que é possivel,
com facilidade e rapidamente, realizar audaciosos projetos
de reforma e de design institucional, que acabam nao tendo
viabilidade pratica. Como se sabe, a excessiva seguranca ou a
confianca infundada reduzem o nivel de atencgao e o interesse
cognitivo pela exploracao. Consequentemente, os riscos inerentes
a situagoes potencialmente perigosas sao subestimados. Quando
isso ocorre, crescem as probabilidades de fracasso.

A consolidacao da confianga institucional tem, portanto, a
necessidade de ser sustentada pela atividade de exploitation,

¥ Em uma sociedade politica, na auséncia de um sistema de regras preciso, a erosdo da confianca
institucional muitas vezes ¢ compensada por uma tendéncia de personalizagdo da politica e pelo
“leaderismo™, ou seja, por um pacto de confianga pessoal entre “o0 povo” e um leader carismatico. Na
América Latina ha varios casos emblematicos disso. Sobre o assunto, veja-se Alberti (1996).
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vale dizer, pela utilizagado e pelo aperfeicoamento adaptativo
de um sistema de regras. A exploitation é uma atividade de
baixo risco, e necessita, portanto, de investimentos iniciais
em confianca relativamente menos comprometedores que a
exploration, porque a aprendizagem e a mudanga sao mais
graduais e nao ha saltos dramaticos para sistemas de regras
radicalmente novos, que poderiam ter custosas consequéncias
imprevistas. Com efeito, a confianca é um dos tantos by-products
que derivam da utilizagcao prolongada de um sistema de regras
estavel e comum. Como Albert Hirschman observou, a confianca
aumenta com o uso e a difusao na sociedade. Mas uma excessiva
exploitation, ou uma exploitation que tenha produzido resultados
positivos por muito tempo, também pode ter contraindicagoes.
Em primeiro lugar, uma elevada especializagao do sistema de
regras comporta um tipo de confianca que pode ser utilizada
somente no ambito de um arranjo especializado, nao externo.
Em segundo lugar, quando a exploitation tem excessivo sucesso,
pode conduzir os atores a um excesso de confianca em arranjos
institucionais ou cédigos que, com o tempo, poderiam revelar-se
muito rigidos e especificos, tornando-se, assim, vulneraveis no
longo prazo. Também nesse caso, a excessiva confianga no status
quo tende a excluir a possibilidade e a exploragao de arranjos
institucionais alternativos.

Para poder construir institui¢oes, e sobretudo para manté-las,
€ necessario aprender a ter confianga e a controlar seletivamente
as modalidades com as quais ela deve ser concedida ou suspensa.
Aprender a ter confianca significa aprender a apreciar as
consequéncias positivas e negativas das diversas modalidades de
alocagao (intertemporal e intergrupo) da confianga.' Isso requer
tanto exploration quanto exploitation. No entanto, os mesmos
processos que geram confianca ou “cautela saudavel”, podem
gerar também confianca excessiva ou precaugédo excessiva,
ambos com consequéncias contraproducentes para a construgao
de instituigoes.?

19 E preciso notar, todavia, que tais consequéncias podem afetar nio somente a ordem econdmica ou
politica da sociedade, mas também a sua ordem moral. Portanto, a aprendizagem da confianga (ou da
desconfianga) ndo ¢ uma atividade puramente instrumental, “calculista”, mas implica uma orientagio e
uma abertura moral (ou, alternativamente, um fechamento moral).

20 Entre confianga e desconfianga existe, porém, uma importante assimetria. A aprendizagem da
confianga ¢ um processo lento e demorado, quase sempre ndo intencional, que produz regras, crengas e
convencimentos extremamente vulneraveis a destruicao deliberada: uma vez que a confianga foi traida, é
muito dificil reavé-la. Ao contrério, a aprendizagem da desconfianga ¢ muito rapida e gera convencimentos
e comportamentos dificeis de erradicar. Uma vez que a cultura da desconfianga foi assimilada, ela procura
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Mecanismos construtivos

A abordagem desenvolvida até este momento pode ter
transmitido a ideia de que a construcao de instituicées seja uma
tarefa muito ardua. Como procurei mostrar, certo niumero de
fatores — incerteza sobre o futuro, aversao ao risco, sunk costs,
disparidade entre curto e longo prazo, competéncias e recursos
especializados, problemas distributivos no tempo e entre os
grupos, identidades ambiguas, falta de confianca, muitas
vezes em combinacao ou em interacao entre eles — geram uma
complexa dindmica que torna dificil a substituigcdo dos velhos
arranjos institucionais pelos novos. Individuos e sociedade
parecem preferir estratégias conservadoras e de baixo risco,
revelando um forte viés para a exploitation. Mas, nem mesmo
isso os salva das consequéncias nao desejadas e da possibilidade
da autodestruicao. Portanto, os processos de construcao das
instituigées ndo dao lugar somente a resultados possivelmente
instaveis e frageis, mas, também, a resultados perversos.

Nenhuma sociedade pode, por outro lado, suportar os custos
necesséarios para desmantelar todo o seu aparato institucional
de uma s6 vez. Raramente, a substituicdo completa de arranjos
institucionais, por mais obsoletos e cadentes, é uma estratégia
factivel ou segura. Um afastamento subito e radical das praticas
e das estruturas consagradas resulta muito arriscado, e os atores
politicos e seus eleitores néao aceitariam isso. O desafio é muito
grande, seja para os inovadores, revolucionarios ou reformistas,
seja para os conservadores, os guardides do status quo. As
inovagbes sociais e politicas muito radicais comportam um
elevado potencial de conflito e de divisao, a tal ponto que podem
se tornar incontrolaveis e destrutivas no longo prazo. Entretanto,
nao obstante essas dificuldades, a construcao de instituigoes
“acontece” através de uma notavel variedade de mecanismos
sociais (ABELL, 1995) e é um processo continuo e extremamente
difuso?!. A ultima parte do trabalho se concentrara, entéo,
sobre as seguintes perguntas: como é possivel a construgao de
institui¢ées? Como é possivel contornar os dilemas e os ciclos
autodestrutivos na alocacao intertemporal dos recursos e

confirmagdes continuadamente. A suspeita tende a ser mais contagiosa que a confianga. Destruir a
confianga ¢, portanto, muito mais facil e rapido que construi-la (PAGDEN, 1988; SZTOMPKA, 1996).

2 As instituigdes podem emergir como formas cristalizadas de redes sociais ou como patterns de
atividades preexistentes, de movimentos sociais, através do estimulo do ambiente externo, de uma
organizagdo preexistente ou também de agdes de um empreendedor institucional dotado de carisma.
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alimentar um processo construtivo? Existe uma via de saida ao
dilema entre exploration e exploitation?

Limitar-me-ei a examinar trés importantes modalidades
OuU mecanismos que operam nos Processos construtivos,
especificamente, os pontos focais, os rendimentos crescentes e
a “bricolagem” institucional. Os pontos focais dizem respeito a
emergéncia da coordenacao, os rendimentos crescentes referem-
se aos processos de reforco e difusao de regras e padroes
de comportamento, e a “bricolagem” define a construcao e
a evolugao de macroestruturas a partir de estruturas mais
modestas. Esses mecanismos, entre outros, constituem respostas
eficazes as dinamicas autodestrutivas, e ajudam a resolver ou
superar alguns dos dilemas da acao até agora discutidos. Para
fazer frente as dificuldades e as incoeréncias da transformacao
social e politica, os atores engajados, ou envolvidos na
construcao de instituicdes, tendem a ativar, mais ou menos
conscientemente, mecanismos e estratégias que lhes permitam
reduzir a incerteza e o risco, economizar custos nio recuperaveis,
atenuar os conflitos intertemporais e intergrupos, cortar os custos
de transicao e aprendizagem, estabilizar identidade, confianca
e significado. O que defendo aqui é que os pontos focais, os
rendimentos crescentes e a “bricolagem” sdo mecanismos que
respondem, adequadamente, aos requisitos citados acima e
podem ser observados em um vasto espectro de casos empiricos
de construcéo e mudanca das instituigoes.??

Pontos focais

7

Como Schelling o definiu, um “ponto focal” é uma caracteris-
tica proeminente, influente, de uma situagao ambigua de escolha
que, justamente por sua unicidade e visibilidade, torna-se uma
chave, ou melhor, a chave para resolver um dificil problema de
coordenacao:

22 Nio pretendo sustentar que estes sdo 0s tinicos mecanismos ou estratégias para responder aos problemas
e aos dilemas da construcdo de instituigdes, como foi ilustrado neste trabalho, e muito menos que sédo
os unicos modos pelos quais as institui¢des sdo formadas. Podem existir outros, do projeto intencional
aos processos evolutivos endogenos, a uma combinac¢do de engenharia institucional e evolugdo social.
A minha tese ¢ a de que os pontos focais, os rendimentos crescentes, e a “bricolagem” nos ajudam a
interpretar diversos fendmenos que ocorrem nos processos de constitui¢do das institui¢des — fendmenos
que, acredito, ndo recebem a devida atengdo dos cientistas sociais e politicos nem dos legisladores e
projetistas constitucionais.
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[...] a descoberta de uma chave - qualquer chave que seja
mutuamente reconhecida como a chave torna-se a chave — pode
depender mais da imaginacdo que da légica; pode depender da
analogia, do precedente, de um arranjo casual, da simetria, das
propriedades estéticas ou geométricas de uma configuragéo, de
um raciocinio casual e também das identidades daqueles que se
confrontam e do conhecimento que eles possuem um do outro
(SCHELLING, 1980, p. 57).

Em situagbes estratégicas, onde multiplos atores com
interesses conflitantes sdo envolvidos em processos decisérios
complexos, as consideragdes de “evidéncia” ou de “visibilidade”
de uma solucao podem ter vantagem sobre as consideracoes de
interesse pessoal (KREPS, 1990; GARRETT; WEINGAST, 1993).
A unicidade de um ponto focal induz “naturalmente” um certo
grau de convergéncia e de coordenacéo. E o faz reduzindo a
ambiguidade sobre solucdes possiveis e criando um ponto de
referéncia para os atores. Um ponto focal reline alguns requisitos
fundamentais de informacao que todos conhecem e podem
utilizar para interpretar uma situacgao e orientar a agdo. Havera
convergéncia para uma solugao especifica porque se espera
que outros fagcam o mesmo, por sua vez, independentemente
dos célculos racionais acerca dos interesses presentes e das
expectativas sobre as utilidades futuras aguardadas. Em
situagdes de colapso institucional, onde em virtude da desordem
ambiental a comunicagao é dificil e a convergéncia para um
arranjo institucional compartilhado é problematica, os pontos
focais podem oferecer solugdes extrarracionais, mas “6bvias”, ao
problema da coordenacgéo social.?®

Os pontos focais emergem de modo acidental, muitas vezes
nao intencionalmente, mas as vezes, como Garrett e Weingast
(1993) sugeriram, podem resultar de uma construgao ou de uma
busca coletiva. Nos dois casos é extremamente dificil, e pode até
ser contraproducente, dizer ex ante o que constitui um ponto focal,
e se funcionara como tal. Na construgao de instituicées, os pontos
focais podem assumir diversas formas, dependendo da cultura,
das praticas passadas, das institui¢oes existentes, ou das rotinas
organizativas correntes. Podem ser fornecidos por lideres politicos
ou por pais fundadores, por crengas e principios compartilhados,
2 “Extrarracional” aqui ndo significa “irracional” nem “ndo racional”; significa que as solugdes ndo

podem ser explicadas ou previstas a partir da teoria da escolha racional, ou seja, atribuindo motivagdes de
interesse pessoal a atores racionais.
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por movimentos sociais, emogoes coletivas, arranjos herdados,
expertise técnica, pelo commitment excepcional de um grupo,
por um enclave de profunda confianca interpessoal fundado sobre
uma identidade coletiva de tipo étnico, de género ou de outro
tipo. Um ponto focal pode ainda consistir em alguma ordenacao
constitucional ou politica que funciona como modelo de uma
estrutura de crencas que adquire valor normativo e legitimidade
reconhecida ou, de certo modo, de um esquema ou unidade
narrativa arquetipica que se torna uma fonte geradora para a
reproducao de sentido e da estrutura, gerando, assim, crencgas
e patterns de acdes institucionalizadas?*. Uma vez visiveis, os
pontos focais tornam-se mecanismos “essenciais” para coordenar
expectativas e comportamentos catalisadores que transformam a
politica.

Até agora, a literatura destacou, prevalentemente, o papel
dos pontos focais na resolucdo dos problemas de equilibrios
multiplos e de negociagbes incompletas no ambito da teoria
dos jogos (GARRETT; WEINGAST, 1993; KREPS, 1990). Quando
existem multiplos caminhos para a cooperacao, mas nenhuma
forma de convergéncia é aceitavel pelos atores, a emergéncia
de um ponto focal pode significar a solugao “ébvia”.?® Mais do
que o problema “horizontal” da cooperacao, gostaria, aqui, de
destacar o papel dos pontos focais na atenuacao dos conflitos
que nascem da alocagao intertemporal dos recursos. De que
modo eles permitem sair dos dilemas e dos ciclos de faléncia
que ilustrei esquematicamente acima? De que modo os pontos
focais interrompem a dindmica autodestrutiva na construgéao de
instituicées?

A minha tese é que os pontos focais podem ser “germes”
para a estruturagao de arranjos institucionais ao longo do
tempo. Eles ndo sao necessariamente solugoes estaveis que sao
“encontradas”, mas sim “sinais” apontando numa direcao — onde
olhar para o futuro. Se no meio de uma situagao de desestruturacao

2 Como exemplo, considere-se a famosa explicagdo de Arnold Toynbee sobre a “historia de Jesus™ e suas
capacidades reprodutivas e difusoras, semelhantes as de um virus, em uma variedade de culturas diferentes
(TOYNBEE, 1934; 1959).

2 Garrett e Weingast aplicaram a nog¢do de focal point no estudo do processo decisorio multi-ator que
levou a criagdo do mercado interno da Unido Europeia na metade dos anos oitenta. Segundo os atores,
estavam disponiveis diversas solugdes institucionais para manter o mercado e os partners ndo tinham
nenhuma preferéncia dominante ou especifica por alguma delas. A solug@o focal foi dada pela decisdo da
Corte Europeia de Justi¢a, que afirmava que o reconhecimento reciproco entre os paises-membros devia
ser parte integrante da lei comunitéria. Esse “precedente” foi, enfim, escolhido pelos partners europeus
como o principio-guia para ordenar o mercado interno.
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ou de crise emerge ou se constréi um ponto focal, em torno deste
se forma um campo ordenado que da aos atores um sentido de
orientacao e de commitment. Queiramos ou nao, os atores devem
se colocar em relacao a ele, devem, num certo sentido, “passar
através dele” e interromper a caminhada as cegas. Um ponto
focal tem propriedades magnéticas. Coloca em movimento forcas
que produzem estruturas estabilizantes: os comportamentos se
alteram e um ciclo convergente de expectativas e agdes é ativado.
O evento-chave implica uma expectativa que gera uma agao que
causa a materializacdo de um resultado que confirma aquela
expectativa. Nesse sentido, quando os processos de construgao
de instituicoes tém sucesso, eles sdo sempre, em certa medida,
profecias autorrealizaveis. Criando convergéncia no curto prazo,
um ponto focal estabiliza uma estrutura minima que, a medida
que ganha impulso, pode dar uma sensacao de organizagao e
de diregédo no longo prazo. Para poder operar como um evento
gerador de novas formas, um ponto focal deve estar associado
a um mecanismo positivo de reforco, que interrompe os ciclos
de instabilidade. Na expressao de Karl Weick (1993), “a small
structure goes a long way".

Na perspectiva assumida neste ensaio, os pontos focais
sdo considerados como “estruturas perceptiveis minimas”
(WEICK, 1995) que, em situagdes cadticas, podem constituir
uma “ancora” para a definicdo de identidades, significados e
reconhecimentos reciprocos, uma base sobre a qual podem ser
construidas confianca e competéncias, e um ntcleo em torno do
qual podem ser ativados recursos sempre crescentes. Um ponto
focal é, em suma, um pequeno inicio, a partir do qual pode ser
ativado um ambiente dotado de sentido (WEICK, 1993). E uma
estrutura minima, potencialmente aperfeicoavel, que ao mesmo
tempo oferece um caminho ou um campo ordenado para a
exploragao, que de outro modo caminharia por assim dizer “no
escuro”. Fornecendo um canal para a exploragao, um ponto focal
reduz os riscos identificados e os custos a eles associados, e
eventualmente ajuda os atores a superarem consideracgdes de
utilidade na alocacao dos recursos, como, por exemplo, o peso
dos custos nao recuperaveis. Além disso, instituindo um pattern
de expectativas ordenadas no tempo, que podem se estender no
futuro, os pontos focais permitem a coordenacao dos multiplos
horizontes temporais dos atores. Ao fornecer uma base sobre a
qual se apoiar no curto prazo, eles aumentam a importancia e a
visibilidade, portanto, a viabilidade no longo prazo.
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Todavia, os pontos focais como “mecanismos de ignicao” de
um processo de construcao de instituigoes tém os seus limites.
Em primeiro lugar, como todos os embrides, sdo vulneraveis:
se nao sao alimentados por um reforco positivo por parte do
ambiente, podem nao mostrar-se capazes de ganhar corpo. Em
segundo lugar, podem ser volateis e efémeros: duram por um
tempo curto e desaparecem. Em terceiro lugar, podem mudar no
curso da transicdao. Enfim, pode acontecer de existir mais de um
e que eles estejam em competicéo. Os pontos focais tém efeito
de estruturacdo quando sdo Uinicos. Mas quando sao numerosos
e em competicao entre si, e em torno deles se cristalizam forte
rigidez ideoldgica e politica, entdo podem existir diversos tipos
de solugdes igualmente “6bvias”, sobre as quais os atores nao
chegam a um acordo. Nessas condigbes, a coordenagao e o
ordenamento intertemporal ndo sdo assegurados, e é provavel
que o processo de construgao de instituicdées seja altamente
conflitivo. Como Garrett e Weingast sugeriram, a relevancia
e o impacto dos pontos focais dependem, em ultima analise,
da estrutura das interagcdes entre os atores: os pontos focais
parecem ter mais peso sobre os resultados do processo quando as
assimetrias distributivas e o diferencial de poder entre os atores
sao menores (GARRETT, WEINGAST, 1993, p. 186).

Rendimentos crescentes

Numa simples (e talvez simplista) caracterizacao, as
instituicbes podem ser consideradas como o resultado de um
processo de aprendizagem baseado em escolhas sequenciais
e num feedback positivo de reforco e amplificagdo. Partindo de
eventos fortuitos ou de estruturas minimas que valem como
pontos focais, o feedback positivo permite a formacao e a
consolidagao de estruturas maiores e mais estaveis, que geram
rendimentos crescentes (ARTHUR, 1988; DAVID, 1985; 1992).
Ele é um mecanismo através do qual a experiéncia passada,
ou a “histéria”, é acumulada em estruturas, regras e rotinas —
formais e informais — até construir um modelo de referéncia para
o funcionamento, o significado e a identidade (ETHEREDGE,
1976; MARCH,; OLSEN, 1984; LEVITT; MARCH, 1988; NORTH,
1990).%¢ No decorrer do processo, as estratégias, as competéncias,

26 Tal mecanismo, todavia, ndo é necessariamente eficiente nem conduz a solugdes positivas: as
institui¢des, passadas ou presentes, ndo constituem o melhor dos mundos possiveis (UNGER, 1987).
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as expectativas e as relagdes entre elas sdo endogenamente
modificadas (MARCH; OLSEN, 1984, p. 745-746). Reiterando
as escolhas, os atores aprendem a conhecer suas preferéncias
e seus critérios de utilidade e, eventualmente, a convergir
para resultados coletivamente compartilhados. Desse modo,
as institui¢cdes, enquanto sao construidas, ajudam os atores a
descobrir, a perseguir e a fazer convergirem os seus interesses e
suas identidades.

O processo é baseado na mutua interagdao. Do mesmo
modo que os atores individuais aprendem com as instituigoes,
estas aprendem com os individuos e os dois processos sao
simultaneos. Na interagdo é crucial que seja mantida uma
combinacao equilibrada entre exploration e exploitation, entre
diversidade e confiabilidade da experiéncia (MARCH, 1991). As
instituicdes devem ser capazes de aprender com a variedade de
comportamentos dos atores e incorporar o maximo possivel tal
variedade em seus codigos e rotinas, porque se elas se tornam
muito seletivas arriscam-se a desconsiderar experiéncias
potencialmente Uteis. Ideias e comportamentos desviantes,
potencialmente inovadores, acabam sendo prematuramente
sufocados. Todavia, as instituigcdes ndo podem nem mesmo
codificar muita diversidade, porque nesse caso se tornariam
instaveis e pouco diretivas, perdendo a funcao de canalizar
comportamentos. Por sua vez, os atores devem aprender, a partir
de regras e cédigos fornecidos pelas instituicoes, a produzir
comportamentos apropriados, de tal modo que um certo grau
de coordenacao social e de confiabilidade seja assegurado.
Mas, ao mesmo tempo, a convergéncia e a adequagao dos
comportamentos dos atores a um cédigo institucional ndo devem
ser muito rapidas ou muito reativas, porque o coédigo correria
o risco de se enrijecer e de se esgotar em pouco tempo. Neste
caso, as instituigées nao sao alimentadas pela variedade, e sua
capacidade de aprendizagem se enfraquece.

Para tornar meu argumento mais claro, apresentarei um
processo de autorreforco e de propagacao baseado no principio

Isso acontece s6 nas utopias. A aprendizagem ¢, muitas vezes, limitada (ARGYRIS; SCHON, 1996) ou
miope (LEVINTHAL; MARCH, 1993). As diferencas e a memorizagdo da experiéncia passada podem
ser deformadas, ou inadequadas, e produzir resultados e comportamentos subpositivos. As adaptagdes
produzidas pelos processos de aprendizagem podem revelar-se inapropriadas ou mal recebidas, muito
rapidas ou muito lentas, gerando, assim, consequéncias contraproducentes. Na expressdo de Levinthal e
March (1993, p. 97): “a aprendizagem tem as suas armadilhas”. Além disso, os processos de aprendizagem
podem ser interrompidos repentinamente por eventos casuais, que anulam bruscamente a experiéncia
acumulada e obrigam a recomegar quase do zero.
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dos rendimentos crescentes, mostrando brevemente as
implicagbes para a competéncia, o self-interest, a identidade e
a confianca. Considere-se o exemplo: “chamar o meu vizinho ou
chamar a policia quando houver um ladrdo em casa”. Estas séao
duas solucgdes concorrentes para o “problema do ladrao em casa”,
que podem ser escolhidas alternativamente.?’” Suponhamos que,
inicialmente, haja indiferenga por uma ou outra solugéao e que um
pequeno grupo de individuos distribua suas escolhas em quotas
iguais entre as duas alternativas. Porém, se no decorrer do tempo
um numero crescente de individuos continuar a chamar a policia,
eles aprenderao a conhecer cada vez mais sobre sua eficacia
(ou ineficacia), e tenderao a utiliza-la como recurso ou solugao
publica para o problema do ladrao, e como alternativa a solugao
privada, que depende do vizinho de casa (ou, vice-versa, em
caso de ineficacia, tenderao a abandona-la). Consequentemente,
as escolhas repetidas pelos atores transformam a corporagao
policial numa agéncia institucionalizada permanente que oferece
um servigo publico.? Por outro lado, se a policia se torna um
ponto de referéncia para um numero crescente de individuos,
sua organizacao e sua atuacgao tenderao a ser mantidas e
reforcadas sempre mais, e sua confiabilidade tenderd a aumentar
(pelo menos até certo patamar, além do qual sua atuagao pode
degradar-se rapidamente por causa de uma sobrecarga de
demandas). Se, portanto, a policia € chamada com frequéncia e
repetidamente por um niimero crescente de individuos, ela pode
aprender a partir de suas demandas e de suas necessidades, e
melhorar o seu rendimento, organizando-se mais para responder
a variedade de comportamentos. Enquanto instituigao publica,
ela sera, presumivelmente, mais articulada e desenvolvera
habilidades distintivas. Oferecerd, eventualmente, servigos cada
vez mais diferenciados que, no futuro, estimularao a populagao

270 exemplo tem somente uma fung¢do pedagdgica, ndo ¢ uma aplicagdo empirica. Mas a linha
de argumentagdo aqui seguida pode ser aplicada a todos os casos em que existem duas solugdes
“Institucionais” concorrentes para um problema de interesse pessoal, por exemplo: “confiar na ajuda dos
vizinhos ou também no servigo profissional dos bombeiros quando a casa pega fogo”, ou “recorrer as
autoridades publicas ou a mafia para obter protegdo privada” (veja-se, para esse ultimo caso, GAMBETTA,
1992). Escolhi o exemplo da policia, sobretudo, por sua generalidade: todas as sociedades possuem o
problema da ordem publica.

28 Esta implicita, neste exemplo, uma caracterizagdo da policia como servigo plblico para apoiar os
cidaddos e ndo como aparato de controle, vigilancia e repressdo. Seria, por fim, instrutivo explorar as
implicagdes de tal diferenga de ponto de vista do aprendizado: aprender como responder mais eficazmente
as demandas dos cidaddos versus aprender como exercitar um controle mais eficaz sobre eles e aprender
a “saltar” da segunda para a primeira caracteriza¢do. Em cada uma das duas caracterizagdes, os cidadaos
também aprendem comportamentos diferentes em relagdo a policia.
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a utiliza-los. Ao contrario, se um numero crescente de pessoas
recusa os servigos publicos da policia e confia mais na ajuda do
vizinho ou em outra solugéo privada, a policia tenderd a diminuir
o seu proprio desempenho e a erodir sua legitimidade, a ponto de
perder seu significado ou até mesmo de deixar de existir como
instituicao social (ou, caso sobrevivesse, de se tornar um 6nus
social ao invés de um bem publico).

Continuar a chamar a policia quando ha um problema
é também um modo para conferir a ela valor e significado.
Aprendendo a convergir sobre a mesma solucao institucional
se aprende também a convergir sobre os mesmos valores e
significados. Paralelamente, é reforgcada a confianga na policia
como solucgdo institucional eficaz e legitima para os problemas
de protegéo privada e de ordem publica. Ao mesmo tempo, ao
aprender a utilizar a policia enquanto instituicdo, as pessoas
constroem a prépria identidade coletiva ou algum elemento
importante dela, constituindo uma comunidade de cidadaos que
tem o direito de chamar a policia em caso de dificuldade. O ponto
aqui nao é tanto se um individuo obtera ou néo beneficios da
interagao com a policia (mais do que com o seu vizinho de casa),
mas muito mais se a policia é reconhecida como um ator legitimo
para garantir a ordem e a segurancga publica e se, inversamente,
uma pessoa é reconhecida ou nao pela policia como tendo direito
a seus servigos enquanto membro de uma coletividade. Tanto
para a policia quanto para os cidadaos, responder as mutuas
exigéncias é uma maneira de confirmar ou nédo as respectivas
identidades e de verificar até que ponto as agdes de um e de
outro sao coerentes com os valores e com a identidade de uma
comunidade, que se estende para além das relagdes de cla ou de
vizinhanca.

A medida que a policia expande sua capacidade de inter-
vengao e consolida sua identidade como agéncia institucional,
forma-se também, entre a instituigéo e os cidadaos, um sistema
de reconhecimentos reciprocos e de obrigagdes normativas, si-
multaneamente a um sistema de transagoes orientadas para o
interesse. De tal forma, que esses dois sistemas podem reforgar-
-se ou enfraquecer-se mutuamente. No decorrer do processo, dois
tipos de conexoes — interpessoais e intertemporais — sao facilita-
dos e ampliados. De um lado, um corpo institucional permanente,
que transcende o carater provisorio das identidades individuais,
reforgca o mutuo reconhecimento mantido por ligagoes pessoais
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“horizontais”; por outro lado, ajudando os individuos a projetar
no futuro os seus interesses pessoais e as suas identidades, ele
assegura um reconhecimento intertemporal “vertical” entre os
Eus presentes e os Eus futuros. Desse modo, frames cognitivos e
normativos compartilhados podem ser desenvolvidos, coordena-
dos e reproduzidos no tempo.?

O exemplo mostra que a construgao de uma instituicao,
ou a criagdo de um cédigo ou um sistema de regras qualquer,
pode ser entendida como um processo de aprendizagem
mutua e de reforgo reciproco entre individuos e instituigao: na
medida em que os individuos aprendem a confiar em um ator
organizado como a policia, esta ultima se consolida como agéncia
institucionalizada e aprende a responder as demandas dos
cidadaos. O processo parte de uma multiplicidade de transacoes
debilmente conectadas, algumas das quais podem consolidar-
se numa estrutura de coordenacao mais vasta. A medida que
um numero crescente de individuos é “capturado” (locked-in)
dentro de um arranjo especifico ou relacao institucional,
acontecem rendimentos crescentes e se estabilizam modelos
de comportamento path-dependent. Emerge uma estrutura,
um sistema de regras é instituido, acumula-se experiéncia,
desenvolvem-se competéncias especificas, e interesses pessoais,
valores e identidades sao descobertos e redefinidos no decorrer
do processo.*® Ao contrério, se a confianga na policia declina,
o seu rendimento institucional diminui e o valor da assisténcia
privada aumenta com a diminuicdo da acdo do agente publico.

2 A extensdo e o reforgo dos dois tipos de conectividade, horizontal e vertical, constituem mecanismos
de institucionalizagdo fundamentais. Quando eles ndo funcionam bem, a institucionalizagdo torna-se
problematica. Quando a conectividade interpessoal ndo ¢é reproduzida, a sociedade divide-se em unidades
segmentadas locais com interesses particulares. Quando a conectividade intertemporal nio ¢ reproduzida,
individuos, grupos e as sociedades no seu complexo ndo conseguem projetar a imagem de si mesmos no
futuro e ndo podem reproduzir-se no tempo. Como consequéncia, as identidades, as crengas, os valores e,
sobretudo, as formas institucionais ndo conseguem, por assim dizer, “viajar no tempo”.

3 Queria precisar aqui que 0 mecanismo com o qual os individuos aprendem a contar com a assisténcia
da policia, mais que com a dos parentes ou dos vizinhos, ndo ¢, necessariamente, baseado no calculo e na
escolha racional, ou seja, num critério de utilidade pessoal. Quando as utilidades associadas a escolhas
alternativas ainda sdo pouco claras e ndo quantificaveis com precisdo, quando, em suma, o interesse
pessoal ainda deve ser definido, uma modalidade muito comum de aprendizagem ¢é a imitagdo: chama-se
a policia simplesmente porque o vizinho chamou a policia e a coisa funcionou. Os comportamentos que
imitam ou que copiam se propagam por difusdo, com um nimero sempre maior de pessoas que fazem
as mesmas coisas ou adotam os mesmos comportamentos. Alternativamente, pode-se chamar a policia
levando-se em conta uma crenga profunda no valor de tal institui¢do e na aplicabilidade ou “propriedade”
de tal ato, independentemente de consideragdes de interesse pessoal ou de eficiéncia (MARCH; OLSEN,
1988). Enquanto o comportamento imitativo parece ser central para o surgimento e a expansdo de uma
instituicdo e para a descoberta do interesse pessoal e do valor, ao contrario, o comportamento baseado
em regras e orientado ao valor resolve mais eficazmente situagdes em que instituigdes ja existentes sdo
gradualmente refor¢adas enquanto sdo consideradas expressdes e portadoras de valores particulares.
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Em outras palavras, se um numero crescente de pessoas percebe
que o policial néo é confidvel nem eficaz, esse papel se esvaziara
gradualmente, e as pessoas aprenderao a contar com “xerifes
privados” ou com solugdes semelhantes para perseguir o proprio
self-interest e para obter segurancga pessoal, até o momento
em que cada um se torna um xerife de si mesmo. Quando isso
acontece, a comunidade regride a um estado quase selvagem,
devastada pela desconfianca e pela beligerancia. Portanto, o
mesmo mecanismo de reforco pode operar seja na reconstrucao
de um novo arranjo institucional a partir de fragmentos e
identidades confusas, seja na destruicao e dissolugao de um
arranjo originariamente compacto e dotado de legitimidade.

“Bricolagem” institucional

Raramente as instituigdes sao criadas a partir de uma tabula
rasa. Na maioria das vezes, elas sdo o resultado da recombinacao
e da recomposicado de componentes ja existentes ou de outros
“materiais institucionais” ja disponiveis que, embora tenham
exaurido a sua funcao primdria, podem ser reutilizados para
novos objetivos. Os processos de construcao das institui¢cées sao
caracterizados pela atividade de “bricolagem”. Segundo Levi-
Strauss, que pela primeira vez introduziu tal nogéo nas ciéncias
sociais, a “bricolagem” comporta dois aspectos relevantes (LEVI-
STRAUSS, 1962):

a) O uso de materiais de segunda mao para construir um
artefato ou uma estrutura quando nao ha nada mais
apropriado a disposigao;

b) A utilizacdo de velhos componentes e estruturas
para desenvolver novas fungodes, dedicando-os para
fins diferentes daqueles para os quais haviam sido
originariamente projetados.

A “"bricolagem” é um principio de design e composi¢ao oposto
aos principios construtivos classicos, em voga na engenharia ou
na arquitetura. Enquanto para a engenharia a ordem é o produto
de um plano definido intencionalmente ex ante, na “bricolagem”,
a ordem emerge ex post como codificagao ou efeito extemporaneo
de mudancgas nao programadas. Intencgoes, planos, agdes e
resultados sao precariamente conexos (loosely coupled). Os
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materiais e os instrumentos do bricoleur ndo tém uma conexao
estreita com nenhum projeto particular, mas podem ser facilmente
transpostos e reorientados de um projeto pré-existente para um
novo projeto (WEICK, 1993).

Se comparada ao processo legislativo formal ou a engenharia
constitucional (SARTORI, 1994), a “bricolagem” institucional &
frequentemente vista como uma estratégia “menor”. Todavia,
ela pode gerar consequéncias de grande escala e no longo
prazo, ou seja, estruturas que duram e funcionam. Na verdade,
a “bricolagem” pode ser o Uinico modo para criar e inovar em
situagdes caracterizadas por elevada incerteza, aversao ao risco,
auséncia de confianca, conflito politico, restricdo de recursos e
altos custos nao recuperaveis. Em suma, a “bricolagem” é um
modo para enfrentar a complexidade.

Embora a importancia da “bricolagem” na construgao de
instituigcées ainda nao tenha sido tratada sistematicamente,
€ possivel encontrar na literatura algumas ilustragdes que
examinarei brevemente.®! Segundo Skowronek (1982), a inovagao
burocratica no sistema administrativo norte-americano no periodo
1877-1920 aconteceu através da aproximacao (patching-up) de
novos elementos institucionais ao framework pré-existente como
resposta para problemas e contingéncias que afligiam cada vez
mais.® Os recentes estudos de Genschel sobre a evolugédo do
regime internacional dos padroes no campo das telecomunicagoes
e do sistema sanitario aleméao no ultimo século ilustram
como mudancas fundamentais nas condigbées ambientais nao
provocaram descontinuidades institucionais ou reorganizacoes
radicais das policies, mas foram enfrentadas mediante a extensao,
a transposicao ou a integracao de estruturas e procedimentos
institucionais ja consolidados (GENSCHEL, 1997). Guarnieri, por
sua vez, mostra como na reorganizacao do sistema judiciario do
Reino da Itélia, depois da unificacdo, as autoridades piemontesas,
para aplicar medidas de controle normativo, administrativo e
social no Reino recém-anexado as Duas Sicilias, exploraram
astutamente as competéncias ja existentes. O que foi feito

31 A “bricolagem” pode assumir a forma do “patchworking” (SKOWRONEK, 1982), da imitagdo ou da
copia de arranjos constitucionais como modelos exemplares para as reformas institucionais e politicas
(LIJPHART, 1984; OFFE, 1992), da transposi¢ao de fungdes e estruturas no campo da policymaking
(GENSCHEL, 1997), ou da recombinagdo e do reuso de componentes institucionais e organizativos ja
disponiveis (GUARNIERI, 1997; STARK, 1996).

3 Essa modalidade de resposta da administragdo americana ¢ confirmada pelo estudo de Baldi (1996)
sobre a transformacdo da U.S. Nuclear Regulatory Commission ap6s o incidente nuclear de Three Mile
Island, em 1979.
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através de um inteligente deslocamento, um revezamento e uma
reutilizagao dos funciondrios do judiciario, togados ou nao, nas
diversas regidoes do pais (GUARNIERI, 1997). Do mesmo modo,
como demonstram os estudos de Stark sobre o capitalismo do
Leste europeu, a mudanca institucional e organizativa na Europa
do Leste nao aconteceu através da substituicdo radical, mas
mediante a recombinacao de rotinas e praticas persistentes,
ou com o surgimento de estruturas paralelas (STARK, 1994;
1996). Praticas e patterns institucionais pré-existentes néao
foram cancelados, mas transformados em assets e recursos para
edificar novos arranjos institucionais, tanto na economia quanto
na politica. Consequentemente, o colapso das estruturas formais
dos regimes socialistas nao gerou vazio institucional ou desordem
total, como muitas vezes se pensa. Ao contrario, gerou uma
situacao na qual coexistem diversos sistemas de regras, muitas
vezes incompativeis, que sao invocados para obter legitimacgéao e
para justificar a agao.

Todos os estudos citados se distanciam da tradicional
iconografia da ordem e da mudanca compartilhada, como
Orren e Skowronek (1991) destacaram, por muitos analistas
das instituicoes. Eles sugerem a ideia fundamental de que as
transicoes e as inovacoes institucionais raramente consistem
em “substituigcdées” ou “passagens de estado”, mas em
recombinacgdes e remodelagdes de patterns. A construcao de
instituigdes, entdo, acontece muitas vezes nao sobre as ruinas,
mas com as ruinas do velho regime, no momento em que os
recursos disponiveis sdo reorientados para a resolucao de
dilemas praticos que se apresentam no decorrer da transformacao
(STARK, 1996, p. 2). A ordem institucional é constituida por
“estratos arqueoldgicos” de multiplos e diferentes principios ou
légicas de agcao (OLSEN, 1992). As instituigoes sao estruturas
diacronicas. O que chamamos “ordem institucional” é uma
intersecgdo de componentes institucionais que na maioria
das vezes nao tém uma origem histérica comum. A ordem e a
coeréncia intertemporal entre muitos elementos, aparentemente
incoerentes, emergem quando eles se adaptam funcionalmente
um ao outro, simplesmente porque viveram e funcionaram como
vizinhos por um periodo de tempo bastante longo. Os mesmos
estudos sugerem também que a “robustez” das instituicoes
pode depender mais “da variedade e da efervescéncia que da
coeréncia dos principios e dos processos”, e que o funcionamento

Perspectivas, Sao Paulo, v. 47, p. 13-61, jan./jun. 2016 49



eficaz delas pode depender mais de sua capacidade de aproveitar
a desordem do que de assegurar a ordem (ORREN; SKOWRONEK,
1991, p. 329). As instituicbes, portanto, nao sao dispositivos
sistémicos para garantir ordem, ou pelo menos nao sdo sempre.
Mais que isso, elas criam, rotineiramente, “desordem organizada”
(patterned disorder) (ORREN; SKOWRONEK, 1991, p. 320).

Os processos ilustrados acima sdo muito comuns e pouco
visiveis, e para alguns observadores poderiam nao parecer, de
fato, processos de mudanca. Mas sua baixa visibilidade pode ser
enganosa. O efeito cumulativo de pequenas mudancas periféricas
é muitas vezes notavel, mas é justamente a “inocéncia” delas
que torna possivel a acumulagao de efeitos em grande escala
(MARCH, 1981; MARCH; OLSEN 1989). Sustento que ha razoes
nao banais que explicam porque nos casos acima reportados a
construcao de instituicbes pode assumir a forma aparentemente
modesta da “bricolagem”.

Se a considerarmos na perspectiva da eficiéncia, a “brico-
lagem” permite economizar custos nao recuperaveis e proteger
investimentos iniciais. Uma vez que € muito custoso ou pratica-
mente impossivel jogar fora o capital constituido pelas institui-
¢oes existentes e desvalorizar os custos nao recuperaveis antes
que os novos arranjos (e investimentos) institucionais tenham tido
tempo de produzir beneficios, uma estratégia conveniente consis-
te em converter os velhos componentes e estruturas em novas
funcgodes e utilizacdes. Dado que os resultados da “bricolagem”
sao estruturas pouco integradas que podem ser, no entanto, rea-
daptadas localmente ou recombinadas para fazer frente a novas
contingéncias, uma vantagem a mais da bricolage é que ela reduz
os custos de implantacdo incorporados as novas estruturas. Em
outros termos, a “bricolagem” favorece a plasticidade estrutural
das instituigdes. Ao contrdrio, novos frameworks institucionais,
que resultam de notaveis investimentos em estruturas ou apa-
ratos simbolicos, tendem a se confirmar e a reforcar a convicgao
de sua proépria necessidade e legitimidade, mesmo quando eles
se revelam claramente ineficientes, contraproducentes e nao
sustentaveis (UNGER, 1987).

Do mesmo modo, se considerarmos os problemas da
legitimidade e da identidade, a “bricolagem” oferece aos atores
sociais e politicos a oportunidade de continuarem ativos quando
héa uma perda temporaria de significado ou quando é dificil
definir uma identidade politica e orientar-se numa situacao de
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transigcao. O sentido do que esta acontecendo é, muitas vezes,
“feito de coisas feitas”, como um subproduto (by-product) do que
foi feito, e € sempre local e provisério. Além disso, € muito mais
facil para uma estrutura pequena obter legitimacao e assegurar
uma legitimidade. Ao contrario, macro mudancgas radicais e
substituicoes completas exigiriam um esforgco, em termos de
recursos materiais e simboélicos, que s6 uma grande coalizao ou
um leader politico particularmente carismatico seriam capazes
de sustentar. Quanto maior a aposta, como nas inovagoes
institucionais radicais, mais o conflito politico tende a crescer,
as identidades sociais e politicas enraizadas ficam ameacadas,
a confianca é corroida: nessas condigdes, torna-se muito dificil
desmantelar as velhas ordens institucionais e uma verdadeira
mudanca fica sendo ainda mais improvavel.

Na “bricolagem” sao reunidas estruturas flexiveis, muitas
vezes resultado de expedientes, que fazem o papel de “entidade
de referéncia”, facilitando a interpretacdo e a agao, e fixando
significados e identidades.®®* Componentes institucionais
precariamente integrados, reunidos através da bricolage, ajudam
os atores a empreender agdes exploratérias e a imprimir uma
ordem transitéria em situagdes ambiguas e fugazes. Precisamente,
a flexibilidade e a precaria integracao deles podem ser utilizadas
para introduzir variagoes e reinvencgoes locais (RICE; ROGERS,
1980). Desse modo, novas perspectivas, interesses, competéncias,
identidades e outros elementos podem ser incorporados sem
grandes atritos no arranjo institucional preexistente. Novas
caracteristicas podem ser acrescentadas localmente a uma
configuracao anterior. As estruturas montadas com a bricolage
sdo imperfeitas, incoerentes, fruto de expedientes, mas, seja
como for, “funcionam”, e exibem propriedade de autocorregao,
tornando mais facil uma eventual reestruturacéao®.

Se assumirmos a perspectiva da bricolage, as instituigoes
assemelham-se mais a processos evolutivos, iniciados para
se manterem em atividade, do que a estruturas ou equilibrios
estaveis a serem alcancados de uma vez por todas. Como
Tocqueville revelou em sua andalise da nascente democracia
3 Por “entidade de referéncia” entendo um artefato material ou simboélico que no decorrer da constru¢do
de uma estrutura ou de uma configuracdo, e na falta de tal estrutura ou configuragio, tem a propriedade
de incorporar e veicular um significado local e a capacidade de “fixar” uma ordem ou coeréncia locais, a

partir dos quais a estrutura pode sucessivamente desenvolver-se. Sobre esse ponto, veja-se Bamberger e
Schon (1983).

3 Foi mostrado como essas propriedades da “bricolagem” sdo criticas para o processo de inovagdo nos
sistemas tecnoldgicos e organizativos. Ver, por exemplo, Ciborra (1992) e Lanzara (1995).
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americana, os “complexos institucionais” sao configuracoes
pouco coerentes que foram utilizadas e “habitadas” por longo
tempo no passado e que podem ser orientadas para utilizagoes
futuras (TOCQUEVILLE, 1969). Elementos, componentes,
usos, significados, relagbes sao continuamente manipulados
e recombinados para concentrar novas configuragées. Ordem,
coeréncia e significado sdo dados ex post, eles resultam mais
de uma interpretagao dos arranjos emergentes que de projetos
preestabelecidos (WEICK, 1993). Esses arranjos institucionais sao
formados justapondo-se componentes locais. Eles estao sujeitos a
uma atividade continua de reinvencao (RICE; ROGERS, 1980) e a
fenodmenos de desvio e deslizamento. Enquanto os componentes
locais sempre podem ser modificados, o arranjo como um todo
tem uma elevada resiliéncia (CIBORRA; LANZARA, 1994).

Dois aspectos principais devem ser destacados aqui. O
primeiro é a dependéncia da histoéria. A bricolage institucional
é history-dependent, tendencialmente retrospectiva, orientada
ao passado. A histéria passada vincula as formas através das
quais os componentes sdo remontados e reinterpretados. De
modo analogo ao que ocorre na arquitetura, os “vestigios” do
passado podem ser reempregados para edificar novos edificios
institucionais. A construgao de instituicées é influenciada mais
pelas modalidades de codificagao passada que pelos modos como
se imagina o futuro. Nos arranjos institucionais preexistentes ha
muito mais recursos potenciais, do que estamos propensos a
acreditar. Assim, o problema maior do bricoleur, e da maior parte
dos empreendedores institucionais, € de que modo transformar
velhos elementos e recursos residuais em recursos potenciais
utilizaveis no futuro.

O segundo aspecto é o da interacdo. O efeito global das
atividades de “bricolagem” parece depender mais da interacao
social que da prevaléncia de um estilo especifico de resposta.
Na construcao de institui¢gdes, uma grande quantidade de atores
sociais e politicos, que utilizam légicas de agado e principios
de legitimacao multiplos e conflitantes interagem ao longo do
tempo numa ecologia de interagoes, e o efeito de composicao
dessas interagdes pode, eventualmente, cristalizar-se numa
configuragdo ou num arranjo institucional. A bricolage privilegia
a légica combinatoéria, os vinculos frageis (WEICK, 1976) e os
processos politicos de “lata de lixo” (KINGDON, 1984). Como
principio de elaboragéao, a bricolage parece ser compativel com
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a organizacgao da diversidade e com a evolugdao dos sistemas
complexos. A sua logica é a “légica da desordem” (WARGLIEN;
MASUCH, 1996).

Pode-se pensar que a atividade de “bricolagem” a
margem de estruturas consolidadas seja nada mais que uma
forma de exploitation. Mas essa impressao é equivocada. A
recomposicao, a transposicao e a recombinacao de “pedacos” de
instituigdes preexistentes podem ser atos de “invencao criativa”
(RICE; ROGERS, 1980). Uma sequéncia de mudancgas locais
aparentemente modestas pode levar a sensiveis transformacoes
nas estruturas, nas funcdes e nos significados de um sistema
complexo. A “bricolagem” conduz a fenoOmenos graduais de
desvio e deslize de uma instituigdo ou de um cédigo, os quais
incrementam a complexidade estrutural deles sem modificar
seu nucleo de regras fundamentais. Como destacou March, as
institui¢cdes, as vezes, passam por notaveis transformacoes
através de “cascatas” de pequenos passos, e mudancgas
substanciais, as vezes, acontecem por causa dos efeitos
cumulativos de variagdes incrementais com carater local (MARCH,
1981). Em outras palavras, a “bricolagem”, embora baseada em
estratégias modestas, pode ter propriedades generativas.

A atividade de “bricolagem”, portanto, ndo é nem pura
exploitation nem pura exploration. Mais, ela combina e articula
as duas logicas. Por um lado, utiliza as caracteristicas e as
propriedades das estruturas existentes para favorecer a interagao
e a geragao de estruturas. Por outro, permite certa quantidade de
exploracgao e de variabilidade num ambiente relativamente seguro.
Desse modo, a bricolage responde aos requisitos contraditorios da
diversidade e da confiabilidade: ela compensa as vantagens de
uma reducao de variabilidade com as desvantagens provocadas
pela falta de inovagodes radicais e, ao mesmo tempo, compensa as
vantagens de um aumento de variabilidade com as desvantagens
de uma reducgao de confiabilidade. Conserva as estruturas bem
flexiveis, para tornar possiveis eventuais manipulagoes futuras,
mas nao tao fragilmente integradas a ponto de frustrar qualquer
esforgo para produzir alguma forma de coeréncia e de estabilidade
local. Joga com a ambiguidade e com os significados de modo a
deixar abertas novas possibilidades de interpretacdo, mas sem
ultrapassar certo patamar, além do qual prevaleceriam o boato
e a confusdo. Ao mesmo tempo, garante certa “quantidade”
de estrutura de modo a prevenir adaptagdes e recomposicoes

Perspectivas, Sao Paulo, v. 47, p. 13-61, jan./jun. 2016 53



sempre mais frequentes e apressadas (OFFE, 1992). Com efeito,
“bricolagem” demais poderia causar, nao intencionalmente, um
excesso de instabilidade das regras (ZHOU, 1993). Desse modo,
certo nivel de improvisagao € permitido, sem incorrer nos riscos
provocados pelos resultados potencialmente destrutivos de uma
reestruturacao radical. A “bricolagem” €&, portanto, expressao
de uma certa sabedoria: se as instituicoes sao “carriers of
history” (DAVID, 1992), pode-se dizer, entao, que a “bricolagem”
institucional é uma manifestacdo da sabedoria da histéria.

Observacgoes conclusivas

Neste ensaio procurei analisar os processos autodestrutivos
que tornam dificil a construgao de instituicdes e sugeri alguns
mecanismos modestos que podem impedi-los. Mecanismos
corriqueiros, cotidianos, aparentemente indécuos, nem sempre
conhecidos pelos atores, podem inadvertidamente produzir, no
decorrer do tempo, tanto resultados positivos quanto negativos, e
esses podem acontecer a despeito das intencoes, dos projetos e dos
desejos dos préprios atores. A construgao de instituicoes acontece
através de mecanismos que facilitam o equilibrio dindmico entre
estratégias de busca e exploracdo de novas possibilidades, de um
lado, e estratégias de utilizacdo e aperfeicoamento dos arranjos
existentes, do outro, de modo a fazer frente as incoeréncias e
aos dilemas na alocacgao intertemporal dos recursos. Tanto a
exploration quanto a exploitation sio necessarias, mas 0 eXcesso
de uma ou de outra produz resultados autodestrutivos. Tanto a
consolidagcao da ordem quanto a aceitagao da variabilidade sao
aspectos importantes da construcao de instituicoes, mas ordem ou
variabilidade demais cedo ou tarde se transformam em fenéomenos
perversos.

Identifiquei nas incoeréncias e nas distorgdes da alocagao
intertemporal dos recursos uma fonte de dificuldades para
os processos de reconstrugao institucional. Nao é facil, ainda
que possivel, aprender a resolver ou contornar os dilemas que
a complexa dinamica da alocacao coloca a acao individual
e coletiva. Tais dificuldades inserem-se nos tao conhecidos
problemas distributivos colocados pela complexidade politica,
que neste trabalho, mesmo evocados de vez em quando, formaram
o pano de fundo da argumentacao. A pergunta colocada no inicio
do ensaio, “por que € dificil construir uma instituicao?” foi dada,
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portanto, uma resposta parcial. Somente uma parte do problema
foi tratada aqui. Todavia, creio eu, uma parte importante.

LANZARA, G. F. Why is institution building difficult? Perspectivas,
Sao Paulo, v.47, p. 13-61, jan./jun. 2016.

B Abstract: Why is institution building difficult? Why it often turns
out to be self-destructive? And how does it take place in spite of its
difficulties? Extending an analytical framework developed by James
March (1991), this paper tries to tackle these questions by examining
the dilemma between the exploration of alternative institutional
arrangements and the exploitation of current ones. Institution building
is viewed as a problem of adaptive intelligence and learning in the
intertemporal allocation of resources. Some basic self-destructive
processes and failure cycles associated with the exploration/
exploitation dilemma are identified and discussed; implications
are drawn for four distinct domains: competency and resource
endowments, self-interest, identity, and trust. In the second part of
the paper three basic modes of institution building are illustrated:
focal points, increasing returns, and “bricolage”. These are shown to
be modest but viable mechanisms for countervailing self-destructive
dynamics and for building institutions.

B Keywords: Institutions; Exploration; Exploitation; Self-destructive
processes; Cycles of Failure; Focal Points; Growing Income; Bricolage.
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INSTITUIGCOES E DEMOCRACIA - UMA CONVERSA
COM GIOVAN FRANCESCO LANZARA!

B RESUMO: Nessa entrevista realizada por Marcia Teixeira de Souza
em 2015, Giovan Francesco Lanzara discute a complexidade que
envolve a construcédo das Institui¢ées, tema amplamente abordado
em sua trajetéria. O autor reflete sobre os impasses e as possiveis
solugdes dos processos institucionais relacionados com a democracia
e o surgimento de liderangas politicas sem vinculos partidarios na
atual conjuntura. Por fim, pondera sobre a complexa situacdo politica
italiana frente as mudangas promovidas por Matteo Renzi.

B PALAVRAS-CHAVE: Sistema Politico. Institui¢gdes. Democracia.

Marcia Teixeira de Souza?: Em seu texto, o senhor faz referéncias
a um conjunto de autores que problematizam a sempre dificil
construcdo de instituigées. Mas, ao mesmo tempo, néo se recusa
a formulagédo de novos impasses tedricos e praticos que emergem,
paradoxalmente, da consecucdo mesma das intencoées dos atores,
isto é, da construgdo de uma ordem publica. Se o tempo constitui
uma variavel crucial para o sucesso deste processo, de modo
alternativo ele pode trazer, igualmente, implicacées perturbadoras
ao dificultar que a variabilidade se imponha sobre a ordem. E
possivel garantir um equilibrio entre estas duas dimensées?

Giovan Francesco Lanzara: De fato, o dilema entre a variabilidade
e a manutencao da ordem, ou entre adaptabilidade e robustez,
caracteriza todos os processos de construcao de instituicoes.
Por um lado, sao necessarias uma certa ordem social e alguma
previsibilidade para que uma sociedade funcione, ou seja, sao
necessarias regras confiaveis; por outro também se quer, ao

! Esta entrevista foi realizada por e-mail no segundo semestre de 2015.

2 Marcia Teixeira de Souza — Professora na Faculdade de Ciéncias e Letras da UNESP. Departamento de
Antropologia, Politica e Filosofia. Araraquara — SP — Brasil. 14800-901.teixeira@fclar.unesp.br.
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mesmo tempo, adaptabilidade de regras para que se possa
dar conta das mudancgas sociais, bem como da variabilidade
ambiental (por exemplo, contingéncias nao esperadas, surpresas,
inovagoes etc.). Tanto a ordem quanto a variabilidade séao
ingredientes criticos para a durabilidade dos sistemas sociais.
Muita ordem ou muita variabilidade poderao levar sociedades,
por diferentes razdes, a situagdes de ruptura. A evidéncia de
que muitas sociedades persistem e prosperam demonstra
que, de fato, é possivel atingir um equilibrio saudéavel entre
as duas dimensobes. Entretanto, hé tipos de sociedades onde
este equilibrio ndo é obtido nunca ou é atingido com grandes
dificuldades. O que me interessa sao as muitas configuragoes
que tal equilibrio pode desenvolver, e os muitos caminhos que
conduzem ao desequilibrio. Por exemplo, paises europeus e
latino-americanos possuem diferentes caminhos para alcancar
ou perder tal equilibrio, mas lembrem-se: o equilibrio é sempre
dinamico! Trata-se mais de um processo de mudancga constante
do que de um estado fixo.

Marcia Teixeira de Souza: N4o seriam os processos enddogenos
de aprendizado aqueles que possibilitam uma maior capacidade
de percepgédo dos problemas e de suas possiveis saidas, em termos
de solugées vigveis, na medida em que uma espécie de amalgama
poderia reunir tanto a atividade de exploracéo (exploration) como
a de utilizagao (exploitation)?

Giovan Francesco Lanzara: Os processos enddégenos de
aprendizado podem estabilizar um equilibrio especifico ou uma
dinamica especifica de mudanca, mas este pode nao ser o tinico
resultado. O aprendizado também pode levar a divergéncias e
solugodes ineficazes. Pode-se igualmente aprender a fazer coisas
erradas... Por exemplo, pode-se aprender a ser cada vez melhor
no processo de exploitation, ou, de modo alternativo, no processo
de exploration, mas ambos podem apresentar resultados néao
esperados. Acredito que muita endogeneidade nao é sempre
algo desejavel, porque pode gerar sistemas excessivamente auto
referenciados, incapazes de aprender com choques e eventos
externos.
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Marcia Teixeira de Souza: Nas situagées tipicas do dilema da
acdo coletiva, o senhor tenderia a considerar que este impasse
tem gerado situagées em que o reforgo das instituicées, ou mesmo
do comportamento institucional, tem sido ocupado por processos
que abrem caminho para a emergéncia de lideres populistas.
Um personagem que evoca para si proprio a legitimidade e a
responsabilidade pelos processos decisérios. Como referéncia
temos o processo de presidencializagdo que o gabinete britédnico
vem adotando, ao fazer uso de alguns procedimentos tipicos deste
regime de governo (refiro-me as decisées coletivas, que eram
antes objeto de deliberagao e vém sendo suplantadas pela decisdo
tomada pelo Primeiro Ministro). A lideranga é fundamental para
um mundo desencantado? Ou o contrario, a necessidade de se
reafirmar uma democracia forte?

Giovan Francesco Lanzara: Essa situagao é também denominada
como “personalizacao da politica”. Eu nao vejo, necessariamente,
uma oposigao entre democracia e lideranca forte, desde que o
exercicio da liderancga seja regulado por regras claras referentes
a forma pela qual ela pode ser exercida. Sabe-se que a lideranga
pode prover um valor simbdlico, ela nao é apenas expressao de
um poder politico de dominagao. Um problema para a democracia
emerge quando a lideranga politica ndo estd controlada por
outros poderes ou regras. Uma lideranca pode ser algo desejavel
no interior de uma estrutura institucional confidvel e plural, caso
contrario ela pode conduzir a uma situacgao de autoritarismo ou
levar a consequéncias piores.

Marcia Teixeira de Souza: Outro caso de inovacéo institucional que
vem chamando a atengao refere-se ao amplo e intenso programa
de reconstrugdo institucional que o primeiro ministro italiano
Matteo Renzi vem realizando. O senhor menciona, em seu ensaio,
que a personalizacdo da politica e a presenga mesma do lider (e da
sua relagcdo com as massas) podem ter algo de problematico. O
que de certo modo reitera a dimenséo verticalizada do exercicio da
politica, critica com a qual eu pessoalmente concordo. No entanto,
em situacgées de escassa confiabilidade entre os atores politicos,
esse caminho pode apresentar alguma alternativa diante de uma
situacao dominada pela paralisia deciséria e pela dificuldade de
producgédo de consensos ampliados. Utilizando a rede conceitual
mobilizada em seu ensaio, que permite ao leitor realizar uma
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andlise critica de processos empiricos nas suas manifestacées
contempordneas, como o senhor avalia a tentativa de reconstrugdo
institucional que vem ocorrendo na Italia?

Giovan Francesco Lanzara: Uma resposta satisfatéria exigiria
uma extensa andlise da complexa situacao politica atual, que
estd mudando dia apds dia. Renzi tem o consenso dos eleitores
para desencadear reformas politicas e economicas, algo que
ao longo de inimeros governos anteriores foi proposto, mas
nunca efetivamente desencadeado. Existe hoje uma janela de
oportunidades para que as mudangas ocorram. A questao principal
é saber se o primeiro ministro podera realizar as promessas
enunciadas a cada dia. Talvez ele esteja superestimando as suas
capacidades e subestimando as dificuldades. Como vocé sabe,
os sistemas politicos ndo mudam da noite para o dia e reformas
institucionais requerem objetivos de longo prazo e muita
paciéncia. Além disso, o sistema politico italiano é caracterizado
por uma burocracia corporativa poderosa que resiste a mudanca
e a inovacdo. Interesses e comportamentos sociais entranhados
sdo dificeis de mudar. Sao a mentalidade e a cultura politica do
povo que devem mudar se se quiser desencadear um pProcesso
efetivo de inovagéo institucional, portanto ninguém sabe aonde
esses eventos atuais vao nos levar. Como eu digo no meu artigo,
um resultado nao desejado poderia ser um reestabelecimento da
ordem anterior como reagao a uma forte incerteza; definitivamente
Renzi tem um duro trabalho a sua frente.

LANZARA, G. F. Institutions and politics — a talk with Giovan
Francesco Lanzara [jul./dez. 2015]. Interviewer: Marcia Teixeira
de Souza. Perspectivas, Sao Paulo, v. 47, p. 63-66, jan./jun. 2016.

B Abstract: In this interview conducted by Marcia Teixeira de Souza in
2015, Giovan Francesco Lanzara discusses a complexity that involves
the construction of institutions, a topic widely debated in his trajectory.
The author reflects on the impasses and how to solve institutional
processes related to a democracy and the emergence of political leaders
without party connections in the current conjuncture. Finally, he
ponders about the complex Italian political situation in the face of the
changes promoted by Matteo Renzi.

B Keywords: Political System. Institutions. Democracy.

66 Perspectivas, Sao Paulo, v. 47, p. 63-66, jan./jun. 2016



DESIGUALDADES REGIONAIS E BANCOS PUBLICOS:
O PAPEL DO BNDES NA FEDERACAO BRASILEIRA

Luciléia Aparecida COLOMBO!
Thales Haddad Novaes ANDRADE?

B RESUMO: Este artigo pretende analisar como o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) atua no chamado
“fortalecimento federativo”, que pretende renovar o compromisso
com a redugao das desigualdades regionais. Desta maneira, como
objetivos especificos, o presente estudo busca analisar os programas
de desenvolvimento regional empreendidos pelo BNDES entre os
anos de 1999 a 2010. Buscamos avaliar o alcance destes programas
na diminuicdo das assimetrias regionais e federativas brasileiras, bem
como na dinamizacdo econdémica das regides consideradas menos
desenvolvidas economicamente, como a Norte e a Nordeste. Com
base em tais objetivos, pretendemos verificar se esse banco atua, de
fato, para que as relacgoes federativas sejam intensificadas, a partir dos
programas desenvolvidos. Procuramos, ademais, investigar o papel
que o federalismo brasileiro exerce nas condigdes de financiamento do
desenvolvimento regional no Brasil.

H PALAVRAS-CHAVE: Brasil. Desenvolvimento regional. Nordeste.
BNDES.

Introducao

O Brasil possui um sistema federativo cujas caracteristicas
abarcam diferencas regionais significativas, o que o torna

! UNESP — Universidade Estadual Paulista “Julio de Mesquita Filho”. Departamento de Antropologia,
Politica e Filosofia. Araraquara — SP — Brasil. 14800-901. leiacolombo@gmail.com

2 UFSCar — Universidade Federal de Sdo Carlos. Professor associado ao Departamento de Ciéncias
Sociais. Centro de Educagéo e Ciéncias Humanas. Sdo Carlos — SP — Brasil. 13565-905. ppgcts@ufscar.br.
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assimétrico em relacdo a essas condigdes, com desigualdades
expressivas entre o Norte e o Nordeste e o restante da federacao.

Tal desigualdade foi a principal motivagdo para que
diferentes governos brasileiros planejassem, em momentos
histéricos distintos, a criagao de instituigdes capazes de promover
o desenvolvimento regional em bases organizadas, controlando,
assim, os efeitos perversos destas desigualdades regionais. Entre
as instituicdes que visavam tal reacomodacao federativa, ganhou
espaco paulatinamente, o Banco Nacional de Desenvolvimento
Econémico e Social (BNDES). A partir de uma evolugdo em sua
linha de atuacao, o Banco adquiriu novas diretrizes, das quais
faziam parte alguns programas que objetivavam uma melhoria
nas condigdes sociais de algumas regides, como o Programa
Amazonia Integrada (PAI), o Programa do Centro Oeste (PCO),
o Programa de Fomento e Reconversao Produtiva da Metade Sul
do Rio Grande do Sul (RECONVERSUL) e o Programa Nordeste
Competitivo (PNC). Esses programas procuraram reverter as
condic¢oes de desigualdade encontradas em cada uma das regides
em que atuavam.

Feitas estas consideragoes iniciais, o texto procura discutir o
alcance dos programas acima elencados, que se propdem a atuar
como mecanismos privilegiados de redugao destas desigualdades
regionais. Como objetivos especificos, o presente estudo busca
analisar os programas de desenvolvimento regional empreendi-
dos pelo referido Banco, entre os anos de 1999 a 2010, elucidando
o alcance destes programas na diminuicao das assimetrias
regionais e federativas brasileiras, bem como destacar em que
medida eles atuaram na transformagao econoémica das regides
consideradas mais fragilizadas economicamente, como o Norte
e o Nordeste do Brasil. Desta forma, objetivamos questionar se o
BNDES, como instituicdo financeira e como banco publico, vem
contribuindo, de fato, para que as relagoes federativas sejam for-
talecidas, a partir dos programas processados nos ultimos anos.
Como pano de fundo do presente trabalho, procuramos investigar
o papel que o federalismo® brasileiro exerce nas condicées de
financiamento do desenvolvimento regional no Brasil. Porém, para
contextualizar nossa tematica, cabe fazer uma retrospectiva da
intervencao estatal nas questdes regionais, como abordaremos
no item que segue.

3 Federalismo aqui entendido como um sistema que favorece ndo somente a autonomia do financiamento

das subunidades, mas também a diminuicdo das desigualdades regionais através de um programa de
transferéncias tributarias.
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Trajetodria da intervencgao do Estado nas desigualdades
regionais

Como apontado acima e diante de um modelo de federalis-
mo que aponta decisivamente para as assimetrias regionais, a
intervengao do Estado brasileiro neste cendrio tornou-se decisiva,
em diversos momentos, atuando como um ator estratégico na
formulacédo de politicas publicas de desenvolvimento regional
e concedendo crédito a pequenos e médios produtores através
do BNDES. Parte desta atuacao do Estado brasileiro era res-
paldada pela existéncia de uma ideologia desenvolvimentista,
amplamente analisada na obra de Bielschowsky (1988); tal desen-
volvimentismo previa a superagao do nosso subdesenvolvimento
e da condigéo periférica em que se encontrava o Brasil, objetivos
que seriam alcancados a partir do estimulo a industrializagao,
essencialmente centrada no Estado e cujas primeiras experién-
cias datam do governo Vargas, na década de 1930, e atingindo
uma abrangéncia maior nos anos de 1950, com o governo de
Juscelino Kubitschek.

Os desedquilibrios regionais e federativos adquiriram
protagonismo na agenda governamental dos anos de 1950, que se
concentrou na implementacao das medidas mais urgentes para
instituir as Superintendéncias de Desenvolvimento Regional. Foi
decisivo para essa mudanca na agenda do governo o consenso de
que a regiao Centro-Sul do pais havia sido a principal beneficiaria
das estratégias governamentais e, também, que pouca atengao
havia sido dada a distribuicéo espacial das atividades econdmicas
(BAER,; GEIGER, 1978, p. 66); tal consideragéao foi o mote para que
em meados da década de 1950, a inclusao da tematica regional
estivesse fortemente atrelada a discussao politica nacional.

Os principais instrumentos de promocao do desenvolvimento
regional durante a década de 1950 concentraram especial
atencéo a construgao de Brasilia e os esforcos para a integracgao
da capital do pais com o restante das regides ocupavam o centro
das preocupagodes governamentais. Nao havia um planejamento
capaz de dar prioridade para um desenvolvimento equilibrado,
e a questao regional restringia-se ao controle das secas do
Nordeste. A criacao das instituicoes federais, como o Banco do
Nordeste do Brasil (BNB)? e posteriormente da Superintendéncia

4 Grandes partes das atividades do BNB, que tinham a fun¢do de fundamentar a questdo nordestina,
partiam do chamado Escritorio de Estudos Técnicos sobre a Economia do Nordeste (ETENE), cujas
analises serviam como bases para tentativas posteriores de desenvolvimento regional naquela érea.
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de Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), representou uma
grande inovacao, pois ampliou a participacao do Governo Federal
como um ator importante para o planejamento regional. O
escopo de atuagao de tais instituigées nao se restringia apenas
ao Nordeste, mas outras regides também seriam beneficiadas,
a exemplo da Amazoénia, que contou com o Banco da Amazonia
(BASA) e a Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazodnia
(SUDAM) (COLOMBO, 2015).

Ainda que diversas instituicoes tenham sido criadas nesta
época, cabe ressaltar que a SUDENE foi a que mais obteve
projecao nacional e internacional. Parte da explicagdo para este
protagonismo advém do fato de que as secas nordestinas sempre
ocuparam a agenda governamental, porém, com grandes lapsos
temporais e com programas pontuais de atuacao.

Além disso, devido aos massivos investimentos do governo
federal no centro-sul do pais, era necesséario contrabalangar
tais investimentos com iniciativas também nas regidoes menos
desenvolvidas, como sugerem as andlises de Baer (1966), Cano
(1985), Barros (2002), Haddad (1978), Suzigan e Araujo (1979),
dentre outros. Outro fator explicativo para a intervencao federal
no Nordeste foi o empobrecimento constante da regido, fator que
impedia o desenvolvimento integrado do pais. Vale considerar
também as pressdes das massas nordestinas que forcaram uma
alteracdo da posicdo governamental, especialmente apds a seca
de 1958, exigindo recursos financeiros em volumes cada vez
maiores.

Tais fatores impulsionavam uma mudang¢a comportamental
do governo federal que, através do Grupo de Trabalho para o
Desenvolvimento do Nordeste (GTDN), ja havia sistematizado
propostas dirigidas para o desenvolvimento do Nordeste.
Chefiado por Celso Furtado, os trabalhos do GTDN foram
fundamentais para o nascimento da SUDENE, em 1959. O trabalho
esquematizado pelo GTDN buscava ressaltar aspectos dinamicos
da economia do Nordeste e apontava a industrializagao como uma
via importante para se combater o atraso econdmico da regiao. O
setor industrial seria, nas formulagdes do GTDN, o responsavel
por conduzir ao crescimento do PIB regional, visando criar no
Nordeste um centro auténomo de expansdao manufatureira
mediante dois centros industriais, especialmente as industrias

A existéncia do ponto de apoio financeiro do Banco do Nordeste permitiu que se desenhasse o primeiro
quadro em que uma visdo compreensiva do tratamento do desnivel nordestino tomava forma.
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de base e também aquelas que priorizassem matérias-primas
regionais. Com as industrias de base, buscava-se destacar
a producao sidertrgica, com a qual haveria a expansao das
atividades como a transformacéao do ferro e aco e das industrias
mecanicas simples, como as de implementos agricolas, moveis
metalicos, etc. A propagacao industrial estimulada pela proposta
do GTDN visava estimular a competitividade do Nordeste,
dissipando o dinamismo da regido para o restante da federacao.

A grande contribuicao do GTDN, como destacado, foi a
inspiracao para a criagdo da SUDENE, porém, algumas das pro-
postas contidas no relatério do Grupo nao foram implementadas.
De acordo com Cano (1995, p. 299), o fato de que o processo
de industrializacao ja havia avancgado nas regides centrais do
pais vedava certos caminhos as areas periféricas, colocando
determinantes maiores que aqueles vinculados aos interesses
especificamente regionais. Além disso, segundo o autor em tela,
identificava-se uma inércia na industria regional, que néo se
mostrava apta a superar as suas dificuldades através da amplia-
cao de investimentos préoprios e de outras medidas capazes de
estimular competitivamente a capacidade de producgéao. Para
Castro (1971, p. 185), baseado em informagdes do censo de 1960,
ainda que as industrias nordestinas apresentassem lucrativida-
de e rentabilidade superiores a média nacional, elas ndao eram
capazes de reinvestir o lucro para a modernizagao do aparato
produtivo.

Entre os anos de 1970 e 1985, as instituicoes responsaveis
pelo desenvolvimento regional brasileiro atuavam de forma ativa
e as desigualdades regionais sofreram uma reducgao significativa,
conforme apontam as andlises de Cano (1995), Diniz (1995) e
Andrade (1988). Porém, contrastando com as analises destes
autores, Cavalcanti (1993) sustenta que a desconcentragao
produtiva observada em meados da década de 1990 nao decorreu
de uma redugéao significativa das desigualdades inter-regionais
no pais, mas sim da redugao dos niveis de desigualdades intra-
regionais.

Além disso, cabe ressaltar que o final da década de 1970 foi
um periodo decisivo para novas projegdes regionais, impulsionado
principalmente pela crise econémica mundial e pelo aumento dos
precos do petréleo, que geraram um ambiente desfavoravel para
os programas de desenvolvimento regional. O interregno de 1980
a 1990 foi marcado por politicas de ajustes fiscais, conduzidas,

Perspectivas, Sao Paulo, v. 47, p. 67-87, jan./jun. 2016 71



especialmente, pela privatizagao de empresas estatais, cujo
principal ator executor foi o Governo Federal.

Cabe destacar a importancia da Constituicao de 1988, a
qual reservou trés instrumentos institucionais fundamentais na
diminuicdo das desigualdades regionais. O primeiro deles foi
a explicitagcdo no Texto Constitucional que as desigualdades
regionais devem ser combatidas. A segunda importante
alteracao da Constituicao de 1988 foi a descentralizacao, que
promoveu a desconcentracao de recursos do governo federal,
fortalecendo estados e municipios, 0os quais adquiriram novos
papeis, influenciando, inclusive, os investimentos privados por
meio de incentivos fiscais. Neste sentido, ha uma reorientagao no
modus operandi do planejamento regional o qual passou, de certa
maneira, a ser responsabilidade dos entes subnacionais.

Porém, o periodo que antecedeu a Constituicao de 1988
também foi marcado por grandes contradigdes: por um
lado, a Constituicdo garantiu dispositivos que permitiram a
transferéncia de renda para as regides menos favorecidas,
mas, em contrapartida, houve um grande enfraquecimento na
elaboracao das politicas de desenvolvimento regional. Podemos
nos perguntar qual o papel do Governo Federal, frente a essa
descentralizacdo. Na realidade, parte da prerrogativa deste
ente subnacional se limitou, a partir de entao, a respeitar os
dispositivos constitucionais que determinavam o repasse
de recursos financeiros para as regioes carentes, sem uma
tentativa de fortalecimento das instituicdes responsaveis
pelo planejamento de politicas de desenvolvimento regional.
Nesse sentido, o terceiro importante elemento da Constituicao,
como aponta Bercovici (2003), foi manter as Agéncias de
Desenvolvimento Regional, como a SUDENE, enfraquecidas.

A grande inovacao trazida pelo Texto Constitucional de
1988 foi a criagao dos Fundos Constitucionais de Financiamento
do Norte (FNO), o Fundo Constitucional de Financiamento do
Nordeste (FNE) e o Fundo Constitucional de Financiamento
do Centro-Oeste (FCO). Tais Fundos sao compostos por 3% da
arrecadacao do Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre
Produtos Industrializados (IPI). Deste montante, 60% sao dirigidos
ao FNE e os demais 40% aos outros Fundos.

Porém, apesar das novidades trazidas pela Carta de 1988,
uma parcela importante do protagonismo das superintendéncias
de desenvolvimento regional foi subtraida, com a paulatina
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participagédo de outras instituigdes, como o préprio Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdémico e Social, o BNDES,
que atuou como uma instituicdo financeira do desenvolvimento,
conforme abordaremos com maior rigor no item que segue.

O BNDES como ator estratégico do desenvolvimento
regional brasileiro

O Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
(BNDES) é uma instituicdo financeira publica de fomento que
esteve presente em diversas fases do planejamento do Estado
brasileiro. A Lei que o criou — Lei n. 1628, de 20 de junho de
1952 - determinava o funcionamento do mesmo na forma de
Autarquia. Até inicio de 1956, os grandes projetos industriais de
infraestrutura brasileira contaram com o financiamento do setor
publico por meio do BNDES — que até entao era chamado de BNDE.
Além disso, o impulso modernizador da industria automobilistica,
previsto no Plano de Metas de Juscelino Kubitschek, requeria
grandes investimentos, que foram concedidos pelo Banco,
transformando a ambicao de Kubitscheck em realidade.

As anadlises elaboradas por Cintra, Freitas e Prates (2000)
destacam que desde a sua criagao, em 1952, o BNDES esteve
fortemente vinculado as diretrizes governamentais como
um ator estratégico fundamental; além disso, a atuacao do
BNDES, entre as décadas de 1950 e 1970, foi fundamental para
financiar o modelo de desenvolvimento vigente, cujas metas
eram explicitadas em planos de desenvolvimento. Entretanto, a
partir dos anos de 1980, segundo dados de Curralero (1998), o
BNDES enfrentou uma “crise de identidade” associada, por um
lado, a crise do modelo de desenvolvimento, que orientou suas
acbes estratégicas nas décadas anteriores e, por outro lado,
ao fortalecimento do discurso liberal, com forte apelo em prol
das privatizagbes das empresas estatais, reorientagdes que,
progressivamente, foram moldando a missao do Banco.

Os anos iniciais de atuacao do BNDES estiveram vinculados
em grande medida as propostas da Comissdo Mista Brasil —
Estados Unidos, que tinha o objetivo de identificar os “pontos
de estrangulamento” da economia brasileira, apontando os
caminhos a serem trilhados para o crescimento do pais. A
referida Comissao apontou a necessidade de um programa de
investimentos de infraestrutura para o Brasil, consubstanciado
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no Programa de Reaparelhamento Econdmico (PRE), que
contou com a ajuda financeira do BNDES. O banco atuou como
uma instituicao publica voltada para o financiamento de longo
prazo, promovendo o desenvolvimento de técnicas de analise de
projetos necessarios para angariar financiamentos internacionais.
Cabe ressaltar que, ao realizar a selecao de prioridades de areas
especificas, a atuagéao do BNDES esteve fortemente vinculada aos
planos estatais desenvolvimentistas, que norteavam a politica
econdmica.

A linha de atuacao do BNDES, atrelada a diminuicao das
assimetrias federativas, contempla as microempresas, assim como
as pequenas e médias empresas, e da prioridade aos projetos
que viabilizam a redugao das desigualdades regionais. Tais
acoes sao executadas pelo BNDES e por trés de suas principais
agéncias: 1) a Agéncia Especial de Financiamento Industrial —
FINAME, cujo objetivo é financiar a produgao, comercializagao
e exportacdo de maquinas e equipamentos fabricados no pais;
2) é o BNDES Participagoes — BNDESPAR, cujo papel principal é
atuar no fortalecimento do mercado de capitais brasileiro; e, 3)
por fim, a BNDES Limited, constituida em Londres e que possui
a finalidade de apoiar as empresas brasileiras nos projetos de
internacionalizagao.

A trajetéoria do BNDES é bastante peculiar. Em 1982, o
BNDE passou a se chamar BNDES, integrando a sua politica
de desenvolvimento o compromisso com as questoes sociais
da sociedade brasileira. Cabe ressaltar que, paulatinamente, o
Banco foi alterando seu foco de atuacao (CURRALERO, 1998),
buscando a promogao de programas interessados na reducao das
desigualdades regionais. Nesse sentido, a missao do Banco se
alterou significativamente, ao passar a se preocupar, a partir de
entdo, com o estimulo a projetos que colaborassem com a reducéo
das desigualdades regionais. Além de explicitar o compromisso
com o desenvolvimento, a questao regional ganha relevo entre os
objetivos: “Agimos orientados para a reducgao das desigualdades
sociais e regionais com geragao de emprego e renda e melhoria da
qualidade de vida” (Planejamento Corporativo do BNDES, 2000).

Nos anos de 1990, também se verificam mudancas nas
prioridades do BNDES, que passa a adotar uma nova estratégia
de desenvolvimento. A principal alteracdo em seu papel ocorre
devido ao Plano Nacional de Desestatizacao (PND), elemento
central da redefinicdo do papel do Estado e um dos pilares do
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novo modelo de desenvolvimento que se processava a partir de
entdo. Contudo, somente a partir de 1994, a atuagao do banco
torna-se plenamente articulada as diretrizes desse modelo de
desenvolvimento. Esse lapso temporal relativamente longo na
redefinicdo das suas linhas de atuagdo decorreu dos préoprios
Obices enfrentados pelo governo de Fernando Collor de Mello na
concretizagcao das reformas previstas, que estiveram paralisadas
devido ao processo de impeachment, bem como aos fatores
econdmicos da época, que envolviam alta inflagao e dificuldade
de estabilizacdo da moeda e dos precos.

Os anos posteriores a 1994 caracterizaram-se pelo
aprofundamento do objetivo do Banco como gestor do PND,
com a predominéncia de representar um agente financeiro
dos programas de desestatizagdo em ambito federal, estadual
e municipal, como ressaltam Barros e Goldenstein (1997).
Adicionalmente, o Banco atuou com frequéncia na reestruturagao
produtiva dos anos de 1990, o que lhe garantiu destaque com ator
politico estratégico da federacao brasileira. A partir de entao, o
BNDES passou a financiar os setores de infraestrutura econémica
privatizados, a apoiar o processo de reestruturacao industrial, a
atuar como agéncia de financiamento as exportagdes e, em menor
medida, a estimular os setores de tecnologia de ponta mediante
a Bandespar®. Como apontam Vidotto (2005) e Cintra et al. (2000),
ao se consolidar como um dos principais agentes do programa
de privatizagao do governo federal, o BNDES ocupou um lugar de
suma importancia na trajetoria do desenvolvimento capitalista no
Brasil.

Paralelamente a essas reformulacgdes do Banco, no campo
académico comecaram a ganhar relevo as teorias que buscavam
explicar o funcionamento das chamadas “institui¢oes financeiras
publicas federais”, ou somente dos Bancos Publicos. Um dos
expoentes da area, Mettenheim (2010), acrescenta que os
chamados Bancos Publicos também atuam como “alavancas”
para lideres politicos e forcas sociais. Tal atributo pode ser
comprovado durante as crises financeiras recentes, nas quais
as institui¢des financeiras foram essenciais para amenizar os
efeitos economicos adversos. Como ja ressaltado, durante os anos
1990, estas instituigoes sustentaram o Plano Real e promoveram,
concomitantemente, empréstimos com condicionalidades aos

* Segundo dados do BNDES, a BANDESPAR ¢ a sociedade gestora de participagdes sociais (holding) do
BNDES, criada para administrar as participagdes em empresas detidas pelo Banco.
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governos estaduais e municipais, atuando, conforme aponta
Mettenheim (2010), como uma espécie de “fundo monetario
internacional doméstico”.

De acordo com o que foi estabelecido no Planejamento
Corporativo 2009/2014, o desenvolvimento regional, a inovacgao
e o desenvolvimento socioambiental foram estabelecidos
como eixos principais de fomento econdomico, devendo ser
considerados linhas mestras nos empreendimentos apoiados
pelo Banco. Paralelamente a este novo foco da instituicdo, foram
criados diversos Programas Regionais afim de contrabalancar
as desigualdades federativas. Em um primeiro momento,
podemos citar entre tais programas, o PAI — Programa Amazo6nia
Integrada, o PCO — Programa Centro-Oeste, o Programa Nordeste
Competitivo — PNC e o RECONVERSUL - Programa de Fomento
e Reconversao Produtiva da Metade Sul do Rio Grande do Sul.
Segundo Ramos (2003, p. 2), “[...] essas politicas tiveram o mérito
de explicitar as preocupacoes sobre o tema, mas tinham como
pressuposto que o acesso ao crédito, por si sé, poderia resolver
grande parte destas questoes”.

O carro chefe dos programas de desenvolvimento regional
processados pelo Banco foi lancado em 2005: o Programa de
Dinamizacao Regional. Nele, os municipios e microrregioes con-
siderados de baixa renda (levando-se em conta o PIB per capita)
seriam beneficiados, bem como os programas localizados nas
regides Norte e Nordeste. Este Programa de Dinamizacao
Regional foi o alicerce motivador para a criacao, em 2010, da
Politica de Dinamizacao Regional.

A programacao do Planejamento Corporativo do BNDES
para o periodo de 2009 a 2014 manteve a missao de outrora, da
promocéao do desenvolvimento regional como um dos objetivos
do Banco, procurando intensificar o combate das desigualdades
regionais e sociais e a promocgao do desenvolvimento sustentavel.
Além disso, a grande novidade das premissas do Banco foi a
consideragao do desenvolvimento socioambiental como um dos
requisitos a serem analisados nos projetos do Banco.

Seguindo a trajetdéria que pretendia a promocao do
desenvolvimento regional, em 2007 foi criada a Secretaria de
Arranjos Produtivos e Inovativos e Desenvolvimento Regional —
SAR, vinculada diretamente a Presidéncia do BNDES. Além da
criacao de tal Secretaria, foi instituido o Comité de Arranjos
Produtivos, Inovacao e Desenvolvimento Local Regional e
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Socioambiental (CAR-IMA), cujo objetivo era a promogao da
articulagao interna e externa ao Banco, procurando dar prioridade
a investimentos que contemplassem as questdes regionais.
Ramos (2003, p. 6) faz algumas consideragdes a respeito da
criacao deste Comité de Arranjos Produtivos Locais. Segundo o
autor em tela,

Embora continue importante a redugao das desigualdades inter-
regionais e que o BNDES mantenha essa prioridade em suas
politicas, o Banco reconhece que as desigualdades ocorrem também
dentro das regides e que os préprios investimentos financiados pelo
BNDES podem vir a reforcar algumas dessas desigualdades.

Havia, naquele momento, a prudente consideragao de que
algumas politicas implementadas pelo Banco pudessem gerar
efeitos negativos, vislumbrando-se algumas solucdes para tais
problemas. Neste sentido, foi fundamental o apoio financeiro
a estes Arranjos Produtivos Locais (APLs) através do Fundo
Social, o qual também contemplava de maneira homogénea as
cooperativas de baixa renda, especialmente aquelas com foco na
sustentabilidade ambiental. Outro fator federativo determinante
para tais programas foi a delegagao de atividades aos Estados,
que passavam a atuar como protagonistas, orientando as acgoes
do Banco no desenvolvimento regional, de acordo com suas
necessidades imediatas. Neste sentido, o BNDES, em 2008, pode
ser compreendido no tocante ao desenvolvimento regional a
partir de trés grandes linhas de atuagao: o programa de entorno
de grandes projetos, o apoio aos APLs e aos Planos Estratégicos
dos Estados.

No que se refere a Politica para atuacao nas areas de
entornos de grandes projetos, estabelecida em 2009, os objetivos
eram amortecer e diminuir os impactos negativos que pudessem
ser gerados por grandes empreendimentos, fortalecendo, desta
maneira, os agentes econdmicos locais. Além disso, esta Politica
objetivava a utilizacdo dos instrumentos financeiros do BNDES
para o desenvolvimento de determinado territério, mesmo em
caso de grandes empreendimentos. Desta maneira, complexos
econdmicos importantes foram beneficiarios de tal Politica,
como o Complexo Petroquimico do Rio de Janeiro e Suape, em
Pernambuco. Tais empreendimentos contaram com um consenso
entre os estados e municipios que discutiram, através de féoruns
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de desenvolvimento, quais projetos deveriam ser beneficiados
com o apoio crediticio nas linhas disponiveis do BNDES. Cabe
destacar que outros exemplos de investimento do Banco foram
feitos nas usinas hidrelétricas do Rio Madeira e de Estreito, bem
como em empreendimentos realizados em Porto Velho.

Para o apoio aos Estados, o BNDES criou a linha de
crédito denominada BNDES-Estados, cujo objetivo era oferecer
suporte aos empreendimentos econ6micos, de maneira a
integrar a federacao. Segundo o que informa o BNDES (2008),
o objetivo geral deste programa foi incentivar um conjunto de
investimentos a partir de um planejamento estratégico, que
possuisse as seguintes prioridades: 1) desenvolvimento regional
e socioambiental; 2) redugao das desigualdades regionais e
sociais em bases sustentaveis; 3) promocgao do trabalho e renda;
4) melhoria da cobertura e da qualidade dos servigos publicos
e b) desenvolvimento institucional e modernizagcao da gestao
dos entes federados. Cabe destacar que a grande (e importante)
inovacao deste Programa aos Estados foi o monitoramento
dos investimentos através de indicadores sociais, ferramenta
indispensavel para avaliar a concessao dos recursos.

Neste sentido, os dois programas acima elencados, o
Programa de Entorno de Financiamentos (PEF) e a linha BNDES-
Estados, foram responsaveis pela concessao de créditos a
regides anteriormente nao contempladas pelo Banco, cujos
dados confirmam esta mudanca de projecao do Banco: entre
2009 e 2010, os desembolsos para todos os Estados da Federagao
foram, pela primeira vez na histéria do Banco, superiores a soma
dos desembolsos para os Estados de Sao Paulo, Rio de Janeiro,
Minas Gerais e Distrito Federal. Pelo exposto, observamos que
tais linhas foram responsaveis pela projecdo do BNDES como um
ator estratégico importante dentro da Federacgao brasileira, no
combate as desigualdades regionais.

Novas prerrogativas: o BNDES e o desenvolvimento
regional

A crise econémica em meados dos anos de 1980 no Brasil
imprimiu novas demandas do Banco, de acordo com novos
rumos para o cenario que entao se configurava. O planejamento
estratégico do Banco de 1988-1990 apontou para um reforco do
papel dos investimentos externos, com a necessidade sempre
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constante de se adequar aos pressupostos de “integracao
competitiva”. Esta mudancga de estratégia do BNDES visava,
fundamentalmente, dois pressupostos basicos: 1) apoiar
investimentos em empresas para a melhoria da posigao de
mercado tanto interna quanto externamente; 2) a necessidade de
apoiar a exportagao da industria nacional. A prioridade, naquele
momento, além de apoiar o processo de privatizacdo de empresas,
girava em torno da liberacdo de recursos para investimento
em projetos sociais, evitando a continuidade de utilizagcao das
empresas com finalidades politicas.

Contudo, a grande mudanca na orientacdo do BNDES
aconteceu em 2003, com o Governo Lula, que buscou retomar
a trajetéria do Banco, buscando resgatar seus pressupostos
originais, especialmente aqueles cuja missdo era o
desenvolvimento, abandonada na década anterior. Tal tentativa
de resgate foi responséavel, ainda nos anos 2000, pelo fomento
as exportagdes, e pelo apoio a pequenos empreendimentos
que visavam a inovagao, com énfase aos setores voltados ao
desenvolvimento da infraestrutura. Para as questdes regionais,
embora houvesse a intencdo de apoio as regides menos
favorecidas, os dados referentes aos desembolsos do BNDES
refletem a trajetéria de concentragao do crescimento econémico
nas regides dindmicas do Centro-Sul do pais, em especial no
Sudeste, o qual recebeu recursos financeiros superiores a 50% do
valor total dos beneficios concedidos pelo Banco, em 2009.

Entretanto, estudo de Leal et. al (2014) destaca que apesar de
algumas redugodes no total recebido pelo Banco, a regiao Nordeste
obteve auxilio no desenvolvimento de importantes projetos, como
o polo petroquimico de Suape, o eixo da ferrovia transnordestina,
a melhoria dos aeroportos e a transposicao do Rio Sao Francisco.

E importante ainda destacar que os investimentos realizados
no Nordeste ficaram concentrados nos estados da Bahia e
Pernambuco, sobretudo nos setores de papel e celulose, nos
investimentos do Proalcool, na Companhia de Eletricidade e no
Polo Petroquimico de Camacari. Para a regido Norte destaca-
se, na década de 1980, a destinagao de 75% dos valores totais
desembolsados para a regiao, na implantagéo da mina de Carajas,
no Par4, e a criacao da Zona Franca de Manaus, importante polo
de desenvolvimento da regiao. E preciso considerar, por fim, a
destinacgao de verba consideravel para o Centro-Oeste do pais,
especialmente para o agronegécio, a partir de 1990. Para os anos
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2000, porém, os percentuais de participagéo do desembolso por
regido se mantiveram relativamente estaveis.

Apesar da evidéncia destes nlimeros em manterem uma
previsibilidade de investimentos e desembolsos maiores para a
regiao Sudeste, em 2009 houve uma mudanca de padrao, com
o aumento dos desembolsos para as regioes Norte e Nordeste.
Parte da explicacao para este aumento reside nos projetos de
infraestrutura e de industria processados nestas regioes, além do
avanco das micro e pequenas empresas, somadas as facilidades
como o cartdao BNDES e das operacgdes de financiamento a
investimentos publicos nos estados. Em 2010 houve uma reducéo
desta participacao, devido ao aumento de desembolso para a
regiao Sudeste.

Como ressaltado anteriormente, desde a década de 1990,
o BNDES realizou uma série de programas para fomentar o
desenvolvimento em empreendimentos localizados em territérios
das regioes Norte e Nordeste, cujas principais iniciativas
foram o Programa Nordeste Competitivo (PNC), o Programa
Amazobnia Integrada (PAI), o Programa do Centro-Oeste (PCO) e
o Programa de Fomento e Reconversao Produtiva da Metade Sul
do Rio Grande do Sul (RECONVERSUL). Porém, existiram grandes
lacunas e problemas na implementacao destes programas. Em
primeiro lugar, a quantidade de incentivos era reduzida, cerca
de 5% da participagao do BNDES no financiamento do projeto,
acrescido de 1% ao ano na taxa de juros. Um segundo ponto a
ser destacado, conforme apontam Gaspar e Ramos (2002), foi a
seletividade de alguns setores que pareciam ser competitivos
ao Banco e a eles foram atribuidas condi¢des de financiamento
privilegiadas. Tal fator permitiu que as empresas com algum
protagonismo e facil acesso aos recursos fossem dinamizadas,
em detrimento de setores que nao induziam o fortalecimento das
cadeias produtivas ou que néo possuiam nenhum vinculo com
politicas desenvolvidas pelo governo Federal.

Outro problema decorrente dos programas de desenvolvi-
mento regional do Banco deveu-se ao fato de que, ao priorizar
investimentos nas chamadas macrorregioes, acabava-se apro-
fundando as desigualdades dentro de uma mesma regiao, o
que provocava a maximizacao das faixas mais ricas, dentre as
mais pobres. Além disso, em diversos estados observou-se uma
preferéncia pela pratica da guerra fiscal, vista como um instru-
mento na atragao de investimentos, e uma baixa aderéncia aos
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Programas de desenvolvimento regional do BNDES. Neste senti-
do, considerando tais discrepéancias, podemos concluir que estes
programas elencados aqui nao configuraram dinamica suficiente
para atuarem como programas de desenvolvimento regional.

Uma primeira revisao destes programas aconteceu em 2005,
com uma tentativa de corregcao dos programas anteriores, através
da criagao da Politica de Dinamizacao Regional (PDR), cujo
objetivo primordial era a reducao das desigualdades regionais
e sociais de renda. O objetivo desta Politica era o investimento
nos municipios localizados nas regidoes norte e nordeste do
Brasil. Uma importante ressalva a ser considerada no que se
refere a essa politica é destacada de imediato pelo Banco: “A
PDR aplica-se a investimentos em ampliagcdo de capacidade
produtiva, desde que esses nao impliquem fechamento de outras
unidades produtivas do beneficiario”. Ou seja, a prioridade dos
investimentos girava em torno de projetos ja consolidados, em
detrimento da construcao de novos empreendimentos.

Os critérios de localizacdo sdo responsaveis pela definicao
dos beneficiarios desta politica, que seriam:

As Microrregioes classificadas como de baixa renda estagnada,
baixa renda dindmica, média renda inferior estagnada, média renda
inferior dindmica, média renda superior estagnada, média renda
superior dindmica, conforme o critério de classificagao da PDR,
inspirado na metodologia da Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional (PNDR), implementada pelo Ministério da Integragédo (MI).
[...]

Os Municipios das regides Norte e Nordeste da area de atuagéo
da SUDENE, classificados como alta renda e que passavam a
ter as mesmas condigbes que as microrregioes incentivadas e
classificadas como renda superior dindmica; e [...]

O conjunto de municipios de menor nivel de renda integrantes
das aglomeracoes urbanas identificadas pelo Projeto de Pesquisa,
Caracterizacéo e Tendéncias da Rede Urbana do Brasil, elaborado
pelo IPEA, IBGE e NESUR (IE-UNICAMP), localizadas no entorno de
um municipio de alta renda. (PDR, 2005, p. 1).

A Politica de Dinamizacgao Regional prevista pelo BNDES

atuou em consonancia com o desenho elaborado pela Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional, elaborada em 2003
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pelo Ministério da Integracao Nacional. Foi, portanto, uma
atuacao conjunta das duas instituicoes (BNDES e MI), com o
objetivo de promover estratégias de reversao das desigualdades
regionais e explorar potenciais de desenvolvimento endégeno
de diversas regidoes. O documento original de 2003 destacava o
conceito de mesorregiao (MR), ou seja, uma escala menor que a
macrorregional, devido a diversas criticas pelas quais passaram a
escala macrorregional especialmente por sua amplitude territorial,
o que a impedia de proporcionar o tratamento adequado para as
desigualdades intrarregionais.

Além disso, por se tratar de uma politica nacional, com
a coordenacao do governo federal, reforgcava a importancia
de tal iniciativa. Através de uma andlise de indicadores
socioecondmicos dos municipios brasileiros, foi construido um
mapa e definidas quatro tipologias que traduziam diferentes
estagios de desenvolvimento: 1) regides de baixa renda; 2)
estagnadas; 3) dinamicas; 4) de alta renda, sendo as regioes de
baixa renda e as estagnadas definidas como prioritarias para as
agdes da politica. Desta forma, a PNDR redefiniu o conceito de
Mesorregioes Diferenciadas e areas especiais como o Semiarido
nordestino e as faixas de fronteiras.

Feitas estas reestruturagoes metodoldgicas, a inovacao da
PDR foi o reconhecimento das desigualdades entre as regides
e dentro das regioes; assim, as particularidades das chamadas
microrregioes deveriam ser consideradas, fazendo com que a
politica tivesse capacidade de promocao de um desenvolvimento
homogéneo e equilibrado.

Em meados de 2006, houve uma avaliagdo prévia do
programa e constatou-se que embora com diversas tentativas
de remodelacao, a PDR néao conseguiu superar as dificuldades
de programas anteriores tais como: o PNC, o PAI, o PCO e o
RECONVERSUL. O maior desafio da PDR (como em outros
programas do passado) residia na dificuldade de contemplar
as cadeias produtivas nas regioes carentes; ainda que alguma
empresa decidisse investir no Norte ou no Nordeste, nao havia
estimulo para que a cadeia de fornecedores se desenvolvesse
nessas regioes. Outro problema constatado foi que, apesar de
selecionar setores prioritarios, com o passar do tempo o programa
foi abarcando cada vez mais setores, gerando muita demanda
e pouca oferta de incentivos. Desta maneira, setores como
mineracao, cimento e papel e celulose, altamente lucrativos,
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distorciam os indicadores dos desembolsos do Banco e eram
apoiados, gerando mais desigualdades dentro da mesma regiao.

Analisando os dados disponibilizados pelo BNDES, no tocante
ao andamento dos projetos, fica evidente que em quase todas
as microrregides o numero de projetos estagnados é superior ao
numero de projetos em andamento. Além disso, para estados
como Minas Gerais, Rio Grande do Sul, Santa Catarina e Sao
Paulo, nao ha sequer um acompanhamento e um monitoramento
dos projetos, os quais aparecem muitas vezes sem identificacao,
conforme pode ser evidenciado na tabela abaixo:

Tabela 1 — Projetos da PDR por cada estado e microrregido (2005-2010)

Numero de . . .
Estado Microrregides Projetos em Projetos l?ro;etos ssm
. Andamento Estagnados informacéo
beneficiadas

Acre 21 2 17 2
Alagoas 101 8 93 --
Amazonas 62 5 55 2
Amapa 16 3 11 2
Bahia 417 62 353 2
Ceara 184 89 94 1
Distrito Federal 1 - -

Espirito Santo 78 - 69 9
Goias 253 52 152 49
Maranhao 217 26 183 8
Mato Grosso 139 35 70 34
Mato Grosso do Sul 77 27 39 11
Minas Gerais 853 178 453 222
Para 143 36 99 8
Paraiba 223 70 151 2
Parana 399 229 90 80
Pernambuco 184 56 125 3
Piaui 222 72 149 1
Rio de Janeiro 92 7 42 43
Rio Grande do Norte 167 65 100 2
Rio Grande do Sul 497 38 160 299
Rondonia 52 34 5 13
Roraima 15 - 13 2
Santa Catarina 293 18 98 177
Séo Paulo 645 100 58 487
Sergipe 75 21 53 1
Tocantins 144 10 123 11

Fonte: elaboragdo propria, a partir de dados do BNDES (2014).
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Consideracoes finais

O presente trabalho buscou analisar como o BNDES atua
no cenario federativo brasileiro contemporaneo como um ator
estratégico e proativo no combate as desigualdades regionais.
Embora a sua trajetéria nao seja linear, especialmente no tocante
a formulacao do planejamento regional estratégico, o Banco tem
buscado novas formas de atuagao para cumprir, especialmente,
suas prerrogativas sociais.

A capacidade técnica e financeira do Banco, com seu papel
histérico de atuagéo na elaboragao e execugédo dos principais
planos nacionais de desenvolvimento e em recentes programas e
politicas que visam estimular as dindmicas econdémicas regionais,
o torna um agente importante no esforco para a construgao de
uma federagdo menos desigual.

Porém, distorgdes existem e como demonstramos ao longo
deste trabalho, h4d ainda um caminho bastante longo a ser
percorrido. As primeiras iniciativas do Banco, com os Programas
Nordeste Competitivo, o Programa Amazobnia Integrada e o
Programa PAI, o Programa do Centro Oeste e o RECONVERSUL
nao atingiram o efeito desejado, por visarem apenas a concessao
de crédito, o que acabou desvirtuando a ideia de desenvolvimento
regional estratégico global. Além disso, a partir do reconhecimento
destas distorcoes, em 2003 houve uma nova tentativa de
organizacao de um programa que fosse capaz de conter nao
somente as desigualdades inter-regionais, mas também as intra-
regionais: nascia, assim, a Politica de Dinamizagao Regional.

A partir do mapeamento de tal Politica, nos deparamos com
varios projetos estagnados, sem referéncia para qualquer tipo
de avaliagao mais sistematica. Estados como Parand, Ronddnia
e Sao Paulo possuem um nUmero mais elevado de projetos
em andamento do que aqueles estagnados. Por outro lado,
verificamos que estados como Minas Gerais, Bahia, Rio Grande
do Sul e Sao Paulo sequer apresentaram relatérios detalhando
as condicdes dos projetos apoiados pelo BNDES, evidenciando
uma precaria coordenacéo de tais empreendimentos. Concluimos
que apesar dos esfor¢cos empreendidos pelo Banco, a linha que
destaca a importancia do desenvolvimento regional precisa ser
reestruturada, de maneira a atingir os objetivos propostos.
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B Abstract: This article intends to analyze how the National Bank
for Economic and Social Development (BNDES) acts in the so-
called “federative strengthening”, which intends to strengthen the
commitment to reduce regional inequalities. As specific objectives, the
present study seeks to analyze the regional development programs
undertaken by the Bank between 1999 and 2010. We seek to evaluate
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B RESUMO: Reconhecendo a plausibilidade dos aspectos/fatores que,
de acordo com a literatura pertinente, exercem influéncia sobre a
modelagem das relagées intergovernamentais, a proposta desse artigo
é dar mais um passo na desagregacao do emaranhado de fatores que se
pretendem economicamente capazes de explicar as configuragdes das
relagdes estabelecidas entre os entes ou instancias governamentais no
interior das distintas nacionalidades. O argumento central apresentado
é de que além dos fatores classicos identificados pela literatura —
demografico, geografico, sociocultural, histérico, politico-constitucional
(concentracao e disperséao do poder) e conjuntural (contextos nacional
e internacional) — os distintos dominios de politicas publicas e seus
respectivos subsistemas politicos, com atores, ideias e instituigbes
historicamente constituidos, também devem ser considerados. O artigo
parte do pressuposto que os fatores mais comumente identificados
impactam: (a) nas relagées intergovernamentais, de maneira geral,
e (b) no ambito especifico de cada politica publica. Contudo, sugere,
também, (c) que a configuragdo institucional e a dinamica politica
interna dos dominios/setores podem, em um two-way movement,
alterar a configuragdo das relagdes intergovernamentais no interior
dos paises, seja a partir de constrangimentos, seja por intermédio de
indicagbes oriundas de um processo de aprendizagem.
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Introducao

Conforme argumentou Wright (1974), o campo de estudos
das relagoes intergovernamentais, embora fortemente influen-
ciado e, de certa forma — até um dado momento da producao
académica — resumido/encerrado na literatura que aborda o tema
do federalismo, definitivamente nao se restringe a tal conceito;
tratando-se, na verdade, de uma problemética mais ampla cujos
modelos explicativos devem considerar uma série de variaveis
entre as quais figuram os sistemas federativos e suas particula-
ridades. Dito de outra forma, o federalismo é uma das categorias
fundamentais a compreensao das relagdes intergovernamentais
em varios contextos nacionais, mas nao suficiente a compreensao
e explicacdo das multiplas formas e caracteristicas das relagées
existentes. Estados unitarios, por exemplo, também dispéem de
relagdes intergovernamentais, ainda que sejam distintas daque-
las encontradas nos sistemas federados.

Ou seja, ao tratar de relagoes intergovernamentais estamos
objetivamente nos referindo, na linha do que entende Wright
(1974), ao conjunto de relagdes existentes entre os estados
nacionais e suas subunidades regionais e locais (Governo Central
& Governos Regionais; Governo Central & Governos Locais),
das subunidades regionais com as locais (Governo Regional &
Governos Locais) e das relagcbes entre as subunidades regionais
(Governos Regionais entre si) e também entre as locais (Governos
Locais entre si), sejam os estados constitucionalmente federados
ou nao. Salientamos que tais relagdées podem se desenvolver
tanto a partir de pardmetros constitucionais e/ou legalmente
previstos, quanto por meio de arranjos informais requeridos em
fungao do desenvolvimento pratico das relagées internas dos
paises (CAMERON, 2001).

A configuracao de tal conjunto de relagbes — sejam
formalmente constituidas ou informais — sera influenciada, de
acordo com literatura voltada as relacbes intergovernamentais,
pelas especificidades em cada pais dos seguintes fatores: (i)
demogréfico, (ii) geografico, (iii) sociocultural, (iv) histérico, (v)
constitucional e politico-institucional (niveis de concentracao
e dispersao do poder), em que a existéncia ou ndo de uma
federacao e suas caracteristicas tem lugar; além, (vi) das
influéncias da conjuntura nacional e internacional, que podem
em periodos histéricos e contextos particulares serem mais ou

90 Perspectivas, Sao Paulo, v. 47, p. 89-105, jan./jun. 2016



menos propicias a tipos e caracteristicas especificas de relagdes
intergovernamentais — adiante abordaremos cada um destes
pontos de forma mais detida.

Apesar da inconteste plausibilidade de tais fatores para a
explicacao dos distintos padroes de relagdes intergovernamentais
existentes, outro conjunto de producodes da literatura, que aborda
as politicas publicas a partir dos canones da ciéncia politica, nos
permite trabalhar com a relagéao causal inversa do bindmio politics-
policies (ou seja, dinamica do jogo politico — politica publica),
argumentando que a segunda também causaria a primeira, ainda
que, em alguma medida, as policies também possam influenciar
as transformagoes na polity (estrutura institucional que delineia
o desenvolvimento do jogo politico). Tal literatura da importancia
fundamental aos distintos setores/dominios de politica publica
no exercicio da compreensao do funcionamento dos sistemas
politicos e estatais, que deixam de ser vistos de forma unificada/
totalizante em funcéo da existéncia de multiplos subsistemas
ligados aos distintos issues existentes. Ora, torna-se plausivel
pensar que também no ambito das questdes relacionadas as
relagdes intergovernamentais, a necessidade de incorporar as
caracteristicas particulares dos dominios de politica publica,
como mais um fator ou variavel independente é algo pertinente. E
este o recorte que pretendemos desenvolver, ainda que de forma
inicial, nas paginas subsequentes.

Na secado seguinte abordaremos — de forma um pouco
mais detalhada — os fatores explicativos mais comumente
encontrados na literatura sobre a modelagem/estruturagao
das relagoes intergovernamentais. Em seguida, trataremos de
alguns dos principais pressupostos/argumentos cunhados pelo
campo de estudos das politicas publicas no ambito da ciéncia
politica, tentando articula-los ao problema central do texto.
Posteriormente, teceremos alguns comentarios sobre o conjunto
de elementos exposto, visando amarrar e concluir o texto de
forma a dirimir as possiveis lacunas e/ou pontos nao esclarecidos.

Sobre a literatura e os fatores condicionantes das
relagoes intergovernamentais

De inicio é preciso salientar que — conforme mencionamos —
parte da literatura sempre associou erroneamente a existéncia
de relagdes intergovernamentais quase que, exclusivamente,
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aos modelos federados de organizagao do poder nas sociedades.
Assim como a engenharia politico-organizacional que se conven-
cionou chamar de descentralizacao, caracteristica importante
para visualizarmos a existéncia de relagoes intergovernamentais
fora de sistemas federados, também foi em alguma medida
confundida pela literatura ao ser tratada quase como sinénimo
de sistemas federativos. Embora ciente de tais equivocos e limi-
tacdes da literatura, a abordagem do tema “federalismo” se faz
necessaria, até para que seu enfrentamento como néo suficiente
a andlise das relagdes intergovernamentais torne-se possivel;
além de tratar-se de uma das importantes variaveis explicativas
do problema, mesmo nao sendo a Unica. Vejamos algumas das
confusoes existentes.

Embora possam advir de processos histéricos similares em
determinados paises, a descentralizagao da atuagéo governamen-
tal, que implica praticamente sempre em algum tipo e/ou padrao
de relacgdes intergovernamentais, nao deve ser compreendida
como engenharia politica gémea do federalismo (ARRETCHE,
2002). Conforme Arretche (2000, 2001, 2002a, 2002b) explicita
e podemos perceber também no debate de Stepan (1999) com
outros autores, estados federados sdo, em ultima instancia, uma
forma particular de governo dividido verticalmente, de tal modo
que diferentes niveis governamentais tém autoridade sobre a
mesma populacgao e territério. Voltaremos ao conceito de descen-
tralizacdo logo adiante; mas antes, vejamos algumas questoes
relacionadas ao federalismo.

No ambito dos estados federativos — principalmente aqueles
que contam com instituicdes democraticas — existe sempre algum
grau de independéncia e discricionariedade nas relagoes entre o
governo central e os governos regionais e, em alguns casos, locais.
Ou seja, em suas relagdes com o governo central, as subunidades
detém — ainda que em niveis distintos quando comparamos
0os paises — caracteristicas de soberania em relacdo as suas
respectivas populacdes e delimitagdes territoriais. Autonomia
geralmente pautada no voto popular direto e na existéncia de
bases fiscais proprias que permitem as mesmas, pelo menos em
parte, elaborar e implementar politicas particulares (ARRETCHE,
2000, 2002b).

As variacoes existentes entre as federagodes, no que diz
respeito a autonomia dos entes federados, permitem localiza-las
em um espectro continuum cujas extremidades seriam elabora-
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coes conceituais (quase tipos ideais) forjadas a partir de alguns
casos empiricos existentes, denominados pela literatura modelo
confederado e modelo madsoniano. Ao primeiro sdo atribuidas
caracteristicas de uma associagcdo em que as unidades compo-
nentes sdo soberanas e o centro detém pouco poder; enquanto
que, no segundo, a perspectiva é de reconhecer a existéncia de
temas e particularidades exclusivas das unidades constituintes,
que inclusive nao devem ser tratados pelo governo central — a
quem cabe atuar sobre um conjunto especifico de politicas;
Contudo, neste modelo os paises contam com uma forte consti-
tuicdo nacional que destina robustos poderes ao governo central
(STEPAN, 1999).

Em funcao de tais variagoes — tendo em vista que a maioria
dos estados federativos se localiza, na verdade, em algum ponto
entre os dois extremos deste espectro — é que talvez seja mais
pertinente definir a existéncia ou ndo de um sistema federativo
a partir do pacto que o instituiu e ndo exclusivamente das
categorias concentragdo e dispersdo de poder (WRIGHT, 1974)2
Conforme aponta Stepan (1999) tal pacto pode ser firmado a partir
de objetivos/interesses distintos, sendo possivel e necessaria,
do ponto de vista analitico, a distingdo entre os propdsitos ou
motivagdes que deram origem as diferentes federagdes. Em
especial, dois tipos de objetivos/interesses que impulsionaram a
realizagao do pacto nos diferentes paises sdo denominados pelo
autor como “come together” e “hold together”.

De forma resumida, no primeiro tipo (come together) o
objetivo, como aconteceu no caso dos Estados Unidos, foi
combinar unidades/governos até entao auténomos, com vistas
a formacgéo de uma nova associagao com maiores poderes — em
especial, econdmicos. Tratando-se, portanto, de um pacto com o
objetivo de unir o que antes funcionava de maneia independente,
formando assim uma Uinica nagao. Em relagao ao segundo (hold
together), ocorre um processo bastante distinto, relacionado
com aspectos das caracteristicas de multiplas culturas e
nacionalidades presentes em alguns paises — como exemplos
podem ser citados: Bélgica, Espanha e fndia. Em tais contextos

2 Salienta-se que podera haver variagdes da localizagdo de um mesmo pais neste espectro quando sdo
analisados tempos/momentos historicos distintos. No caso do Brasil, por exemplo, Souza (2001, p. 11)
argumenta que a reconfigura¢do do federalismo nos anos de 1980 ndo deve ser compreendida como um
processo Unico de mudanga radical da centralizagdo para a descentralizagdo; tendo havido, na verdade,
um movimento historico mais longinquo e complexo, em que o pais “[...] saiu de um federalismo isolado
nos primeiros anos republicanos para a centralizagdo nos regimes autoritarios, até chegar a sua atual
configuragdo”.

Perspectivas, Sao Paulo, v. 47, p. 89-105, jan./jun. 2016 93



as caracteristicas pré-pacto federativo, ao contrario do caso
norte-americano, ja eram da existéncia de estados-nacionais com
caracteristicas unitarias, mas que corriam riscos de fissura em
funcéo de estarem perdendo legitimidade junto a algumas de suas
partes e grupos constituintes. Ou seja, o segundo tipo diz respeito
ao esforco de transferéncia de poder a determinados grupos e/ou
espacgos geograficamente delimitados, com vistas a manutencao
do estado-nacional j& constituido. Em cada caso, as motivagoes
fundadoras associadas a conjuntura dos atores e custos politicos
existentes abriram caminho para estruturacgdes distintas da
dindmica federativa e das relagdes intergovernamentais.

Outro ponto importante — que trataremos aqui de forma
apenas residual — é que embora nao seja possivel condicionar a
existéncia de estados federativos ao funcionamento de regimes
democraticos (STEPAN, 1999), a existéncia ou nao de institui¢des
democraticas é uma variavel de fundamental importancia para
a explicacao do funcionamento dos modelos de federacgao exis-
tentes e também para a compreensao das relagdes intergover-
namentais no interior dos paises. E necessario, portanto, que os
empreendimentos analiticos considerem as discrepancias entre
as estruturas e instituigdes que dao corpo ao exercicio de poder
e, consequentemente, as respectivas dinamicas politicas dos
paises. Ora, contextos democraticos terdo, por exemplo, maiores
probabilidades de garantia das relacdes de autonomia entre os
entes, principalmente entre as subunidades regionais e locais
junto ao governo central, do que aqueles ndo democraticos.

Voltando ao tema da insuficiéncia do conceito/variavel
federalismo para a explicacao do conjunto de problemas e
dindmicas relacionados as relagbes intergovernamentais,
deixemos claro, entao, a distingcao existente entre federalismo e
descentralizagdo. Ao fazer referéncia a esta ltima deve-se estar
tratando da distribuigao de fungdes entre os niveis de governo, o
que nao ocorre somente em Estados Nacionais cujas subdivisoes
territoriais e administrativas internas sdo auténomas do ponto de
vista politico e fiscal — como acontece nos sistemas federativos,
de acordo com as informacgdes da literatura apresentada. Um
exemplo classico neste sentido é a Inglaterra, cuja organizacao
estatal tem configuragdo unitéria e, ao mesmo tempo, possui
politicas descentralizadas as suas subunidades governamentais
nao autébnomas — onde existe, ainda que de forma distinta, um
conjunto de relagdes entre o governo central e tais subunidades
(ARRETCHE, 2000, 2001, 2002a, 2002b).
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Com a exposigao até aqui visamos: (a) tratar da complexidade
de tomar o federalismo como variavel independente — por tratar-
se de um elemento bastante diversificado; e, ao mesmo tempo,
(b) matizar a perspectiva de que relagoes intergovernamentais
existem somente em contextos federativos. Sem mais delongas,
tomando como referéncia o artigo sucinto/pragmatico, porém
de grande contribuicao didatica, elaborado por Cameron (2001),
abordemos brevemente os fatores mais comumente encontrados
na literatura como modeladores das relagoes intergovernamentais
no interior dos paises. Como escreveu o autor: “[...] these are
combined in distinctive ways in each federal country to create the
unique pattern of intergovernmental institutions and processes
characteristic of that society” (CAMERON, 2001, p. 122).

Os primeiros fatores identificados sdo as caracteristicas
demograficas e geograficas. Aspectos relacionados a extensao
territorial e ao contingente populacional — como distingoes
de densidade demografica entre as regides internas — podem
afetar a constituicdo das estruturas e a dinamica das relacoes
intergovernamentais. Parece 6bvio que paises de maior extensao
geogréfica provavelmente terdo mais e/ou maiores subunidades
nacionais do que os paises menores, o que podera ampliar o
arranjo das relagdes intergovernamental em si mesmo e os
custos finais (de diversas ordens) das transacoes estabelecidas
(TSEBELIS, 2002). Assim como os paises demograficamente
densos terao particularidades/complexidades nao presentes
naqueles populacionalmente mais enxutos. A grande extensao
geografica, associada ao adensamento demografico pode implicar
também em maiores diferencas étnicas e culturais.

Outro ponto identificado por Cameron (2001) diz respeito
justamente aos aspectos socioculturais das sociedades. A
configuragao racial, religiosa, linguistica e cultural exerce peso
fundamental na estruturacao das relacdes intergovernamentais.
Sociedades multilinguisticas e multiculturais em geral tém
seus padroes de relagbes intergovernamentais estabelecidos
de modos mais complexos do que nos contextos em que tais
aspectos estdo mais préximos da homogeneidade. Nas palavras
do autor: “[...] profound socio-cultural differences within a
country may create mutual ignorance and suspicions that inhibit
effective intergovernmental relations” (CAMERON, 2001, p. 122).
Junto de tal fator, o processo histérico de formagao da sociedade
é outro elemento de grande poder explicativo. Em tal processo
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é desenvolvido um conjunto de regras e comportamentos
relacionados — entre outras coisas — a dinamica politica, que podem
ser favoraveis ou desfavoraveis a manutencao de determinados
tipos de sistemas federativos e relagdes intergovernamentais.

E nesse sentido que se faz sempre pertinente considerar o que
o autor denomina fatores constitucionais e institucionais. Alguns
aspectos que impactam a estrutura e a dinamica das relacoes
intergovernamentais, de forma a facilita-las ou inibi-las quando
posicionadas em determinada direcao, estao relacionados: (a) ao
tipo de regime constituido, se democratico ou nao; (b) se o sistema
é parlamentarista ou presidencialista; e (c) ao nimero e tamanho
das unidades federadas e suas respectivas possibilidades (reais)
de influenciar decis6es no ambito da federacgao — é preciso sempre
considerar a existéncia de assimetrias de diversas ordens; além
(d) do grau de discricionariedade dos entes federados na criagao
de mecanismos formais e informais de cooperagao e coordenacao.
Tal margem de compreensao e operacionalizagdo propria das
acbes necessarias (discricionariedade) pode ser formalmente
prevista ou estabelecida a partir das lacunas constitucionais.

Cameron (2001) apresenta ainda mais dois fatores
fundamentais. O primeiro, inclusive, entendemos estar associado
ao exposto no paragrafo anterior, por se tratar do tipo de sistema
politico-eleitoral existente. A capacidade de induzir de forma
efetiva a representagdo das minorias e regides no ambito do
governo central é uma das preocupacdes mais importantes
neste ponto, tendo em vista que dai decorrera boa parte da
legitimidade necesséaria a manutencao de um sistema federado
coeso. Na mesma linha, a configuragdao do sistema politico
partidario é também elementar, tendo em vista que podem haver
variagoes no aspecto da “pluralizacdo partidaria” e também
na nacionalizagao ou regionalizagao dos partidos, fatores que
impactam as caracteristicas de centralizagao e descentralizagao
do processo decisério que, por sua vez, molda os comportamentos
e relacdes de controle do exercicio do poder entre os distintos
niveis governamentais.

Por fim, o que Cameron (2001) classificou como fatores
circunstanciais. Estes englobam, por exemplo, a existéncia
de decretos e tratados internos e externos, estabelecidos em
determinadas conjunturas, com vistas a atuagao sobre situagoes
extraordindrias. A declaracdo de estado de guerra é um dos
exemplos dados pelo autor para ilustrar situagdes que podem
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levar alguns paises a (i) suspenséao do sistema federativo e suas
costumeiras relagdes intergovernamentais; assim como podem,
também, (ii) servir de instrumento a manutencao coesa das
unidades federadas dentro do sistema e (iii) ao fortalecimento
das relagbes de cooperacao internas em alguns setores. O
autor argumenta que os efeitos das transformacgoes provocadas
nestas situagOoes de excepcionalidade, geralmente, ndo sao
pontuais, provocando enraizamentos que se tornam de dificil (re)
ordenamento em situagoes futuras.

Embora se trate de fatores que certamente devem
ser considerados pelos modelos analiticos que tém como
objeto as relagdes intergovernamentais, o passo adiante que
pretendemos, ainda que com caracteristicas embriondarias neste
artigo, € argumentar que os diferentes dominios de politicas
publicas podem, em uma relagdo causal inversa, influenciar
a estruturacao e dinamica das relagbes intergovernamentais,
afetando também caracteristicas dos sistemas federativos
ja instituidos. Salientamos que tal ponto ndo é mencionado
pela literatura “classica”, que vem trabalhando com os temas
“relacgoes intergovernamentais e federalismo” — é necessario
fazer a ressalva de se tratarem, na verdade, de campos de estudo
relativamente recentes.

Ao discutir questoes relacionadas aos intercruzamentos
existentes entre federalismo, relagdes intergovernamentais
e politicas publicas, Franzese e Abrucio (2009), por exemplo,
utilizam-se da ideia de reciprocidade para apresentar um
ponto de vista alinhado a nossa perspectiva. Para os autores,
embora boa parte da literatura trabalhe somente com a ideia da
existéncia de impacto do contexto federativo e do macro contexto
intergovernamental sobre as politicas publicas, ao lancar méo do
conceito de policy feedback, cunhado por adeptos da abordagem
do neo-institucionalismo histérico, os mesmos entendem que
se torna possivel perceber o mencionado impacto inverso das
politicas publicas sobre a dinamica do jogo politico e sobre as
instituicdes que dao contornos a tais disputas e negociagoes.

Os adeptos do neo-institucionalismo histérico entendem as
instituicbes como conjuntos de regras e procedimentos forjados
historicamente, que processam interesses e demandas, permi-
tindo aos atores lancar mao de certos recursos e estratégias,
inibindo por outro lado a utilizagao de outros. Assim, a configu-
ragao das relagoes, decisbdes politicas e escolhas administrativas
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de uma dada politica publica depende nao apenas da forca
dos interesses em confronto, mas também da forma como as
instituicées formais e informais refor¢gam ou inibem as iniciativas
dos grupos de interesse envolvidos (ARTHUR, 1993; PIERSON,
1994, 2004; STREECK; THELEN, 2005; COELHO, 1998; HALL;
TAYLOR, 2003; MENICUCCI, 2009).

Contudo, o ponto que mais nos interessa é que, de acordo
com tal perspectiva, em alguns casos as proprias politicas
(policies) podem ser consideradas instituigoes por se constituirem
importantes regras que influenciam os padroes de utilizacao dos
recursos — financeiros, politicos e humanos — e, consequentemente,
modificam os custos e beneficios associados as estratégias
e alternativas existentes — o que se convencionou chamar de
policy feedback (PIERSON, 1994; WEIR, 1994; IMMERGUT, 1999;
MENICUCCI, 2009). Ou seja, a partir da operacionalizagao de tal
conceito, as especificidades dos dominios de politicas publicas
e seus respectivos impactos sobre o jogo politico e suas regras
podem ser evidenciadas. Vejamos abaixo.

Dominios de politicas publicas: objetos de estudo e
variaveis independentes

Os estudos sobre politicas publicas no ambito da ciéncia
politica surgem tendo como foco o processo decisério e seus
elementos constituintes, procurando compreender as interacoes
entre o Estado e os atores politicos na producgao dos servigos e
bens destinados a populacao (JOHN, 1998); mais precisamente,
objetivando analisar a configuragao, dinamica e contetido dos
processos que resultam na formulagéo de outcomes especificos,
pelo sistema politico, para questoes que se tornavam problemas
e passavam a compor a agenda governamental (KINGDON, 1995).
Os trabalhos prévios sobre politicas publicas, desenvolvidos em
outras areas académicas — como na Administragao Publica, por
exemplo — centravam esfor¢cos nos processos administrativos
de forma top-down, negligenciando caracteristicas inerentes
ao poder publico que interferem também nos processos de
formulacao e implementacao das policies — como, por exemplo:
as relacdoes de poder e a existéncia de conflitos, barganhas e
coalizoes politicas (JOHN, 1998; DELEON, 2007).

Mais precisamente, as produgdes voltadas ao exercicio de
analise das politicas puiblicas — encabegadas pelos pesquisadores
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do campo da Ciéncia Politica — voltaram suas atengdes as
interagbes existentes entre (i) varidveis institucionais (polity),
(ii) fatores relacionados a dinamica de interacao entre os grupos
de interesses envolvidos/afetados pela politica (policy) e (iii)
aos contextos e dinamicas politicas (politics) de surgimento,
desenvolvimento, consolidacdo e/ou mudancas nos distintos
dominios ou setores investigados (SKOCPOL; AMENTA, 1986;
JOHN, 1998).° Em tal contexto, os pesquisadores passaram a
conceber o até entdo, no singular, processo decisoério, como
multiplo e especifico em cada setor.

As explicagbes sobre o funcionamento de todo o sistema
politico passaram a se dar, ao menos em tal campo de estudos, a
partir da compreensao da dinamica politica dos distintos setores.
A percepcao de Estado e sistema politico como instituicoes/
estruturas unitérias é matizada em fungao da perspectiva de que
as negociagoes e barganhas, os incentivos e constrangimentos,
a influéncia e o grau de cooperagao e envolvimento do conjunto
de atores, seriam diferenciados em cada campo/pasta — que
disporiam de subsistemas politicos particulares — dando origem
a politicas estrutural, econémica e institucionalmente distintas
que poderiam conter elementos da configuragéo macro politica
do pais, mas em niveis diferenciados; tendo em vista que cada
setor, com seu respectivo subsistema, produziria ou seria dotado
de uma combinacao especifica de tecnologias, problemas e
possiveis solugodes, grupos interessados e demandas, além de
feedback effects e path dependency particulares (JOHN, 1998).

Para deixar claro o conceito de subsistema de politicas
publicas, trabalhemos com a perspectiva de Sabatier (1999)
de que se trata de um conjunto de atores de uma variedade de
organizagdes publicas e privadas interessados e atingidos por
um determinado problema ou issue e que, neste sentido, exercem
pressao no intuito de influenciar a atuagao governamental em tal
dominio — que por sua vez possui instituicées e um sistema de
crencas (ideias) préprio.

Uma das justificativas para trabalhar com os subsistemas
de politicas publicas como unidade de analise, ainda de acordo
com Sabatier (1999), estd ancorada em achados de pesquisas

3 Salienta-se ainda que mais recentemente as ideias existentes no ambito dos issues tém sido consideradas,
por parte da literatura, também como fator passivel de influenciar o processo de producdo das politicas
(policies), tendo impacto sobre os distintos enquadramentos construidos em relagdo aos problemas
publicos e as formas/meios escolhidos para intervir sobre os mesmos (FUKS, 1998; CAMPBELL, 2002;
FARIA, 2003).

Perspectivas, Sao Paulo, v. 47, p. 89-105, jan./jun. 2016 99



académicas que raramente encontram modelos e funcionamentos
Unicos de uma mesma politica nacional em distintas realidades
locais; ou resultados iguais em termos de efetividade, de politicas
distintas em um mesmo contexto. As constatagoes mais comuns
séo de caracteristicas distintas nos diferentes niveis de governo
e variados padrdes de interacdo entre estes niveis quando
mudamos de uma policy a outra — mesmo quando as estruturas
institucionais previstas para as relagdes intergovernamentais sao
similares ou até idénticas.*

Conforme argumenta Pierson (1994; 2000), ao tratar com maior
foco das variaveis institucionais, as caracteristicas provenientes
dos desenhos e resultados prévios de um dado dominio de policy
podem se auto reforcar ao longo do tempo e, também, influenciar
outros campos de atuacao. No desenvolvimento dos processos de
elaboracao e implementacgao das politicas, os atores envolvidos
operam criando capacidades administrativas especificas e
estabelecendo compromissos a partir do conjunto de instituicoes
disponiveis, o que tornam elevados os custos de saida do escopo
ja consolidado — contribuindo para o fortalecimento da tendéncia
as ocorréncias de (a) alteragdes futuras apenas incrementais em
tal dominio e (b) de manutencéo do status quo.®

Estes seriam, em alguma medida, fatores explicativos
das situagdes em que estruturas similares, com mecanismos/
arenas decisorias intergovernamentais idénticas, mas criadas
e implementadas com as politicas j& em execugao, apresentam
funcionamentos e niveis de adesao diferenciados quando
comparamos os dominios de politica. Obviamente a natureza
da politica publica, com seus respectivos produtos e servicos
particulares a serem entregues a populacao, também influencia
o tipo de relacao estabelecida entre os entes federados e, por
isso, tais especificidades sdo consideradas pelos policymakers
nos processos de elaboragao das estruturas e fluxos das relacoes
intergovernamentais. A questao é que durante a implementacao
e em funcao da dinamica de interagao entre os atores envolvidos,
(re)ordenamentos podem ser requeridos.

De forma resumida, em alguns dominios existirdo urgéncias
e necessidades de fluxos e aportes financeiros particulares; e

4 Ver, por exemplo, os trabalhos de Arretche (2003; 2010) que apresentam reflexdes e constatagdes nessa
diregao.

5 Salientamos que explicitar a importancia da trajetoria e das politicas prévias ndo significa compreender
os arranjos como estruturas engessadas pelo processo historico. A inten¢@o ¢ reconhecer a existéncia de
limites para mudangas nas politicas existentes e para a elaboragéo de novas propostas (PIERSON, 1994).
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sempre haverd instituigoes, regras e experiéncias/politicas pré-
vias que indicarao as alternativas possiveis e mais viaveis a reso-
lucao dos problemas ou realizagao de mudancgas nos padroes de
relacao estabelecidos (WEIR, 1994). Ou seja, as particularidades
no funcionamento dos subsistemas podem induzir pragmatica-
mente ou sinalizar, de modo menos objetivo, a necessidade de
alterar as estruturas previamente desenhadas para o desenvolvi-
mento das relagdes intergovernamentais.

Consideracoes finais

Em linhas gerais, estamos tratando de um fen6émeno
abordado por varias perspectivas tedricas, ou seja, trata-se de
um objeto que desperta interesse dos mais variados campos
académicos. Os modelos analiticos, portanto, nao serdao de
configuragdo Unica, embora variaveis — por se tratarem de
elementos explicativos fundamentais — devam sempre ser
consideradas. Estamos defendendo que os dominios de politicas
publicas e suas especificidades e variagcoes sejam uma dessas
variaveis.

A proépria definicdo do conceito de relacées intergoverna-
mentais implicara na inclusdo ou exclusao de distintas variaveis,
o que podera mudar a natureza do proprio objeto investigado.
Questoes importantes na definicao e recorte dos objetos seriam,
por exemplo: quem sao os agentes governamentais em interacao
nas relacdes? Ou seja, somente aqueles que atuam no poder
executivo ou também no ambito do poder do legislativo? E o
judiciario, sera incluido?

Deixamos claro o entendimento de que as definicdes que
trabalham com as relagdes intergovernamentais na perspectiva
de se tratar de situagbes existentes apenas em contextos
federativos e democraticos sdo ingénuas e apresentam uma
série de inconsisténcias. Ou seja, ndo entendemos razoavel a
perspectiva de que tais relagdes s6 existem entre entes federados
auténomos e em contextos de garantia plena das liberdades
individuais e politicas.

O ponto central, entretanto, implica, mesmo no entendimento
de que apesar da pertinéncia do exercicio de se pensar a
modelagem das relagdes intergovernamentais a partir das macro
variaveis apresentadas pela literatura até entao, a “descida” até
as particularidades dos dominios/setores de politica publica é
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algo fundamental, tendo em vista que a partir de tal perspectiva
podemos perceber o funcionamento estatal, na linha recomendada
pelos autores classicos da subdisciplina politicas publicas,
como um processo mais complexo, dindmico e multifacetado,
assim como serdo também as relagdes entre os diferentes niveis
governamentais existentes.

GONTIJO, J. Intergovernmental relations and public policy: notes
about the areas of policy and its peculiarities as an independent
variable. Perspectivas, Sao Paulo, v. 47, p. 89-105, jan./jun. 2016.

B Abstract: Recognizing the plausibility of factors that, according to
the literature, influence on the shaping of intergovernmental relations
in general, the purpose of this short essay is a further step in the
breakdown of the tangle of factors that are to be able to economically
explain the configurations of the relationship between the entities
and government bodies within the different nationalities. The central
argument presented is that besides the classic factors identified in
the literature — demographic, geographic, socio-cultural, historical,
political and constitutional (concentration and dispersion of power) and
conjuncture (national and international contexts) — the different areas of
public policy and its respective political subsystems, with actors, ideas
and institutions historically constituted, should also be considered.
In other words, we start from the assumption of the impact of the
factors most commonly identified (a) on intergovernmental relations in
general and (b) on the specific scope of each policy, but at the same
time, (c) understand that the institutional setting and internal political
dynamics of the sectors may also, in a two-way movement, to impact
the configuration of intergovernmental relations within countries —
whether from constraints or indications from a learning process.

B Keywords: Intergovernmental relations. Explanatory variables. Public
policy.
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A PARTICIPACAO POLITICA INSTITUCIONAL
EM PERSPECTIVA HISTORICA
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Alessandra Santos NASCIMENTO?

B RESUMO: Ao percorrer a literatura sobre o tema da participacgao
institucional é possivel identificar a existéncia de varias e distintas
abordagens. Esse artigo busca realizar um sucinto balanco
bibliografico, refletindo sobre as possibilidades e os limites dessas
produgdes tedricas no Brasil, desde o final da década de 1980, até os
dias atuais. Resulta desse esforco interpretativo a organizagao desse
artigo em quatro momentos: o primeiro, a contribuicao de Carlos
Estevam Martins, na década de 1990, ao tratar a participacédo no interior
de uma teoria do Estado; o segundo, a problematizacao de alguns
trabalhos que, inspirados pela teoria habermasiana, apresentaram
grande entusiasmo com os caminhos institucionais, como forma de
empoderamento e fortalecimento da sociedade; o terceiro, os subsidios
que as pesquisas com viés empirico possibilitaram para evidenciar
os descompassos entre a expectativa democratica e as logicas
internas dos novos espagos participativos; e por fim, a reflexao sobre
alguns dilemas e contribuicées dos debates sobre a efetividade das
instituicoes participativas.

B PALAVRAS-CHAVE: Participagdo. Representacédo. Pesquisas
empiricas. Efetividade. Instituigdes participativas.

Introducao

No Brasil, o termo “participacao” se popularizou, sobretudo,
com a experiéncia de descentralizagdo politica, a partir da
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promulgacao da Constituicao Federal de 1988. Logo, destacar
as vantagens que a participacdo politica pode trazer para o
fortalecimento da experiéncia democratica tem sido recorrente,
seja no discurso de autoridades publicas, seja nas reflexdes
académicas.

Em decorréncia dos dispositivos normativos dessa
Constituicao, inumeros espagos participativos foram criados
e institucionalizados. Com isso, varias pesquisas académicas
comecaram a ser produzidas com o objetivo de descrever e
sistematizar o acontecia no interior desses espagos, como
também, desenvolver uma fundamentacao tedrica capaz de
explica-los.

Por consistir em um termo polissémico, o conceito de
participagao pode ser compreendido de diversas formas. Na area
da Ciéncia Politica ndo ha um consenso sobre seu significado.
Entretanto, existe certa aceitacdo da ideia de que a participagao
envolve uma relacdo ativa que o individuo estabelece com a
politica. Por compreender uma nocao abstrata, intangivel, esse
conceito &, via de regra, especificado em termos de processos que
visam objetivos e de instituigdes que atuam para alcanca-los.

Esses apontamentos colocam a participacao num contexto
de distintas agbes e maneiras de aborda-la. Do ponto de vista
tedrico, a participagao pode ser um referencial normativo a ser
alcancado, como parte da administragao publica e de regimes
politicos descentralizados, quanto um instrumento para aprimorar
as democracias.

Diante do exposto, torna-se relevante realizar um balancgo
bibliogréafico, ainda que breve, da literatura especializada. O
presente artigo aceita esse desafio e aborda distintos momentos
da construgdo desse campo tedrico, dedicado a andlise e
interpretacao das experiéncias institucionais participativas, no
Brasil.

O tema da participacao no interior de uma teoria do
Estado

Durante o processo de redemocratizagcdo da politica
brasileira, a partir dos anos de 1980, muitos trabalhos se
dedicaram a entender como os impulsos sociais que chegavam
ao Estado, no Brasil, poderiam ser organizados na forma de
um regime mais participativo. A luz de experiéncias de outros
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paises, assim como, da literatura que buscou entendé-las, Carlos
Estevam Martins apresentou, ja no inicio da década de 1990, uma
refinada discusséao tedrica sobre a participagéo no interior de uma
teoria do Estado. No livro intitulado O circuito do poder, publicado
no ano de 1994, Martins abordou essa tematica como uma etapa
no processo de aprimoramento do regime liberal e propds alguns
elementos analiticos que, ainda, recentemente, compodem a
agenda de debates.

Em meio ao entusiasmo de varios autores com os arranjos
e mecanismos participativos, Martins (1994) alertava sobre
os riscos que a participagao poderia causar ao fortalecimento
da democracia no Brasil. Para esse estudioso, embora a
participacao fosse um instrumento democratico por natureza,
ela s6 contribuiria, efetivamente, para fortalecer a democracia
na medida em que fosse introduzida como um complemento aos
demais componentes institucionais do Estado.

Da perspectiva da sociedade, é plausivel sugerir que a
participacao sempre existiu. A participagdo é uma constante
ao ser reconhecida como uma “[...] primitiva manifestacao de
insubordinagao ao exercicio do poder” (MARTINS, 1994, p. 178).
Dessa forma, onde houver separacao entre Estado e Sociedade,
sempre havera impulsos participativos. Ou seja, a democracia
participativa nao visa inventar a participacao, mas sim amplia-
la. Em decorréncia disso, o que define os diferentes tipos de
participacao sao: os contetidos que ela expressa, os sujeitos que a
praticam e os modos pelas quais ela se efetiva (MARTINS, 1994).

O grande ponto de inflexdo da producao teodrica, dedicada
a entender o novo cendario que emergiu com o processo de
redemocratizagao no Brasil, foi a presenca de setores populares
nos processos decisérios do Estado, durante as décadas de
1970 e 1980. Essas experiéncias geravam interpretagdes que
apresentavam a participagdo como o antidoto contra todos os
males provocados pela politica tradicional. O que significou
que os espagos abertos a participacao foram entendidos como
instancias capazes de irromper contra os vicios politicos gestados
no interior do Estado.

Um contraponto a essa argumentacao foi apresentado
por Martins (1994), ao definir a participagao como uma entre
as demais instituicoes democraticas. Logo, longe de ser uma
inovacgao institucional capaz de combater todos os vicios
politicos do Estado, a participacdo consiste no préximo passo do
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processo de amadurecimento do sistema democratico, isto &, ela
compreende um elemento aditivo na organizacao da vida politica.
Dessa maneira, para que haja participagao é preciso que o regime
democratico ja esteja amplamente instituido.

Em sua teoria do Estado, Martins (1994) descreve a atividade
politica a partir de trés momentos basicos: o primeiro trata do
funcionamento corriqueiro da estrutura do aparelho estatal,
isto é, se refere as competéncias, ao conjunto de poderes, aos
o6rgaos e recursos envolvidos, etc. O segundo diz respeito a
representagéo politica, que vincula Sociedade e Estado pelo lado
dos inputs. Seu papel consiste em levar para o interior do Estado
as demandas, as preferéncias e os interesses dos membros da
Sociedade, sejam eles individuos ou coletividades. E o terceiro
momento compreende a intervengao governamental, que liga
a Sociedade e o Estado pelo lado dos outputs. Tal intervencao
envolve as agoes do Estado que afetam a vida social, logo, os
interesses da sociedade. Esses trés momentos conformam o que
Martins (1994) chamou de “circuito do poder”, enquanto suas
funcdes representam os seus pontos nodais. A relagao entre
cada uma dessas fungoes estabelece a maneira como o Estado
e a Sociedade se relacionam. Esse “circuito” consegue levar, por
meio da representacao, as demandas da Sociedade para dentro
do Estado, sem que haja, assim, a necessidade da participacao.

A ideia expressa no fluxo do “circuito do poder” é que os
inputs e os outputs retroalimentam-se mutuamente e, portanto,
que a Sociedade e o Estado sao colocados em contato sem que
exista a necessidade da “participacao”. Em virtude disso, os
regimes democraticos devem entender a participagdo como uma
medida paliativa, que se destina a corrigir problemas pontuais.
Ou seja, ela precisa ser compreendida “[...] de modo contingente —
por deficiéncia ou por conveniéncia, nunca por questao de
esséncia” (MARTINS, 1994, p. 187). Embora a participacao seja
um instrumento de natureza democratica, ela nao é o elemento
constitutivo das democracias.

Ainda segundo Martins (1994), o grande problema em
considerar a participagdao como um elemento fixo dentro do
“circuito do poder” é que, por mais democratica que ela possa
ser, as demandas encaminhadas por ela correspondem sempre a
interesses de parcelas da sociedade. Logo, a participacgao, quanto
a sua organizacao institucional, estabelece unicamente a “[...]
relacao imediata entre o portador pessoal do interesse particular
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e o detentor oficial da autoridade publica. [Nessa relacao,] [...]
o interesse particular exclui o resto da Sociedade, bem como
o resto do Estado” (MARTINS, 1994, p. 192). E por isso que a
participagaéo nao deve causar danos a instituigao representativa,
pois a representacao consistiria na tinica forma de garantir que a
seletividade das demandas e dos interesses fosse corrigida.

Em virtude desse argumento, Martins (1994) insere a
participagao no interior de um sistema mais amplo, donde
resulta que a introdugao de experiéncias participativas requer,
necessariamente, a reorganizacao dos demais elementos do
“circuito do poder”. Uma vez que a participagao é introduzida,
torna-se necessario remodelar a representacao, as estruturas
organizativas do Estado e suas politicas de intervencao. Essa
remodelacao é fundamental para que as demandas inseridas
pelos canais participativos possam ser assimiladas pelo governo.

Martins (1994), ao situar a participacao ao lado das demais
instituicdées do poder, adiciona elementos de complexidade
a analise desse conceito, se diferenciando das abordagens
que assimilavam a participagdo como um fator decisivo para o
aprofundamento da democracia. No modelo explicativo desse
autor, as experiéncias participativas, que objetivam colocar
em comunicagao direta os membros da sociedade e os atores
estatais, sO terao éxito se vierem acompanhadas por politicas
de articulagdo com os demais momentos do “circuito do poder”.
Caso contrario, a participacgao social pode gerar a “[...] diminuicdo
da unidade interna do Estado, infligindo ao governo perda de
eficiéncia e eficacia” (MARTINS, 1994, p. 206).

As demandas inseridas por meio dos canais de participacao
podem nao ser assimiladas pelo governo em virtude de sua
dificuldade, ou impossibilidade de execugao; ou ainda, por se
tratarem de pleitos que dependem de uma série de aprovagdes ou
ratificagbes de diferentes érgaos publicos. Em casos assim, fica
mais dificil para esses 6rgaos oferecerem devolutivas a populacao,
o que acaba gerando uma situagao de maior instabilidade e
desconfianga politica.

Além de inserir a participacdo em um sistema de poder,
Martins (1994), tal qual varios estudiosos contemporaneos,
chamou a atencgao para a diversidade de formas que as agoes
participativas podem assumir.
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Nem tudo é suscetivel de tornar-se, a qualquer momento ou de qual-
quer maneira, objeto de participacao. As decisdes governamentais
sdo muito diferentes umas das outras: variam quanto a origem,
ao escopo, ao valor, a duragao, a instrumentalidade, significado
histérico [...] é perfeitamente possivel confinar e graduar a parti-
cipagao, limitando-se a certos tipos de decisao, a certas etapas do
processo decisorio, bem como a certos segmentos do quadro social
(MARTINS, 1994, p. 204-205).

Essa maneira de tratar a participacao, destacando seus
elementos condicionantes, tais como escopo, duracao, atores
participantes, recursos humanos e materiais disponiveis, etc.,
sera encontrada na maioria dos estudos voltados a essa tematica
no Brasil, apds a redemocratizagdo. Também sera recorrente o
entendimento de que a participacao social, como qualquer outro
elemento de poder, provoca alteracdes profundas na conducao
da governabilidade do Estado. Isso exige que a participacao nao
seja tratada de forma homogénea, tampouco desarticulada.

Embora a literatura especializada tenha abandonado certos
pressupostos e adicionado novos elementos as andlises sobre a
participacao, é possivel apontar algumas continuidades entre
a obra de Martins (1994) e os trabalhos atuais. Dentre suas
contribuicdes se destaca a proposta de relacionar a participagao
a representacao politica. Essa relagdo continua sendo um dos
problemas que a literatura recente ainda busca equacionar.

O entusiasmo com as novas formas de participacao
institucional

Apbs o estudo de Martins (1994), as pesquisas sobre
participacao, ambientadas no decorrer das décadas de 1990 e
2000, foram marcadas por amplas tentativas de defender os novos
espacos de participacao. Avritzer e Costa, principais expoentes
dessas ideias, apostavam, a época, nos caminhos institucionais
como forma de empoderamento e fortalecimento da sociedade.
Esta ultima foi compreendida como uma esfera autéonoma de
poder. As producgdes tedricas de Avritzer e de Costa buscaram
defender os espacos participativos institucionais, acreditando
que eles seriam o instrumento para se alcancar determinados
objetivos politicos-normativos (ROMAO; MARTELLI, 2013;
SILVA, 2011).
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Inspirado, principalmente, pela teoria de Jirgen Habermas,
Avritzer (1996) incorporou a teoria deliberativa e sugeriu uma
concepcgao de democracia que articulou os papéis desempenhados
pelo Estado e pelo Mercado com o fortalecimento de uma terceira
arena auténoma, que seria capaz de proporcionar a sociedade um
instrumento de defesa contra a burocratizacao e a mercantilizagao
das relagdes sociais. O processo de luta dos atores sociais contra
a predominancia da burocratizagao estatal e monetarizacao das
relacoes, Avritzer (1996) chamou de democratizacdo. Ou seja, a
sua concepcao de democracia contemplava as agdes praticas
dos atores sociais, e ndo o funcionamento do sistema politico
institucional.

De acordo com Avritzer (1996, p. 130), para que a democracia
se efetivasse enquanto “pratica moral” seriam necessarios
dispositivos institucionais que possibilitassem aos atores sociais
lutarem “[...] contra formas sistémicas de agao no interior dos
dominios societarios”. Tais dispositivos seriam responsaveis por
tornar as atividades desenvolvidas na esfera societaria fortes, a
ponto de elas influenciarem os processos de democratizacao.

No caso especifico do Brasil, esses dispositivos teriam por
finalidade dar vazao aos impulsos associativos que comecaram
a emergir ao longo dos anos de 1970. Este periodo, na leitura de
Avritzer (1997), representou um ponto de inflexdo no padrao de
associativismo no Brasil e na América Latina. Tal transformacéao
se caracterizou pela significativa renovacgao das praticas dos
movimentos sindicais; pela construcao de solidariedades locais;
pelo aumento da participagao de setores da classe média; e pelo
surgimento de associacdes® tematicas vinculadas, sobretudo,
aos direitos humanos. Logo, as novas caracteristicas do padrao
de associativismo marcaram nao s6 o surgimento de “[...] um
conjunto de novos atores no espago publico”, como também,
“[...] uma forma completamente distinta de ocupagao do espago
publico” (AVRITZER, 1997, p. 163).

Essas novas formas de acgao coletiva se distinguem pela
ocupacao plural do espago societario por diversos atores e
associagobes, assim como, pela maneira que os novos atores
passaram a se relacionar com a sociedade politica. Diante do
exposto, a grande insuficiéncia das experiéncias associativas,
que emergiram nos anos de 1970 e permaneceram nos seguintes,
estd no fato delas néo terem sido incorporadas pela sociedade

3 Tais associagdes estavam diretamente ligadas & luta contra a ditadura militar.
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politica. Essa hipétese parece plausivel quando se observa que,
mesmo com a multiplicidade de experiéncias associativas, certas
praticas que agiam na promocao do “desequilibrio societario”
continuavam sendo reproduzidas.

Segundo Avritzer (1997), um dos grandes problemas
dessas novas praticas associativas, que correspondem a um
avango democratico, estéd no fato de que elas estariam atuando
num “vazio institucional”, isto é, sem o respaldo de nenhuma
instituicao, o que as impedia de serem controladas e organizadas
segundo regras e normas reconhecidas socialmente.

Em virtude dessa percepcgao, para que o Brasil avancasse
em direcao a uma democracia, que pudesse ser entendida fora
dos limites de uma concepcao elitista, era necessdrio a criagao
de novas formas institucionais com o intuito de conferir “status
publico” as associagbes que, efetivamente, desempenhassem um
papel publico (AVRITZER, 1997, p. 169). Com isso, seria possivel
diferenciar as praticas de agado estratégica e particularista,
daquelas que reivindicassem interesses gerais.

Desse modo, as experiéncias associativas da década de
1970 sao interpretadas, por Avritzer (1997), como o principal
elemento condutor da agao democratizante frente as atividades
do Estado. Contudo, para que essas experiéncias fossem
executadas como tal era preciso a sua institucionalizacao,
somente esta Ultima seria capaz de assegurar a perenidade e a
publicidade das agoes.

Se, por um lado, esse modelo elaborado por Avritzer (1997)
ganhou adeptos, que passaram a estudar os novos espagos
participativos com base nos pressupostos da teoria deliberativa,
por outro lado, ele recebeu inumeras criticas, que, no geral,
denunciaram a sua excessiva simplificacao analitica ao abordar
a relacao entre Estado e Sociedade Civil em termos de oposigao.
Um dos criticos desse modelo foi o intelectual Adrian Gurza
Lavalle. Para ele, o conceito de Sociedade Civil, trabalhado por
Avritzer, era insuficiente para responder as questoes postas pela
complexidade social. Esse conceito, que nasceu de um projeto
politico para refletir a respeito das experiéncias da América Latina
e do Leste Europeu, teria perdido sua capacidade explicativa,
restando-lhe, somente, um sentido simplificado da oposicao entre
Estado e Sociedade (LAVALLE, 1999).

Na compreensao de Lavalle (1999), ao incorporar a teoria
habermasiana, Avritzer propés um esquema tedrico no qual a

114 Perspectivas, Sao Paulo, v. 47, p. 107-137, jan./jun. 2016



sociedade foi entendida como uma esfera democratizante, em
detrimento do Estado. A fragilidade desse esquema estava no
abandono da premissa®* de que entre Estado e Sociedade Civil
existia uma relacao de “[...] constituicdo e mitua determinacao
reciproca e interativa” (LAVALLE, 1999). Desse modo, ao conceber
a Sociedade Civil como algo sem qualquer relagao com o Estado,
a nao ser o confronto, o esquema de Avritzer teria afastado o
conceito de Sociedade Civil das evidéncias empiricas.

Segundo Lavalle (1999), essa interpretacao de Avritzer
suscitou um engessamento na forma de conceber a Sociedade
Civil, pois sé reconheceu como seus atores as organizacgdes e
associagbes com as seguintes caracteristicas: nao-estatais,
tampouco econdmicas; base voluntaria; natureza coletiva e
horizontal, assim como, adesdo livre e espontanea de seus
membros. Somam-se a essas exigéncias, que a legitimidade
dessas organizagoes e associagoes fosse concebida em torno do
“interesse geral” e que elas cumprissem a fungao de mediagao
entre a sociedade nao organizada e os poderes econdmicos e
politicos (LAVALLE, 1999; 2003).

Lavalle (1999, 2003) ponderou que a adogao dessa estilizagao
dos atores da Sociedade Civil excluia importantes organizagoes,
a exemplo dos sindicatos, partidos politicos, cooperativas,
igrejas, etc. Além disso, destacou que tal estilizagao colaboraria
para superestimar as virtudes da Sociedade Civil frente as
maledicéncias do Estado, ao desconsiderar no agir coletivo os
jogos de interesses e a mobilizagcao de grupos e instituicoes
politicas tradicionais.

No debate com Avritzer, Lavalle (1997, 2002, 2003, 2011a)
procurou demonstrar as insuficiéncias analiticas de seu modelo.
Para isso, exp0s que os quesitos normativos, propostos por esse
modelo, abandonavam diversos grupos de interesses e chegavam
a ponto de expulsar a préopria Sociedade Civil, em situagdes
que ela assumisse comportamentos inerentes a esfera politica.
Levando-se em conta tais consideragoes, é possivel entender
alguns dos sinais de esgotamento dessa literatura impetrada
pela corrente deliberativa no Brasil.

A partir da década de 2000, a bibliografia sobre participagéao
passou a registrar a influéncia de uma agenda de pesquisa mais
pragmatica e menos preocupada com as qualidades morais dos

4 Essa proposi¢o era considerada fundamental pelos autores que, até entdo, tinham trabalhado a tematica
da sociedade civil.
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atores sociais. Houve uma reorientacao do debate tedrico, a qual se
caracterizou pelo abandono das potencialidades de transformacéao
dos atores sociais e, também, pela dedicacao as formas inéditas
de participacao, publicamente institucionalizadas, como o
Orcamento Participativo e os Conselhos de Politicas Publicas.
Com isso, a discussao intelectual se direcionou a investigagao
empirica dos processos de participagao, identificando os limites e
alcances de novas configuracoes entre Estado e Sociedade Civil.

Ainda que pesem as diferencas nas abordagens a respeito
da participacao, as pesquisas desenvolvidas, a partir de meados
da primeira década do século XXI, trouxeram para essa discussao
a questao da qualidade da participagao. A postura entusidstica
foi abandonada, e os pesquisadores comecaram a explorar o
funcionamento interno dos novos espagos participativos, ou seja,
a relacdo que eles mantinham com o contexto politico e social,
assim como, os vinculos entre esses espagos e as instituicoes
politicas tradicionais, a exemplo dos partidos politicos e
movimentos sociais.

Em meados da década de 2000, as investigagdes procuraram
identificar os impactos dos novos espagos participativos sobre
a administracdo publica e entender se, e como, a participagao
exercia algum poder na formagao ou modificagdo das agendas
politicas. Enfim, o objetivo principal desses estudos foi interpretar
quais eram os avancgos e os limites democraticos dessas novas
experiéncias, sem recorrer a um modelo rigido que separasse a
politica tradicional do Estado e as praticas da Sociedade Civil.

Pesquisas empiricas versus expectativas normativas
sobre a participacao

De forma sintética, as expectativas normativas sobre
a participacgao, tao fortes nos anos de 1990, foram sendo,
paulatinamente, substituidas pelo desenvolvimento de teorias
mais pragmaticas, nas décadas seguintes.

A elaboragao de teorias com viés pragmatico propiciou
avancos significativos na compreensao das especificidades dos
novos espacgos participativos. Na década de 2000, as pesquisas
assumiram uma postura mais critica, que se caracterizou pelo
reconhecimento de que os espacos de participacao nao eram
democraticos em si mesmos, mas dependiam de uma série de
condicionantes contextuais e institucionais para se tornarem
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mais ou menos exitosos. Nesse contexto, é oportuno realizar
uma pequena digressao envolvendo alguns estudos de caso, e
suas implicacoes tedricas, para o entendimento sobre os novos
espagos participativos.

Em 2007, o trabalho sobre o Comité de Gestédo de Recursos
Hidricos (CGRH) e o Consércio de Seguranca Alimentar e
Desenvolvimento Local (Consad) no Vale do Ribeira paulista,
de autoria de Schattan e Favareto demonstrou o impacto que os
diferentes desenhos institucionais podem ter sobre a participacao.
De acordo com essa pesquisa, as formas institucionais que
organizavam ambos os espagos incidiram, diretamente, nos
quesitos “inclusdo” e “discussao”. Além de diferencas entre
os perfis dos representantes do Comité e os do Consoércio,
Schattan e Favareto (2007) constataram a replicagao do jogo
partidario nesses espacos. Ao verificar esse quadro, tais autores
afirmaram que as regras do jogo nao podem ser entendidas,
satisfatoriamente, fora de seus respectivos contextos politicos.

Constatou-se nessa investigagao que os espagos de parti-
cipacao nao estavam imunes as praticas politicas tradicionais.
Semelhante percepcao parece ter influenciado Schattan e
Favareto (2007), assim como outros estudiosos dessa temaética, a
desenvolverem um consenso em torno da ideia de que a relagao
entre Estado e Sociedade nao se configura como uma cisao entre
dois mundos, regidos por dinamicas e fins totalmente diferentes.
Desse modo, varios pesquisadores passaram a “[...] enfatiza[r] o
carater politicamente construido das sociedades civis a partir das
relagdes travadas ao longo do tempo entre ‘sociedade’ e ‘estado’;
e organizacoes civis e institui¢coes politicas” (LAVALLE, 2011b,
p. 12).

Variaveis como “igualdade na participagao”; “autonomia”;
“influéncia partidaria” e “representacdo” se tornaram parte
do repertério das andlises da literatura mais recente, isto &, da
produgao tedrica preocupada com a dimenséao efetiva dos espacos
de participacéao.

Apoiado nas contribuicdes tedricas de Gramsci e Mouffe
que, diferentemente da corrente habermasiana, entendiam a
sociedade civil como um campo de acado politica e o consenso
como “[...] resultado temporario de uma hegemonia proviséria”,
o pesquisador Raul Burgos (2007) se dedicou ao estudo da
organizacao da Sociedade Civil e da sua articulagdo com os
espagos de participacao e o Estado. Esse autor apresentou alguns
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elementos que elevaram a complexidade das interpretagdes sobre
0s Novos espagos participativos.

A pesquisa de Burgos (2007), sobre os movimentos sociais
do Campeche, na cidade de Florianépolis-SC, propiciou refletir
acerca dos dilemas organizacionais que podem estar presentes
na relagao entre Estado e Sociedade Civil. Ao analisar tal relacao,
esse estudioso permitiu apontar que ela nao seguia uma tnica
linha de negociacao. Ou seja, as organizagdes internas aos
movimentos eram constantemente realinhadas, sendo cada vez
mais dificil manter o contato com a base (BURGOS, 2007).

Além de Burgos (2007), outros autores passaram a conceber
a Sociedade Civil como uma esfera social plural. Tal constatagao
implicou em reconhecer que seus componentes, instituicoes e
organizagdes articulavam acodes e estratégias tdo amplamente
heterogéneas quanto aquelas dos atores estatais. Com isso,
passou-se a aceitar a ideia de que a Sociedade Civil poderia
assumir comportamentos inerentes a proépria esfera politica.
Essa alteracao no conceito de Sociedade Civil possibilitou que
ele deixasse de exercer o que a literatura da década de 1990,
inspirada na teoria habermasiana, acreditava ser o seu papel
constitutivo, a saber: intermediar e tematizar publicamente os
problemas coletivos, bem como canalizar as energias inovadoras
dispersas na sociedade (LAVALLE, 2003).

Os anos de 2000 foram marcados por algumas mudancas
importantes no horizonte conceitual sobre a teméatica da
participagcao. Uma dessas alteracgdes foi a preocupacao em
entender como a representagao poderia se relacionar com a
participacgao. Esse tipo de abordagem foi contemplado com a
publicacao, em 2007, do trabalho de Farias sobre o Orgcamento
Participativo, no estado do Rio Grande do Sul. Sua principal
conclusao consistiu em apontar que a representacao politica ndo
anulava a participacao, pelo contrario, a complementava.

Semelhante abordagem tedrica também esteve presente
na pesquisa sobre os Conselhos Gestores de Curitiba, realizada
em 2007, pelos autores Perissinotto e Fuks. Segundo suas
andlises existiu no interior desses Conselhos a reproducgao de
praticas da politica tradicional. Dessa forma, as dindmicas de
poder, ndo apenas, permeavam os Conselhos, como também,
as desigualdades de recurso e de influéncia entre os diferentes
segmentos que os compunham. Somava-se a isso a auséncia de
debates publicos, algo que estava previsto pela teoria normativa.
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Embora haja, na literatura de orientagdo pragmatica,
certo consenso de que os mecanismos de participagdao podem
representar importantes ferramentas para a construcgao e o
aprimoramento da democracia. Tais constatagdes costumam
ser ponderadas diante dos riscos e desafios apresentados pelos
dados empiricos. As andlises desses dados sugerem cautela para
interpretar as benesses da participacgao, ao perceberem, dentre
outros aspectos, as assimetrias de poder entre os grupos que
compoem 0s Novos espagos participativos.

A inclusao de novos elementos analiticos, por intermédio
das investigagbes empiricas, permitiu refinar o entendimento
sobre os espacgos participativos. Esses novos elementos
contribuiram para esclarecer como os resultados gerados pela
participacdo dependem de variaveis que estado relacionadas,
tanto a organizacao da Sociedade Civil, quanto ao modelo da
administragao local. Consequentemente, a admisséao de qualquer
dispositivo de participagao nao garante, ipso facto, um incremento
democratico na politica local.

Sem descartar a perspectiva normativa, os trabalhos
localizados nesse espectro propiciaram um novo patamar
conceitual. Sob a responsabilidade de Dagnino e Tatagiba foi
publicada, em 2007, uma coletanea reunindo diversos autores
dedicados as pesquisas® com viés empirico. Tais investigacoes
contribuiram para propor abordagens mais criticas, onde a
qualidade foi vista como uma questao importante para pensar
as experiéncias participativas que estavam ocorrendo no
Brasil. Assim, ao lado dessa empreitada investigativa, sobre
as dinamicas e o contexto da participacdo, emergiu a tarefa de
realizar um aprofundamento tedrico, cujo objetivo principal foi
entender se, e até que ponto, a participagao institucional era util
para elevar o patamar da democracia no pais.

Partindo da ideia de que uma pequena digressao poderia
contribuir para um refinamento conceitual sobre as mudancas e
continuidades nas abordagens sobre o tema da participacgao, é
necessario retroceder aos primeiros da década de 1990.

Nesse periodo, as pesquisas se orientavam, principalmente,
pela preocupacao em descrever os novos dispositivos institucio-
nais de participagao da sociedade na formulacao e implemen-
tacao de politicas publicas (AVRITZER, 1997; NAVARRO, 1998;
MARQUETTI, 2002; GOHN, 2001; DAGNINO, 2002). Acreditava-

> Um desses trabalhos foi o de autoria de Perissinotto e Fuks (2007), ja mencionado.
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se, a época, que a multiplicacdo dos espacos de participacao
seria diretamente responsavel por ampliar o aprendizado politico;
e consequentemente aprofundar a democracia. Ja o processo de
institucionalizagao das praticas associativas seria uma maneira
de conferir status publico as agdes de seus participantes, fossem
eles estatais ou sociais (AVRITZER, 1997).

Assim, a primeira geragao de investigadores se concentrou
na defesa das Instituigdes Participativas, doravante IPs, como
meio de disputa por um campo legitimo de pesquisa, “[...]
demarcando um espago préprio perante outros campos mais
consolidados e reconhecidos academicamente” (SILVA, 2011, p.
233). A participacéao foi tratada em termos de “existir” ou “néao
existir”; o que explicou a razao pela qual as pesquisas se voltaram
para explicitar e contabilizar a multiplicagao dessas experiéncias
pelo Brasil (VAZ, 2011).

Embora o trabalho de Martins (1994), ja citado, nao tivesse
por objeto as IPs, esse autor elevou o nivel do debate, ao elencar
problematicas que a literatura especializada sé viria a abordar
quase vinte anos depois. Na contramao do que ocorreu com
varios pesquisadores na década de 1990, Martins (1994) destacou
a importancia de considerar a participagdo como um elemento
complementar as organizagdes politicas institucionais. Seguindo
seu argumento, as analises acerca das inovagoes participativas
nao poderiam descartar o elemento primordial da representacao.

A segunda geragao de estudiosos se concentrou em mostrar
os descompassos entre a descricao e a categorizacao dos
pesquisadores da primeira geragao e o que se observou com a
realizacao das pesquisas empiricas. Assim, no final da década de
1990, as pesquisas foram sendo reorientadas para a organizacao
e dinamica interna das IPs, passando a tratar as dificuldades de
implementacgao e funcionamento das politicas participativas.

O principal foco de contestacdao dessa segunda geragao
foram as apostas, quase apologéticas, nas virtuosidades da
participacao direta. Para Lavalle (2003), a literatura de base
habermasiana, ainda que tenha trazido avangos para a teméatica
da participagéo, foi pautada por um excesso de normativismo. Ao
sustentar um modelo ideal de Sociedade Civil, essa literatura teria
acabado por rejeitar um amplo universo de praticas, ja que, em
seu modelo analitico, a Sociedade Civil era tanto a contraposigéao
ao Estado, quanto a esfera portadora e transmissora do interesse
geral.
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Segundo Lavalle (2003), o maior equivoco dessa producao
normativa foi ter simplificado ao extremo a constituicao e as
formas de agao da Sociedade Civil e, ao mesmo tempo, inflacionado
suas potencialidades democratizantes. Para compreender como
o conceito de Sociedade Civil foi superestimado é importante
observar que ele passou a lidar ndo com interesses particularistas,
mas com consensos. A legitimidade destes consensos estaria
assegurada por se encontrarem ancorados no “mundo da vida”
e nao almejarem propodsitos particularistas. Além disso, a sua
formulacao obedeceria aos ditames da “agao comunicativa”,
ficando blindados as manipulagdes e dissimulacdes, que sao
proprias do “mundo da politica”. Portanto, o mundo da politica
ficaria preso nos seus limites institucionais de acao estratégica
e particularista, enquanto a Sociedade Civil seria capaz de
reivindicar os interesses gerais, potencialmente, democratizantes.

Diante do exposto, as limitagdées normativas dessa
literatura comecaram a dificultar a construgao de interpretacoes
sobre as préaticas reais de associagao no Brasil. Tais restri¢coes
obstaculizaram entender, por exemplo, a institucionalizacao
permanente dos novos atores, ji que a institucionalizacao
significava a “desvirtuagao [de seu] carater cognitivo-moral”
(LAVALLE, 20083).

Essa, e outras criticas colaboraram para que os trabalhos
sobre participacao fossem decantados. Tal processo representou
um avanco consideravel na literatura na medida em que
revelou algumas dissensoes fundamentais entre a expectativa
altamente democratizante, depositada sobre os novos espacos de
participacgao institucionalizada, e o seu real funcionamento. Isso
colocou na pauta a efetividade da participacao.

Dilemas e contribuig¢oes do tema da efetividade das IPs

A partir da segunda década do século XXI, o tema da
participacao tem sido marcado pela discussao sobre a efetividade
das IPs. Em 2011, a compilagao de artigos organizada por
Roberto Rocha Pires ofereceu um amplo conjunto de ferramentas,
estratégias e subsidios para o avango e o aprimoramento dessa
nova agenda.

Ainda que pesem as dificuldades de se analisar a efetividade
da participacgao, os autores dessa coletanea optaram por discutir
os problemas relativos a qualidade do processo participativo,
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a partir de trés dimensodes distintas: 1) abordando os objetivos
e resultados que cada IP podia gerar; 2) refletindo sobre as
estratégias metodologicas que poderiam ser usadas para que o
pesquisador conseguisse estabelecer as relagdes entre o processo
participativo e seus resultados, e 3) discutindo a qualidade do
processo participativo. Nesta terceira dimenséao, os pesquisadores
se dedicaram as variaveis que tornavam a participacao mais ou
menos efetiva.

Nessa coletanea se reconheceu a multiplicidade de
objetivos e resultados que uma IP pode proporcionar. Seus
textos abarcaram a fiscalizagao da gestao publica; a formacao
politica e civica dos cidadaos; a alocacao distributiva de recursos
e o0 bem-estar social. A hipdétese que aproximou tais trabalhos
foi a de que a participagao é, por sua natureza, produtora de
multiplos efeitos e que estes podem ser aferidos. Partiu-se do
pressuposto de que as IPs possuiam, além da capacidade de
educar civica e politicamente os cidadaos, o poder de produzir
insumos adequados de alterar o conjunto de agbes, programas e
atividades desenvolvidas pelo Estado, no provimento de direitos.
Com isso, a participacdo desempenharia duas funcodes: a de
“fiscalizagao”, que visa aumentar a efetividade do funcionalismo
publico, e a “propositiva”’, que da aos cidadaos a possibilidade de
interferéncia na formulacao de politicas (WAMPLER, 2011).

No entanto, diante da multiplicidade de possiveis efeitos
que a participagao pode engendrar, um dos primeiros desafios
que se coloca é o que se deve e/ou se pode esperar de uma IP.
Com o foco nas politicas publicas, ou nas interrelagdes politicas,
as abordagens realizadas expressaram as dificuldades de seus
autores em delimitar, com clareza e precisao, as finalidades das
diferentes IPs. Por serem muitos e variados, os resultados da
participagao precisam ser investigados de forma criteriosa, para
se evitar relaciona-los num ciclo virtuoso (LAVALLE, 2011a).

Orientado por esse tipo de esforco analitico, ou seja, pela
preocupacao em definir os possiveis efeitos das IPs, o texto de
Pires (2011)® analisou a alocagdo de recursos publicos, a partir
da experiéncia do Orcamento Participativo. Esse autor adotou
enquanto hipdétese que a abertura de canais participativos
poderia incidir numa melhor distribuicdo de recursos na gestao
de politicas publicas especificas, assim como diminuir as praticas
de favoritismo.

¢ Esse texto foi publicado na coletdnea organizada por Pires em 2011.
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Além desse tipo de abordagem, a IP pode ser entendida
como uma importante fonte de acesso ao poder, ou seja, como um
elemento de composicao das disputas politicas e, ndo apenas,
um mecanismo de interferéncia nas politicas publicas. Com isso,
a efetividade manteria relacdo com a capacidade que a IP possui
em fortalecer, ou enfraquecer, os governos e suas respectivas
agendas (ROMAO; MARTELLI, 2013).

E possivel sugerir que os efeitos das IPs sao capazes de
influenciar o processo de deliberacao. Eles podem elevar o nivel
discursivo dos participantes na estruturagdo da representacao,
ou ainda, alterar os padroes de representatividade por meio das
oportunidades que oferecem para criar elos entre os cidadaos
comuns, os funcionarios publicos, os lideres comunitarios, os
sindicalistas e as autoridades do Estado (WAMPLER, 2011).

Afora essas multiplas esferas sobre as quais a participagéo
pode incidir, os “tipos de beneficios”, gerados pelas tomadas de
decisbes em ambientes institucionais participativos, também
podem variar. O trabalho de Borba (2011), publicado na compilacao
feita por Pires (2011), ao comparar as decisdes politicas geradas
pelo Orcamento Participativo (OP) e aquelas pelos Conselhos
de Politicas, percebeu que elas resultaram em tipos diferentes
de beneficios. Segundo Borba (2011), as decisées do OP seriam
responsaveis por gerar “beneficios seletivos”, dada a sua
configuragao institucional que coloca determinado orgcamento
para ser disputado entre diferentes regioes de uma mesma cidade
e beneficia apenas uma parcela da populacao. Enquanto que os
Conselhos, devido a sua configuragao institucional, produziriam
“beneficios publicos”, isso porque o impacto das suas decisoes
tende a afetar todos aqueles que utilizam a politica setorial
vinculada ao Conselho.

Esses exemplos, ainda que restritos, permitem que seja
dimensionado o problema que envolve a falta de consenso
acerca dos objetivos e resultados de cada IP. Os autores
contemporaneos reconhecem a multidimensionalidade de tais
objetivos e resultados. Esse diagnostico se opode, claramente,
aqueles elaborados por parte das produgdes tedricas dos anos de
1990, cuja orientagéo analitica passava ao largo das buscas por
relagdes causais entre a participagao e seus efeitos, sendo estes
imediatos, ou nao.
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Nesse sentido, as diferentes abordagens sobre a participacao
resultam, em boa parte, da maneira como se problematiza a
relacao entre Estado e Sociedade Civil.

Em linhas gerais, os trabalhos que se dispuseram a inter-
pretar os novos mecanismos de participacgao, inaugurados no
Brasil, apods 1988, trataram o Estado e a Sociedade Civil como
blocos homogéneos. A participacao institucional foi entendida
como um instrumento de democratizagao do Estado, ao permitir
que o poder fosse compartilnado com a Sociedade Civil. Ja esta
ultima foi concebida como uma esfera auténoma e democratica
(AVRITZER, 1997, 2008). Esse diagnéstico dificultou que diversos
autores reconhecessem a heterogeneidade interna do Estado e
da Sociedade Civil, assim como, a complexidade engendrada nas
relagdes entre ambos. Ao langar luz sobre essa heterogeneidade,
a literatura especializada teve que ampliar seus esforgos analiti-
cos para entender o que de fato deveria decantar da participagao
politica e o que poderiamos dela esperar.

Ainda que a metodologia, para aferir os nexos causais entre
a participacao dos cidadaos e os resultados gerados pela IP,
seja bastante difusa, os trabalhos recentes tém refletido uma
mudancga substancial na forma de tratamento das IPs. Se, nos
anos de 1990, os estudos foram pautados por premissas de fundo
categorico, atualmente, eles se orientam por proposicoes de
carater qualificado, que se traduzem em termos da efetividade
da participacao nas diferentes instituigcoées que ela opera (VAZ,
2011).

Essa preocupacao com a efetividade estd, em larga medida,
diretamente relacionada com a ideia de que a percepcgao da
eficacia das IPs, enquanto veiculos que podem engendrar
mudancas significativas, é determinante para que os atores
continuem a participar, pois “[...] se elas nao [forem] percebidas
como propiciadoras de processos de mudangas, entao, se torna
menos provavel que os participantes continuem a investir nelas”
(WAMPLER, 2011, p. 43).

Diante da complexa tarefa de avaliar a efetividade das IPs,
alguns pesquisadores tém proposto niveis distintos de analises
e diversificadas dimensdes para caracterizar a qualidade do
processo participativo. Coelho (2011, p. 280), em trabalho
publicado na coletanea organizada por Pires (2011), afirmou
que “[...] o éxito dos mecanismos participativos depende
da combinacao dos seguintes fatores: gestores publicos
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comprometidos, cidadaos mobilizados e procedimentos
organizacionais inovadores”.

Na supracitada coletanea também é possivel encontrar,
alinhado com os argumentos de Coelho, o artigo das autoras,
Almeida e Cunha (2011), sobre alguns principios e variaveis
relevantes para a andlise da deliberacao democréatica. De acordo
essas estudiosas, o processo deliberativo é uma das dimensoes
de andlise que “[...] pode e deve ser associada a outras
dimensodes, como o desenho institucional e o contexto em que
estas instituicoes operam” (ALMEIDA; CUNHA, 2011). Assim,
ambos os artigos de 2011 corroboraram com a reflexao de Avritzer,
publicada em 2008, sobre os tipos diferentes de IPs. Para esse
autor, “[...] podemos diferenciar [os tipos de IPs] a partir de trés
varidveis: iniciativa na proposicao do desenho, organizacgéao da
sociedade civil na area em questéo e vontade politica do governo
em implementar a participacao” (AVRITZER, 2008, p. 46).

Em 2013, numa tentativa de organizar os esforcos tedricos
recentes sobre o tema da efetividade, os pesquisadores Romao
e Martelli apontaram que as diferentes analises a respeito desse
tema contemplavam dois fatores correlacionados: “[...] o desenho
institucional — o formato do processo deliberativo — que se vincula
a variavel vontade politica; e ao que se entende por capacidade
deliberativa da sociedade civil no nivel local [...]" (ROMAO;
MARTELLI, 2013, p. 5). Um apontamento semelhante ao desses
autores foi proposto, em 2011, no trabalho de Silva.

[...] para uma efetiva avaliacdo das IPs torna-se necessario, de
um lado, analisar como os diversos atores sociais (societais,
estatais, do mercado) politicamente relevantes em cada contexto
se relacionam com tais instituigoes [...]. De outro lado, é necessario
também analisar qual a posigdo que as IPs ocupam na relagao com
outras esferas (institucionalizadas ou nao) nas quais se desenvolve
o processo de producgédo e implementacdo de politicas publicas
(SILVA, 2011, p. 235-236).

Cabe ressaltar que varias investigagdes tém chamado a
atencao para as dimensoes da qualidade da participagao. Ainda
que seus autores nao sejam unanimes sobre as variaveis a serem
escolhidas, é possivel identificar a existéncia de quatro eixos que
condicionam a qualidade do processo participativo. O primeiro
eixo se refere ao “Processo Deliberativo”; o segundo, ao “Desenho
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Institucional”; o terceiro, as “Caracteristicas da Sociedade Civil”;
e, o quarto, as “Caracteristicas da Sociedade Politica”. Cada
um desses eixos trabalha com diferentes tipos de variaveis e as
correlaciona de acordo com a abordagem selecionada.

Os estudos que enfatizam o processo deliberativo, ou
a “efetividade do momento deliberativo”, entendem que a
efetividade esta diretamente relacionada ao procedimento de
tomada de decisao e a “[...] qualidade dos resultados internos
produzidos pelos processos deliberativos que ocorrem nas IPs”
(CUNHA; ALMEIDA; FARIA; RIBEIRO, 2011, p. 299). Logo, o
pressuposto que orienta essa analise permite conhecer a forma
pela qual se dé a deliberagao. Para isso, esses trabalhos observam
“[...] quem participa do processo, quais sdo os temas debatidos,
como ocorrem os debates e como sao tomadas as decisdes”
(ALMEIDA; CUNHA, 2011). A preocupacao desses estudos é a
qualidade dos resultados internos produzidos pelos processos
deliberativos, pois se entende que o bom funcionamento da
deliberagao pode produzir, além da formacao do cidadao, politicas
publicas mais eficientes, ja que, todos os participantes sobre os
quais recairiam as decisdes tomadas coletivamente, estariam
nelas envolvidos.

Nesses termos, a ideia normativa subjacente é a de que

[...] em sociedade plurais, em que héa divergéncia de todo tipo, as
decisdes vinculantes devem ser sustentadas por argumentagoes
publicas, quando sdo apresentadas razdes que podem ser
aceitas por todos que serao submetidos as decisoes [...] (CUNHA,;
ALMEIDA; FARIA; RIBEIRO, 2011, p. 301).

E a institucionalizagdo desse processo € sumariamente importante
porque

[...] as regras que balizam os procedimentos passam a ter
importéncia no sentido de assegurarem alguns fundamentos e
premissas da teoria como a inclusao, a publicidade, a igualdade
deliberativa, a reciprocidade e a conclusividade (CUNHA;
ALMEIDA; FARIA; RIBEIRO, 2011, p. 301).

Os estudos preocupados com o desenho institucional estao
voltados para as regras e os procedimentos decisérios, isto é, para
o modus operandi que embasa as tomadas de decisoes finais,
levadas a cabo pelos participantes. Portanto, tais pesquisas
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sustentam que as “instituigdées importam”, embora as formas
de abordagem, do “porqué” e do “como” importam, possam ser
divergentes. O que unifica essas abordagens é o reconhecimento
de que as instituicbes possuem a capacidade de constranger,
delimitar ou incentivar o comportamento dos atores. Essa inter-

feréncia opera, como bem sintetizou Borba (2011, p. 68), “[...] pela
internalizagédo das regras por parte dos agentes”; pela dimensao
de uma “dependéncia de trajetéria”, ou ainda, pela“][...] forma

como elas delimitam as escolhas, ao definirem um horizonte de
possibilidades a tais atores”. Quando a literatura assume que as
instituigdes delimitam possibilidades de agdes, ela esta direta-
mente assumindo que “[...] diferentes construgdes institucionais
[...] definem oportunidades politicas distintas de participacéao”.

Se se reconhece o potencial que as instituigées possuem
em incidir diretamente no comportamento dos atores, também
se admite que os diferentes desenhos que elas podem assumir
sao capazes de produzir distintas formas de acdo. Justamente,
por isso, diversos autores se debrucaram na descrigao dos tipos
de desenhos a fim de entender quais eram as potencialidades
democraticas de cada um.

Alguns estudiosos tém buscado combater a literatura que
discute a centralidade dos desenhos institucionais. Um desses
é Fonseca (2011) que afirma que o enfoque institucional deixa
de considerar alguns aspectos cruciais, como é o caso dos
“mecanismos informais de decisdao” e os “contextos”. Desse
modo, a literatura voltada para os desenhos institucionais poderia
subestimar a capacidade do contexto local de receber essas
institui¢oes, assim como, os interesses econémicos e politicos que
estao por tras da implementagéao desses espacos participativos.
Essa ideia torna-se significativa ao se reconhecer que as

[...] instituicbes participativas estao inseridas em um ambiente
especifico — construido histoérica, politica e juridicamente — que
abre oportunidades, mas também impoe constrangimentos para os
processos deliberativos (SA E SILVA, 2011, p. 188).

Na busca dos elementos que caracterizariam a dimensao da
qualidade da participacgao, Avritzer (2008, p. 47) propde o que
denomina de “desenho participativo interativo”. Nessa nova
categoria, ele condiciona o sucesso dos processos participa-
tivos a trés questdes: 1) a forma como se relaciona o desenho
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institucional; 2) a organizacao da sociedade civil, e 3) a vontade
politica de implementar desenhos participativos.

Assim, o argumento de Avritzer (2008) consiste em afirmar
que onde ha uma forte tradicao de organizagéao da sociedade civil,
havera também maior possibilidade de uma IP ter sucesso. Ao
chamar atengao para as caracteristicas associativas da Sociedade
Civil, esse autor insere uma linha de analise na qual estabelece
que parte do sucesso da participagao se deve a organizacao
prévia da Sociedade Civil, isto é, a forma como ela se organiza
fora da IP. Nesses termos, uma IP terda maior chance de tornar o
governo mais democratico se ela estiver inserida em um contexto
onde a Sociedade Civil ja esteja fortalecida.

Seguindo esse viés analitico, que relaciona o sucesso do
processo participativo com as caracteristicas da Sociedade Civil,
estao alguns outros autores que, diferentemente de Avritzer,
chamam a atencao para a forma como a Sociedade Civil se
organiza dentro da IP, isto é, para a maneira como os atores sociais
se relacionam no interior desses espacos. Em larga medida, esses
autores partem da tese da “heterogeneidade da Sociedade Civil”,
como a pesquisadora Tatagiba (2011), que coloca em evidéncia
as peculiaridades presentes nas relagdes entre os préprios atores
sociais.

Dando sequéncia aos trabalhos que publicou em outros
anos, Tatagiba (2011) analisou o Movimento de Moradia de
Sao Paulo de forma a mostrar que os movimentos passaram a
combinar a¢Oes radicais e agoes institucionais. Segundo ela, tal
estratégia teria garantido uma ampliacao das possibilidades,
recursos e oportunidades desse Movimento levar adiante suas
reivindicagoes.

O tema da desigualdade de poder entre os atores sociais
que ocupam os espacgos institucionais de participacdo também
foi tratado nas pesquisas sobre a efetividade das IPs. Partindo
de pesquisas que se debrugaram sobre alguns Conselhos
Municipais de Politicas, a exemplo da investigagdao de Fonseca
(2011), foi apontado que a desigualdade de poder, que permeia as
relacdes entre os participantes, se reproduz, independentemente,
do desenho da IP. Essa visdo p0s sob suspeita as abordagens
participativas que tendem a tratar a comunidade como uma esfera
harmonica, unida para percorrer um objetivo comum, como se
os conflitos ali emergidos resultassem apenas das disparidades
entre eles e os atores externos.
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Uma outra dimensao para qualificar a IP se refere as
caracteristicas da “Sociedade Politica”. Muitos autores quando
avaliam uma IP trouxeram ao debate o papel fundamental
desempenhado pelos governos, seja na proposicao e criagao
de uma IP, seja na sua manutengao, incitagcéao, aprimoramento,
ou ainda, na forma como o poder eleito se relaciona com esses
espacos.

Embora Avritzer tenha sido um dos primeiros pesquisadores
a se debrucgar sobre as novidades dos modelos institucionais
participativos, suas andlises, como ja foi possivel observar em
secOes anteriores, privilegiavam, quase sempre, as dindmicas
democraticas impulsionadas pela Sociedade Civil frente as
praticas autoritarias do Estado. Assim, até a publicacao do livro
Participatory Institutions in Democratic Brazil, em 2009, no qual
Avritzer se dedicou a desenvolver uma “teoria das instituigoes
participativas”, o tema da Sociedade Politica e dos partidos
politicos ainda néo havia sido incorporado como uma variavel-
chave no tratamento dos modelos de participacao (AVRITZER,
2009, p. 7).

Nesse livro, Avritzer (2009) explorou os modelos de IPs,
relacionando trés variaveis: as caracteristicas da Sociedade Civil;
o desenho institucional, e a sociedade politica. A introdugao dessa
ultima variavel se da pelo reconhecimento do papel exercido pelo
Partido dos Trabalhadores (PT). Para esse autor, o PT teria sido
o grande responsavel pelo processo de formalizacdo das IPs.
Na sua leitura, as experiéncias associativas ganharam status
politico por meio da atuacao desse partido politico na condugao
e formalizacdo das demandas por participagcao. Desse modo, o
PT teria atuado como um “veiculo” transmissor dos reclamos
participativos da Sociedade Civil para dentro da Sociedade
Politica.

No entanto, para outros autores, a variavel “Sociedade
Politica” é tratada em termos de “comprometimento dos governos
com o bom funcionamento das IPs”. Este é o caso do trabalho
de Wampler (2011), para quem o tratamento das IPs no seu
ambiente politico deve dedicar especial atencao aos interesses
dos atores governamentais, em especial, das autoridades
eleitas. Tal preocupacéao é fundamental porque em contextos
onde os governos estejam comprometidos com as IPs; portanto,
comprometidos com a ampliagao de canais de comunicagao com
as Organizacodes da Sociedade Civil, hd uma maior probabilidade
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de que sejam elaborados projetos politicos baseados na
“governanca participativa” (WAMPLER, 2011, p. 155).

Embora de forma distinta, os trabalhos de Avritzer
(2009) e Wampler (2011) sinalizam para a influéncia que a
Sociedade Politica exerce sobre a qualidade das diferentes IPs.
Sumariamente, parte-se do pressuposto que as IPs nao estao
imunes as disputas politicas internas aos governos; portanto,
que elas devem ser levadas em conta na hora de se analisar os
processos participativos.

Assim, apoés elencar as dificuldades enfrentadas pela
literatura, quanto ao tratamento das relagdes entre qualidade
das IPs e a Sociedade Politica, € importante apresentar as
possibilidades metodolégicas que a literatura recente sobre
participagao tem oferecido.

Um grande problema, enfrentado pelos autores que tém como
objetivo avaliar a efetividade das IPs, é a escolha da metodologia
adequada. As técnicas que vém sendo aplicadas nas pesquisas
sobre IPs sao diferentes e correlacionam uma infinidade de varia-
veis. No entanto, parece que todas as investigagdes perseguem
um objetivo comum: encontrar relagcdes de causalidade que
permitam aferir em que medida uma IP contribui para o avango
da qualidade democratica. O reconhecimento da multidimensio-
nalidade dos resultados das IPs tem gerado aquilo que se poderia
chamar de primeiro obstaculo metodolégico na literatura recente.

Em virtude de os efeitos da participagao serem multiplos,
as pesquisas podem facilmente incorrer no erro de relacionar um
conjunto demasiado extenso de efeitos; e assim impossibilitar que
o bindémio causa/efeito seja passivel de afericao. Nesses termos,
decantar quais os efeitos se deseja aferir é o primeiro passo para
a construcao de uma explicacdo razoavel sobre essa problematica
(LAVALLE, 2011a).

Deriva dessa “operagao de decantagao”, a dificuldade em
selecionar os mecanismos no interior das IPs, que sejam capazes
de produzir o efeito esperado. Pires (2011, p.127), ao analisar a
relacao entre participacao e exclusao, chamou atencao para esse
problema, ja que, “[...] o maior desafio da avaliacao dos efeitos
distributivos potencialmente provocados por tais instituicoes
é discriminar e descrever os mecanismos que efetivamente
induzem e operam a distributividade a partir das IPs”. Isso ocorre
porque esses mecanismos podem ser muitos e de naturezas
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diversas, com isso, sua selegao se torna dependente de um olhar
mais perspicaz do investigador.

A relagao de causalidade nas analises nao pode ser atraves-
sada por um “[...] longo espaco de tempo e/ou mediada por uma
sucessao ou encadeamento extenso de efeitos intermediarios”
(LAVALLE, 2011a, p. 41), pois isso dificulta a criagdo de nexos
causais entre a participacdo e as variaveis de andlise. Trabalhos
que tentaram, por exemplo, relacionar participacao e redugao da
pobreza padeceram, segundo Lavalle (2011a), de “causalidade
remota”, pois a reducao da pobreza pode ser influenciada pela
conjuncao de inumeros fatores. Além disso, as diminui¢cdes nos
indices de pauperizacdo s6 podem ser observadas num largo
periodo de tempo. Logo, para que a interpretacdo possa ser cons-
truida sem distorgdes é preciso aproximar a causa dos efeitos
diretos que a IP produz.

Um dos caminhos metodolégicos adotados tem sido a
presenca da dimensao normativa como fonte de contraste
com a empiria. Cunha e Almeida (2011) analisaram o nivel de
efetividade das IPs, baseando-se nos pressupostos da teoria da
deliberacao democratica. Segundo essa teoria, a legitimidade do
processo politico esta centrada nos procedimentos de tomada
de decisado. Assim, o ponto de partida de ambas as autoras
compreende uma série de principios fundamentais que dao corpo
as correntes deliberativas: igualdade de participacgao; inclusao
deliberativa; igualdade deliberativa; publicidade; reciprocidade;
liberdade; provisoriedade; conclusividade; nao tirania; autonomia
e accountability. Com base nesses principios, elas determinam as
varidveis de observacgao para que, a partir dessas, seja possivel
medir a qualidade do processo deliberativo.

Além de buscar superar as dificuldades de se estabelecer
quais sao os efeitos e resultados de uma IP, a literatura
especializada também tem se dedicado a construir variaveis
e indicadores empiricos correlatos aos principios tedricos
normativos. Essas variaveis e indicadores mudam de autor
para autor e, ao lado das multiplas metodologias de anélise,
evidenciam o esforco que essa literatura tem feito para encontrar
meios de aferir a qualidade da participagao politica em espacos
institucionais.

A recente agenda de pesquisa, no campo da participagao
institucionalizada, tem sinalizado para um importante ponto
de inflexdo na producgéo tedrica que, desde os anos de 1990,

Perspectivas, Sao Paulo, v. 47, p. 107-137, jan./jun. 2016 131



tem se voltado a compreensdo dos canais institucionais de
decisdoes politicas que aproximaram Estado e Sociedade
Civil. Aproveitando os estudos produzidos pelas geracodes
anteriores, os pesquisadores contemporaneos tém apontado
para a necessidade de se conhecer o quao efetiva pode ser a
participagao dos cidadaos na politica. Deixando de lado o forte
otimismo que marcou os primeiros trabalhos nessa area, o debate
atual tem buscado as explicagoes causais, que permitam aferir se,
e como, os cidadaos por meio das IPs sao capazes de influenciar
nas decisdes de politicas publicas; ou ainda, avaliar se ha um
ganho democratico para aqueles que utilizam esses canais e se
esse pode ser mensurado.

Consideracoes finais

Embora recente, o debate sobre a participacao politica
institucional no Brasil pode ser organizado em torno de alguns
pontos de destaque. O primeiro deles é a falta de consenso
que a literatura especializada apresenta acerca dos efeitos que
tal participacdao pode gerar. Em linhas gerais, se reconhece
a multiplicidade dos resultados e o potencial que as IPs tém
para interferir no formato e na qualidade do acesso as politicas
publicas e também para auxiliar no processo de aprendizagem
politica dos cidadaos participantes.

O segundo é o reconhecimento de que os efeitos das IPs
nao podem ser tratados como estritamente positivos e virtuosos.
Desse modo, os trabalhos que buscam avaliar a efetividade da
participagao institucional precisam estar cientes, tanto dos seus
efeitos nao desejaveis, quanto daqueles que podem ser gerados
por outros campos de atuacao do governo e/ou da sociedade.

Como terceiro ponto se destaca a dificuldade que parte da
literatura sobre participacao tem em transformar os principios
normativos em indicadores observaveis. Com isso, as possibili-
dades de se aferir o quao préoximo, ou distante, as IPs estao dos
modelos normativos tornam-se limitadas.

Esses estudos também tém revelado que a qualidade da
participagao é determinada pela conjuncao de quatro dimensoées:
1) as “caracteristicas da Sociedade Civil”; 2) as “caracteristicas
da Sociedade Politica”; 3) o “desenho institucional”, e 4) o
“processo deliberativo” (ALMEIDA; CUNHA, 2011; CUNHA;
ALMEIDA,; FARIA; RIBEIRO, 2011; AVRITZER, 2007, 2008, 2009;
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SOUZA, 2011; SA E SILVA, 2011; TATAGIBA, 2011; ROMAO,
2010; WAMPLER, 2011b). Dentro de cada dimensao tem operado
uma infinidade de variaveis, o que colabora para transformar os
efeitos da participagao institucional em elementos de natureza
conjuntural.

Por fim, hd um consenso sobre a necessidade de se avancar
nas definicbes de metodologias apropriadas para o estudo
da efetividade das IPs, pois as diretrizes metodolégicas sao
indispensaveis as pesquisas de qualquer natureza.

Ao propor esse sucinto balanco bibliografico se buscou
organizar o debate sobre a tematica da participacéo institucional
no Brasil, estabelecendo algumas interpretagdes acerca de suas
possibilidades, limites e desafios, a partir dos anos finais da
década de 1980, até meados da segunda década do século XXI.

LOPES, M. G; NASCIMENTO, A. S. Institutional political
participation in historical perspective. Perspectivas, Sao Paulo,
v. 47, p. 107-137, jan./jun. 2016.

B Abstract: In the course traveled through the literature on institutional
participation, it is possible to identify several different theoretical
approaches. This article seeks to make a succinct bibliographical
review, reflecting on the possibilities and the limits of these theoretical
productions in Brazil, from the end of the decade of 1980 until the present
day. The organization of this article results from this interpretative
effort in four moments: the first, the contribution of Carlos Estevam
Martins, in the 1990s, when dealing with participation within a theory
of the State; the second, the problematization of some works that,
inspired by the Habermasian theory, presented great enthusiasm with
the institutional ways, as a form of empowerment and strengthening
of the society; the third, the subsidies that research with an empirical
bias made possible to highlight the mismatches between democratic
expectations and the internal logic of the new participatory spaces;
and finally, the reflection on some dilemmas and contributions of the
debates about the effectiveness of participatory institutions.

B Keywords: Participation. Representation. Empirical research.
Effectiveness. Participatory institutions.
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TRANSPARENCIA PUBLICA BRASILEIRA:
DESENVOLVIMENTO DA ACCOUNTABILITY
E EFETIVACAO DO ESTADO DE DIREITO

Evilanne Brandao de MORAIS'
Washington Luis de Sousa BONFIM?

B RESUMO: O Estado de Direito, como principio e fundamento do
processo de constitucionalizagdo pés-moderna, emerge enquanto um
conceito multifacetado que demanda efetividade nas sociedades. O
presente artigo pretende demonstrar a importancia da accountability
como um mecanismo para efetivagcdo do Estado de Direito no
Brasil. Para isso, interpreta como pressupostos desse mecanismo: a
transparéncia publica, o acesso a informagéo e o controle social, a
partir das contribuigbes teéricas de Guillermo O'Donnell, Andreas
Schedler, Staffan I. Lindberg, Francis Fukuyama e Martin Krygier.
Os aportes desses autores servem também como referéncia para
a analise dos dados empiricos oriundos dos Relatérios do Indice de
Transparéncia e da 12 Conferéncia Nacional sobre Transparéncia e
Controle Social, assim como do balango do primeiro ano de vigéncia da
Lei de Acesso a Informacgao.

B PALAVRAS-CHAVE: Estado de Direito. Accountability. Transparéncia.
Acesso a informacéo. Controle social.

Introducao

No Brasil, o constitucionalismo vivencia, no século XXI, um
momento de notoriedade cientifica e politica, sem precedentes.
Para analisar esse quadro é preciso retroceder a Constituigao

! UFPI — Universidade Federal do Piaui. Bacharelanda em Direito. Teresina — PI — Brasil. 64002-510.
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2 UFPI - Universidade Federal do Piaui. Professor do Departamento de Ciéncias Sociais. Teresina — PI —
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Federal, promulgada em 1988, e reconhecer como parte de suas
conquistas, um extenso contetido sobre a limitagao do poder e as
garantias fundamentais para todos os cidadaos. Tais preceitos
ficam explicitos nesse dispositivo legal, ao afirmar, ja no seu
artigo primeiro, que o Brasil consiste em um “Estado Democratico
de Direito”. Definir o significado do conceito de Estado de Direito
é fundamental para compreender suas possibilidades e limites de
efetivacao no contexto brasileiro.

Embora ndo se questione a importancia da Constituigao de
1988, esta nédo é um instrumento capaz de impedir as praticas
de corrupgao e desigualdade existentes. Com isso, “[...] o Brasil
chega a pés-modernidade herdeiro de uma tradigao autoritaria
e populista, elitizada e excludente, seletiva entre amigos e
inimigos, — e nao, entre certo e errado, justo ou injusto —, mansa
com os ricos e dura com os pobres” (BARROSO, 2003, p. 26).

Essa interpretacao tem contribuido, ora para fortalecer
a descrenca dos brasileiros na politica, ora para estimular o
compromisso com a efetivagcao dos direitos constitucionais. A
preocupacao com esses direitos tem orientado e incentivado o
desenvolvimento de ferramentas essenciais para uma gestao
publica e democratica do Estado, tais como: a transparéncia
e o controle social. Ao visarem a responsabilizagéo politica, o
controle fiscal, a prestacao de contas e o desenvolvimento da boa
governanga, esses instrumentos oportunizariam a concretizagao
da ideia de Estado de Direito no Brasil. Levando-se em conta
esses apontamentos, se faz preciso entender a transparéncia
publica e o controle social como pressupostos basicos no debate
acerca da accountability’.

No Brasil, os dispositivos legais, voltados a implementagéo
dos mecanismos de transparéncia publica e controle social, se
tornaram capitais para a andlise sobre os possiveis desafios,
avangos e/ou retrocessos no processo de efetivagao do principio
de Estado de Direito. Buscando demonstrar a viabilidade dessa
interpretacao, esse artigo recorre, inclusive, as estatisticas
referentes ao primeiro ano de aplicagcao da Lei de Acesso
a Informacado e aos resultados dos Relatoérios do Indice de
Transparéncia e da 12 Conferéncia Nacional sobre Transparéncia
e Controle Social.

3 O termo ¢ originario da lingua inglesa e ndo possui uma tradugdo exata para a lingua portuguesa. Grosso
modo, accountability consiste em um processo de avaliagdo e responsabiliza¢do do agente piblico.
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Organizado em trés partes, esse texto apresenta os signifi-
cados do conceito de Estado de Direito, dialogando com a litera-
tura especializada. Em seguida, discute o termo accountability,
expondo alguns de seus pressupostos, definicées e implicagoes.
E, por fim, realiza uma analise a respeito do tema da transpa-
réncia publica no Brasil, visando observar se e como a nogao de
accountability contribui para concretizar esse tipo de Estado no
pais.

O Estado de Direito

O trabalho de Martin Krygier sobre o Rule of Law compreende
um caminho interessante para introduzir a tematica referente
ao Estado de Direito. De acordo com Krygier (2012), esse tipo
de Estado pode ser explicado como uma ideia dentro de uma
série de outras ideias que incluem: constitucionalismo, devido
processo legal, legalidade, justica, soberania, etc., e reivindicam
um carater proprio, e um papel definido, dentro dos Estados e das
sociedades ordenadas (KRYGIER, 2012, p. 233). Em virtude da
expressao Rule of Law ser, amplamente, difundida e disputada,
Krygier (2012) propds duas indagagdes para tentar esclarecé-la:
a primeira, se seria necessario para o Estado de Direito que a lei
governasse; €, a segunda, se isso seria suficiente. Objetivando
responder a primeira pergunta, ele sugere que seria estranho um
Estado de Direito sem direitos, sem leis. Logo, o direito precisa
governar, a autoridade politica deve falar por intermédio da lei,
e agir dentro dela, assim como todos devem ouvir a autoridade
legal.

A indagacao de Krygier (2012), sobre a necessidade, ou
nao, da lei governar para que exista o Estado de Direito, instiga
uma reflexao acerca da diferencga entre os conceitos de direito e
legislagao. Esse desafio parece ter sido aceito pelo economista
e cientista politico, Francis Fukuyama, ao publicar o seu livro
As origens da ordem politica: dos tempos pré-histéricos até a
Revolucgao Francesa, no ano de 2011. Para ele, o direito consiste
no corpo de regras abstratas de justica que une a sociedade. Nas
sociedades pré-modernas, esse corpo é estabelecido por uma
autoridade superior ou divina, pela natureza, ou ainda, pelos
costumes. Por sua vez, a legislagdo compreende o que se chama
de direito positivo, ou seja, o que é elaborado pelo poder politico
e representado por um rei, bardo, legislador, presidente, etc.
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Nesse tipo de sociedade, argumenta Fukuyama (2011),
embora o direito pudesse ser interpretado para se tornar aplicavel
as circunstancias, ele néo poderia ser alterado pela agao humana.
Desse modo, somente com o declinio da autoridade religiosa e
do jusnaturalismo, o direito foi entendido como um conjunto de
regras e valores basicos, garantido por um amplo consenso social.
Ja a diferenca entre esse conceito e o de legislagao passou a
corresponder a disparidade entre a lei constitucional e a ordinaria.

Na visédo de Fukuyama (2011), o Estado de Direito s6 existiria
se o corpo de direito preexistente fosse soberano em relagao a
legislacao, decorre disso, que os individuos detentores do poder
politico se sentiriam vinculados, ou submetidos, ao direito.
De acordo com esse raciocinio, o poder legislativo proporia
novas leis, porém seria imperativo legislar segundo as regras
predeterminadas pelo direito. Ou seja, as novas leis ordinéarias
necessitariam estar em conformidade com uma legislagao
anterior e superior, a exemplo da Constituigao Federal. O fato
desse apontamento estar presente também na obra de Krygier,
permite sugerir que, para ambos os autores, o direito governa.

De acordo com Krygier (2012), o governo da lei é uma
condicao necessdria, porém insuficiente para a existéncia do
Estado de Direito. Visando detalhar tal argumento, esse autor
distingue o Rule of Law (Governo da Lei) do Rule by Law (Governo
através/pela Lei). No Rule by Law, Krygier (2012) sugere que
a lei tem sido conservada como um instrumento de repressao,
assim como de controle técnico, para satisfazer aos objetivos
particulares do(s) governante(s). Ou seja, esse autor aponta que
a lei tem sido utilizada como um veiculo para o exercicio do poder
irrestrito e incivilizado. Segundo essa observacao, os governantes
apenas empregariam as leis como um “meio de governo”, nao
permitindo que elas servissem como uma “instituicao” para o
mundo cotidiano. Isto é, os governantes inviabilizariam que as
leis ficassem a disposicao dos cidadaos enquanto um recurso de
protecao e garantia de direitos e valores.

Visando demonstrar a relevancia dessa ideia, Krygier
(2012) destaca a ocorréncia de varios casos reais em que as leis
apresentaram um carater retrospectivo, contraditério e obscuro.
Segundo o autor, essas caracteristicas teriam contribuido para
que as leis nao fossem entendidas, tampouco acessadas pela
maioria dos cidadaos. Portanto, conclui, no Rule by Law, a lei é
um instrumento do poder autoritario, enquanto no Rule of Law,
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ela se apresenta como uma instituicao que assegura deveres e
direitos a todos (KRYGIER, 2012, p. 234).

O livro de Fukuyama (2011), jA mencionado, também aborda
essa questao ao destacar a necessidade de se especificar a
quem se destina o direito no Estado de Direito. De acordo com o
autor, embora as sociedades tenham buscado aplicar as leis de
forma universal, ocorre que, em determinados lugares, o objetivo
central do Estado de Direito (isto €, proteger todos os cidadaos
contra as arbitrariedades dos agentes publicos), somente se
efetivou para as minorias privilegiadas. Nesses locais, apenas os
interesses das elites mais préoximas ao Estado, ou os daquelas
que o controlam, foram garantidos. Semelhante panorama pode
ser observado em paises da América Latina, ou em paises em
vias de desenvolvimento, que se caracterizaram por problemas
de corrupcao e impunidade. Nesses casos, o Estado nao é “de
direito”, mas “através do direito”.

Corroborando com a ideia de Vieira (2007, p. 31) de que ha
diversas concepgodes a respeito do Rule of Law, é importante
lembrar que algumas delas sao convergentes, e outras, nao.
Dentre as definicées que se contrapdem, é possivel apontar as
de autoria de Joseph Raz e Friedrich Hayek. Entretanto, um ponto
partilhado por distintos autores é a consideracao de que o Estado
de Direito corresponde a antitese do poder arbitrario. Assim,
independentemente, do pais analisado, das particularidades
teorizadas, ou ainda, da tradigcao juridica na qual se baseia, a
definicao de Estado de Direito tende a contemplar as seguintes
caracteristicas: previsibilidade, transparéncia, generalidade,
imparcialidade e integridade do direito. Com isso, as perspectivas
politicas contrarias ao uso arbitrario do poder, geralmente, sao
adeptas a implantacao desse tipo de Estado.

Com o intuito de conciliar os valores de liberdade e
igualdade®, diversas nagoes tém amalgamado a ideia de Estado
de Direito com o anseio democratico. No Brasil, parece que esse
objetivo tenta ser alcancgado por intermédio da Constituicao de
1988, que define o pais como um Estado Democratico de Direito e
estabelece os direitos individuais, sociais e difusos e, ao mesmo
tempo, procura

4 Os valores de liberdade e igualdade sdo essenciais aos modelos de Estado Liberal e Social,
respectivamente.
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[...] caminhar da democratizagdo do Estado, em tese ja alcangada
com a universalizagdo do sufrdgio, até a democratizagdo da
sociedade, o que s6 conseguiremos se lograrmos estender a
experiéncia da legitimac&o pelo consentimento/participagao a todos
os nucleos da vida social onde se tomem decisdes de interesse
coletivo (MENDES; COELHO; BRANCO, 2009, p. 75).

Semelhante visao acerca do Estado de Direito sugere a
importancia da accountability para aperfeicoar a discusséo
a respeito de como impedir o uso arbitrario do poder estatal e
também sobre como estimular a desejada democratizacdo da
sociedade brasileira.

Accountability

Segundo Fernando Filgueiras (2011), embora a teoria
politica contemporanea se caracterize por apresentar diferentes
tradigoes de pensamento, isso nao inviabiliza que se reconheca
a democratizagao do Estado como um de seus eixos centrais;
tampouco que se perceba como um ponto de intersecdo nas
diversas tradigdes, “[...] que a democratizacdo do Estado
demanda o aprofundamento da accountability” [grifos nossos]
(FILGUEIRAS, 2011, p. 66).

Mas o que significa o termo accountability? O pesquisador
Staffan I. Lindberg procura responder a essa questao pontuando as
mudancas no alcance do emprego desse conceito. Para Lindberg
(2009), nas ultimas décadas, a accountability ultrapassou as
fronteiras da Ciéncia Politica e da Econdmica e se direcionou
a diversos outros campos (como o da administragéo, da ética
empresarial, da governanga, da democracia, da sociedade civil,
etc.). Partindo dessa premissa, ele expoe que a nocao central do
termo accountability compreende a transferéncia do poder de
decisao de um determinado grupo social (a exemplo dos cidadaos)
a um agente publico (como o governo), destacando que, nesse
processo, passa a existir um mecanismo capaz de manter esse
agente responsavel e incitado a prestar contas de suas decisoes.

Diante da possibilidade de ocorrer uma transgressao desse
mecanismo de controle é essencial prever a imposigdo de
sancobes, incluindo, entre elas, a remocao do agente publico do
cargo de decisao. Logo, a accountability pode ser considerada
um dos métodos de restrigao do poder arbitrario, que se encontra,
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intimamente, associado a autoridade e nao necessariamente
a politica (LINDBERG, 2009). No caso de haver um governo
discricionario, isto &, capaz de destinar de forma autoritaria os
recursos publicos, se faz imperativo o exercicio de controle e
coordenacao sobre ele.

Segundo Andreas Schedler (1999), para conceituar
accountability é preciso reconhecer que esse mecanismo possui
duas dimensoes: answerability e enforcement. A answerability
corresponde a capacidade de resposta do governo, obrigado a
informar e explicar os atos publicos. J4 enforcement se relaciona
com o poder das agéncias de accountability de sancionar e
retirar do governo os agentes publicos que violarem os seus
deveres correlatos. Na sua viséo, resultam dessas dimensoes trés
maneiras de prevenir o abuso do poder, sao elas: a) submeter o
exercicio do poder as sangodes (enforcement), de modo a valorizar
o cumprimento da lei; b) infligir ao poder o exercicio transparente
de suas fungodes, apresentando as informacoes sobre as decisdes
tomadas, e c¢) também, impor que as decisdes do governo sejam
devidamente justificadas (answerability). Tal triade (punicao,
informacao e justificagao) poderia, ou nao, acompanhar os atos da
accountability, compondo, assim, o que seria apenas um protétipo
conceitual. Este Glltimo seria capaz de variar suas caracteristicas
basicas, seja em decorréncia dos contextos locais, seja em virtude
dos subtipos da accountability (SCHEDLER, 1999, p. 18).

Poder qualificar os diferentes subtipos da accountability
consiste, segundo Schedler (1999), numa dimensao importante
da analise desse conceito. Ao se empenhar nesse procedimento,
tal autor aponta ser possivel obter diversas classificagoes,
baseando-se apenas em duas perspectivas, sao elas: 1) a
observacao dos agentes envolvidos nos atos de accountability,
e 2) a enumeracao dos alvos desses atos, tais como: questoes
administrativas, morais, legais, de politicas publicas, de financas.
Inspirado no estudo de Guillermo O'Donnell, publicado em 1998,
Schedler (1999) opta por realizar essa classificacao considerando
a perspectiva dos agentes envolvidos nos atos da accountability.
Mais especificamente, ele analisa a posicdao de cada uma das
partes que compoe a relacao de responsabilizacdo. Para construir
sua abordagem, o autor classifica a accountability em dois
subtipos: horizontal e vertical. Esse arranjo tedrico, ao se tornar
consagrado na literatura especializada, imp6s a necessidade de
observar com mais acuidade tal divisao.
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De acordo com as contribuigées de O'Donnell, a accountability
horizontal compreende as

Agéncias estatais que tém o direito e o poder legal e que estdo de fato
dispostas e capacitadas para realizar agdes, que vao desde a supervisdo de
rotina a sangdes legais ou até o impeachment contra agdes ou emissdes de
outros agentes ou agéncias do Estado que possam ser qualificadas como
delituosas (O’DONNELL,1998, p. 40).

Esse tipo de responsabilizacdo pressupde um mecanismo
de freios e contrapesos entre os poderes do Estado e também
entre as diversas agéncias estatais de controle interno e externo,
o que resulta na fiscalizagdo mutua entre essas partes. Tal
quadro expressa uma relacao entre “iguais”, pois reconhece as
semelhancas dos poderes de fiscalizagdo que essas agéncias
exercem umas sobre as obras. Decorre disso, o uso do termo
“horizontal” para a accountability. As controladorias e os tribunais
de contas, responsaveis pelo acompanhamento administrativo
e financeiro das acdes do governo, sao exemplos desse tipo de
agéncia.

Ja o emprego do termo “vertical” para o conceito de
accountability expressa a ideia de um relacionamento entre
“desiguais”. Nesse contexto, se considera a relagdo entre
governados e governantes, cidadaos e agentes publicos. O
subtipo vertical pode ser observado no momento das eleicoes
(controle de baixo para cima), e também, por meio das
burocracias estatais e exigéncias fiscais (controle de cima para
baixo). Alguns estudiosos tendem a atribuir grande destaque a
accountability eleitoral (um exemplo de accountability vertical)
como um instrumento para garantir a democracia. Segundo esse
raciocinio, os paises que adotam a democracia representativa
tém, periodicamente, a oportunidade de punir os governantes,
que nao cumprirem suas responsabilidades, nao os reelegendo.
No entanto, outros pesquisadores tém debatido acerca da
insuficiéncia do processo eleitoral para assegurar a democracia,
0 que contraria a pretensao da accountability vertical.

Catalina Smulovitz e Enrique Peruzzotti (2000) se destacam
quanto a critica a essa pretensao. Eles também propéem o
conceito de accountability “societal”. Com este termo, tais
autores parecem ter ambicionado superar o mero mecanismo de
eleigcdes periddicas e, ao mesmo tempo, aumentar a capacidade
de fiscalizacdo e agao dos cidadaos.
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Ao observarem a realidade politica latino-americana, esses
autores afirmam que o voto ¢ ineficaz, em especial, devido a trés
fatores: a) os eleitores tém apenas uma oportunidade de punir
ou recompensar as numerosas decisdes governamentais; b) o
voto é uma acao estratégica descentralizada, pois os cidadaos
nao coordenam a sua orientacao; c) a falta de informagdes tem
dificultado que os eleitores desenvolvam um padrao adequado
para avaliar o desempenho e as decisbes governamentais
(SMULOVITZ; PERUZZOTTI, 2000, p. 149).

Partindo desse diagnéstico e do propdsito de destacar o
papel da sociedade civil, Smulovitz e Peruzzotti (2000) definem
a accountability societal como uma medida alternativa, nao
eleitoral, que envolve, além dos meios de comunicacao, diversas
associagdes e movimentos sociais, que sejam capazes de
observar o funcionamento das agéncias publicas, expondo as
irregularidades governamentais e, inclusive, de empregar, tanto
os mecanismos institucionais (agdes judiciais, reclamacoes
perante 6rgaos de fiscalizacao, etc.), quanto os nao-institucionais
(como as diversas mobilizagdes sociais), para forgcar uma agao
responsavel do governo. Segundo Smulovitz e Peruzzotti (2000),
tal exercicio de controle seria independente dos calendarios
eleitorais e ndo se pautaria pelo principio majoritario, como ocorre
no caso das eleigoes. Esse tipo de controle requereria a existéncia
de uma sociedade civil organizada e apta para influenciar a
agenda e o sistema politicos.

O efetivo exercicio dessas accountabilities se baseia no
acesso as informagdes governamentais. Ou seja, para que uma
agéncia publica possa construir um juizo adequado a respeito
das agoes de outro 6rgao publico é fundamental que ela possa se
orientar por informacgodes corretas acerca desse érgao. De modo
semelhante, para que a sociedade civil tenha uma avaliacao
exata sobre o governo, a publicidade de seus atos, gastos, etc.,
é essencial que esses sejam, devidamente, explicados. Com isso,
as mobilizagdes sociais teriam clareza acerca de suas demandas
e das possibilidades de essas serem atendidas, conforme o
exercicio da accountability societal, quanto cada cidadao se
tornaria apto para escolher em quem votar, ao desempenhar seu
papel na accountability vertical.

Para Schedler (1999), a demanda por accountability, sem a
preocupacgao em distinguir seus subtipos se deve a “opacidade
do poder”. Logo, se o exercicio do poder ocorresse de modo
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transparente, com as decisdoes devidamente justificadas, nao
haveria necessidade de controle, pois os cidadaos teriam
condi¢cdes de acompanhar e avaliar o governo. Entretanto, o fato
da maioria das agbes no mundo politico ndo ser, diretamente,
observavel tem propiciado a geracgao e difusao de “informacoes
imperfeitas”. E nesse contexto gque o0s mecanismos da
accountability sao demandados e pautados pelo principio da
publicidade (SCHEDLER, 1999, p. 20-21). Decorre disso, entender
a transparéncia publica como um pressuposto da accountability.

A transparéncia publica no Brasil

Distintas convencodes internacionais sobre os direitos
humanos tém defendido a transparéncia como um dever de
publicidade dos atos publicos e um direito fundamental de acesso
a informacédo. Em perspectiva historica, € possivel destacar o
artigo 15 da Declaracao Universal do Homem e do Cidadao, no
qual, j4 em 1789, consta que “[...] a sociedade tem direito de pedir
a todo agente publico contas de sua administragao”.

Do século XVIII ao XXI, tem sido crescente a preocupagao
com o controle social sobre a administracdo e/ou gestao publica.
A partir dos anos de 1990, a divulgagao, por intermédio dos meios
de comunicacao de massa, dos atos de corrupcao, praticados por
agentes publicos e privados, tem colaborado para intensificar
a preocupacao com a promoc¢ao de melhorias nos campos da
governanca, democracia e accountability. Por sua vez, isso tem
estimulado o debate a respeito do papel da transparéncia nas
esferas publica e privada, inclusive, em ambito internacional.

Diante de um cendrio marcado pela percepcgao sobre a
corrupgao e também pelas iniciativas para combaté-la, se torna
essencial a acessibilidade dos individuos as informacées de teor
publico, uma vez que, ao dificultar ou bloquear esse acesso, 0s
governantes tém limitado o exercicio dos direitos da populacgao e
do controle social.

Segundo a organizacao Transparency International®, que
busca contribuir para combater a corrupcao, deve haver uma
garantia legal de acesso a informacao a todos cidadaos:

> Em 1993, alguns individuos decidiram assumir uma posi¢do contra a corrupgdo e criaram a organizagao
Transparency International. Alguns de seus resultados foram a criacdo de convengdes internacionais
contra a corrupgdo e a acusagdo de lideres corruptos, assim como as apreensdes de suas riquezas adquiridas
ilicitamente, etc. Na atualidade, essa institui¢do esta presente em mais de 100 paises. Disponivel em:
<https://www.transparency.org/whoweare/organisation./>. Acesso em: 24 jul. 2014.
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E um processo de mao dupla. Os governos devem proativamente divulgar
informagdes sobre o que eles fazem. E nds temos que utilizar essa informagéo
para fazer pleno uso dos nossos direitos. Precisamos ter certeza de que as
leis nacionais garantam o acesso do publico a informagao — e que tais leis
sejam implementadas no dia-a-dia. [tradug@o nossa] (TRANSPARENCY
INTERNATIONAL, s/d).

De fato, uma cultura na qual a transparéncia seja considerada
um valor somente pode se estabelecer em um ambiente com
legislagao clara sobre o acesso a informacdo. Analisando o
contexto brasileiro, é aceitavel reconhecer que o arcabouco legal
vigente sobre esse tema é consistente. Exemplos podem ser
vislumbrados no texto da Constituicdo de 1988, em dois incisos
do Titulo II, que trata dos Direitos e Garantias Fundamentais:

XIV - é assegurado a todos o acesso a informacao e resguardado
o sigilo de fonte, quando necesséario ao exercicio profissional,;
[...] XXXIII — Todos tém direitos a receber dos érgaos publicos
informagdes de seu interesse particular, ou de interesse
coletivo ou geral, que serao prestadas no prazo da lei, sob
pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja
imprescindivel a seguranga da sociedade e do Estado (BRASIL,
CF/88, Art. 5°).

Ainda nessa Constituigao, no inciso XXXIV do Art. 5°, foram
elencados os instrumentos para que os cidadaos pudessem
efetivar os direitos de peticao e obtencao de certidoes, junto aos
poderes publicos e suas repartigbes, sem a obrigatoriedade do
pagamento de taxas. Se, de um lado, a pré-disposicao em garantir
0 acesso as informacgodes de interesse pessoal chama a atengao, de
outro, é importante considerar que essa concessao foi resultado
da desconfianga em relagao aos registros feitos pelas agéncias
de seguranga do governo, poucos anos apos o final da ditadura
militar de 1964. Com o tempo, se observa

[...] uma tendéncia de o direito a informacao se transformar de
um mero instrumento de protegao do individuo contra um Estado
considerado todo-poderoso, em um direito civil, politico e social a
um so6 tempo, considerado fundamental para o pleno exercicio da
cidadania (FREY, 2002, p. 173).
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Outra importante previsao constitucional, que reforca a ideia
da transparéncia enquanto um valor no Brasil, se encontra no
artigo 37. Este afirma que a publicidade é um dos principios pelos
quais se deve pautar a administragao publica direta e indireta,
de quaisquer dos poderes dos entes da federagao. Desse modo,
a transparéncia se define, ora como um direito fundamental
de todos os cidadaos ao acesso a informacao, ora como dever
juridico dos poderes publicos, que precisam respeitar o principio
constitucional da publicidade.

Ja na esfera infraconstitucional ocorreu uma evolucao
no tratamento dessa matéria, que pode ser observada na
promulgacao das seguintes normas: a Lei n® 9.051 de 1995, sobre
as certidoes; a Lei n® 9.507 de 1997, que trata do habeas data,
assim como a Lei n°® 9.755 de 1998, que determina que o Tribunal
de Contas da Uniao crie homepages na internet, para divulgar
os dados e informagdes orcamentdrios, despesas e tributos
dos entes federados. A valorizagéo da transparéncia publica se
intensificou no decorrer da década de 2000, com a publicagéo de
outros dois dispositivos: a Lei Complementar n® 131 de 2009 e a
Lein® 12.527 de 2011.

Essa Lei Complementar foi responsavel por acrescentar
mudancgas relativas a segao “Transparéncia da Gestao Fiscal”,
que compode a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) n° 101
de 2000. Foram adicionados ao paragrafo unico do Art. 48 da
LRF trés incisos, que descreveram, minuciosamente, outras
condigbes para que a transparéncia fosse garantida, a saber:
1) a participagao popular e a realizacdo de audiéncias publicas,
durante os processos de elaboracao dos planos, lei de diretrizes
orgcamentarias e orgamentos; 2) a liberacdo, em tempo real, de
informagdes da execucgao orcamentaria, em meios eletrénicos de
acesso publico, para o pleno conhecimento e acompanhamento
da sociedade, e 3) também, a adogao de um sistema integrado de
administracao financeira e de controle.

O empenho dessa legislagdo, para que as informacodes
sejam disponibilizadas concomitantemente com a execugao do
orcamento, tem proporcionado que “[...] a sociedade [passasse
a ter] condigbdes de acompanhar em tempo real a execugao
orcamentdaria dos entes, [...] [permitindo, assim, a realizagao
de] um controle mais eficaz sobre os gastos publicos” (SILVA
JUNIOR, 2010, p. 23).
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Além desse conjunto de mudancgas, a Lei Complementar
n° 131 também determinou os prazos para que as acoes fossem
realizadas. Outro aspecto importante dessa lei foi assegurar
que qualquer cidadao, associacao, sindicato, ou partido politico,
poderia ser parte legitima para realizar dentincia, seja para o
Ministério Publico, seja para o respectivo Tribunal de Contas,
em caso de descumprimento de tais prazos. Tal lei também
estabeleceu as sancoes a serem aplicadas.

O direito a informagao, consagrado na Constituicdo de 1988,
teve apenas uma legislacao especifica: a Lei n° 12.527 de 2011.
Esta se tornou conhecida como a Lei de Acesso a Informacgao
(LAI), passando a vigorar em maio de 2012. Seu contetido
normativo versou sobre os procedimentos para que qualquer
cidadao pudesse entrar com pedido de acesso as informacodes
publicas (Art. 10 ao Art. 14). E, no caso de indeferimento do
pedido, essa lei tornou possivel ao demandante interpor recurso
a autoridade hierarquicamente superior (Art. 15 ao Art. 20). A LAI
também regulamentou a classificagdo das informagdes quanto
ao grau e ao prazo do seu sigilo, estabelecendo os critérios para
distinguir entre o que seria informacao de interesse publico e o
que seria de acesso restrito.

Desse modo, a LAI passou a ser a principal referéncia para
as decisoes dos orgaos e entidades publicas frente as inimeras
demandas de acesso as informacodes. Se antes da promulgacao da
LAI, as respostas dos 6rgaos publicos eram sempre provisorias e
baseadas em normas, por vezes, conflituosas, com o seu advento,
as decisbOes passaram a ter maior consisténcia. Seus principios
e diretrizes para a execucao dos procedimentos de acesso a
informacao foram:

I - observancia da publicidade como preceito geral e do sigilo
como excecgao; II — divulgacao de informacgdes de interesse
publico, independentemente de solicitagbes; III — utilizacao de
meios de comunicagao viabilizados pela tecnologia da informacao;
IV - fomento ao desenvolvimento da cultura de transparéncia na
administragdo publica; V — desenvolvimento do controle social da
administragdo publica [itdlico nosso] (BRASIL. Lei n° 12.527/11,
Art. 3°).

A LAI buscou satisfazer a exigéncia de incentivar o controle
social da administragdo publica, ao tornar imprescindiveis:
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a participagao popular na fiscalizagdo das contas publicas; a
observagao das informacgodes prestadas, assim como a exigéncia
do cumprimento da divulgacao dos dados (que devem ser
atualizados por intermédio dos meios eletrénicos). Entretanto, é
valido salientar que a mera existéncia de um aporte legislativo
nao garante a efetividade do direito. Para que isso ocorra é
fundamental que exista uma demanda popular por esse tipo de
direito. Contudo, para que tal demanda possa ser criada € preciso
que algumas condigdes sejam atendidas, sdo elas: a clareza nas
informacgoes divulgadas; a facilidade no manuseio dos meios de
divulgacao, e a formacao dos cidadaos, de modo que eles possam
estar preparados para compreender os dados publicos e, assim,
avaliar o que ocorre na administragao.

Partindo da premissa que o exercicio de controle social se
relaciona com a questao da transparéncia publica, é pertinente
analisar, além do escopo legal existente a respeito desse
ultimo mecanismo, alguns dados empiricos acerca de seu
desenvolvimento nos estados brasileiros. Adota-se ainda como
pressuposto que a existéncia de leis sobre a transparéncia e a
producao tedrica, com viés abstrato apenas, é insuficiente para
que ela se efetive. Nesse sentido, é salutar recorrer também aos
dados empiricos para que as andlises sobre essa tematica sejam
capazes de contemplar, tanto a 6tica do dever estatal de construir
um governo transparente (no que se refere a divulgagao de dados
publicos), quanto a perspectiva do direito de acesso a informagao
por parte dos cidadaos (relativa ao atendimento dos pedidos de
acesso e recursos contra as respostas obtidas).

Levando-se em conta todas essas consideracodes, a proble-
matizacao dos dados do Indice de Transparéncia, a ser apresen-
tada a seguir, contempla a ética do dever dos estados brasileiros
com essa questao. Esse indice serviu como uma fonte de infor-
macoes sobre o desenvolvimento da transparéncia na execugao
orcamentaria em todos os estados, e no Distrito Federal, no ano
de 2012. Durante seu processo de elaboracao,

A Associacdo Contas Abertas promoveu a formagao do Comité de
Transparéncia, composto por especialistas em finangas e contas
publicas, com o objetivo de desenvolver um indicador capaz de
avaliar o contetido e o grau de transparéncia ativa das informacoes
disponibilizadas pelas administracées publicas (ASSOCIACAO
CONTAS ABERTAS, 2012, p. 4).
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Tal indice foi obtido por intermédio dos portais de trans-
paréncia que, a partir da Lei Complementar n° 131 de 2009,
passaram a ser exigidos dos entes federados como mecanismos
essenciais para a construcao de governos abertos. A metodologia
empregada para o calculo desse indice envolveu trés elementos:
o conteudo, a atualizacdo e a usabilidade.

Quanto ao contetdo das informacoées divulgadas se avaliou a
disponibilizacao dos valores da execucgao orgcamentéria (dotagao
inicial, autorizado, empenhado, liquidado, pago, restos a pagar,
total desembolsado) e suas devidas classificagoes (institucional,
funcional) de natureza da despesa e de fonte dos recursos.
Esse elemento representou 60% do indice. Sobre a atualizagao,
elemento que corresponde a 7% desse indicador, se observou a
periodicidade da frequéncia, isto &, se essa era diaria, semanal,
quinzenal, etc. e também se existia a apresentacao de séries
histéricas que possibilitam o cruzamento de informacgdes. Ja no
que se refere ao terceiro elemento do indice de transparéncia, ou
seja, a usabilidade, o foco recaiu sobre a facilidade de uso dos
portais eletronicos; a existéncia de interagao com os usudrios,
inclusive, se garante a esses o esclarecimento de suas duvidas;
por fim, se &, ou nao, disponibilizado o download dos dados
apresentados, nos mais diversos formatos. Esse elemento compoe
33% do indice.

Apos consultar os portais de transparéncia de todos estados
brasileiros (e do Distrito Federal), entre os meses de julho e
novembro do ano de 2012, a equipe do Indice de Transparéncia,
comparou as notas alcangadas em 2012 com aquelas obtidas em
2010, e concluiu que, de modo geral, houve melhorias. Alguns
estados apresentaram um consideravel avango em suas notas,
em virtude de certas alteragoes conceituais e do julgamento de
determinados critérios desse indice, enquanto outros, perderam
parte dessas, gerando a alteracao de suas posigcoes no ranking
dos estados. Contudo, é relevante destacar o fato de nao haver
valores absolutos nesse ranking, uma vez que:

O valor verdadeiro de uma melhora de nota s6 se mostra quando
se compara o estado que a obteve aos outros a sua volta [...] sendo
objetivo do Indice o estimulo a uma competicao saudavel entre
os estados, é importante registrar o fato e demonstrar que uma
melhora pequena pouco significa se os outros estao melhorando em
ritmo mais rapido (ASSOCIACAO CONTAS ABERTAS, 2012, p. 20).
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Essa ponderacao, feita pela Associacdo Contas Abertas,
ajuda a explicar o fato de que, embora tenham apresentado
melhorias em suas notas, os estados de Pernambuco, Santa
Catarina e Alagoas perderam suas posicoes no ranking para os
estados do Espirito Santo, Rio de Janeiro e Ceara. Também houve
estados que, conquanto tenham perdido poucos pontos na nota,
tiveram quedas profundas em suas posicoes, essa foi a situagao
vivenciada pelo estado do Mato Grosso do Sul.

Na conclusao do Relatério do Indice de Transparéncia de
2012 foi apresentada uma nota informativa sobre as futuras
modificagdes nas interpretagoes desse indice. De acordo com
essa nota, as alteragdes objetivaram tornar mais rigorosa a
cobrancga por transparéncia no poder publico brasileiro.

Avaliados os niveis de transparéncia orgamentéria dos
estados, sob a 6tica do poder publico, é importante, e necessario,
retomar a reflexao sobre esse tema privilegiando a perspectiva
dos cidadaos. Serviram de fonte para essa abordagem as
informacodes presentes no balanco do primeiro ano de vigéncia
da Lei de Acesso a Informacao. Essa avaligao foi elaborada pela
Controladoria Geral da Uniao (CGU) e publicada em maio de 2013.

As estatisticas contemplaram o recorte temporal de 16 de
maio de 2012, data a partir da qual a LAI passou a vigorar, até
o ultimo dia desse ano. Segundo a CGU, foram realizados 55.214
pedidos de acesso a informacao, com o prazo médio de resposta
dos 6rgaos publicos variando de 11 a 16 dias, ou seja, dentro
do periodo méaximo estipulado pela LAI, que corresponde a 30
dias. Os pedidos concedidos representaram 81,4%, enquanto
os pedidos parcialmente concedidos e os negados foram,
respectivamente, 1,2% e 8,7%. Ja os pedidos nao respondidos
corresponderam a 1,1%. O retorno como informagoes inexistentes
foi verificado em 3% dos casos. Ja as perguntas duplicadas, e as
retornadas por falta de competéncia do érgéao para responder o
assunto demandado, compreenderam, respectivamente, a 1,3% e
3,2%.

Diante da insatisfagao com as respostas recebidas, os
demandantes dirigiram um recurso voltado para o escaldo
superior dos agentes publicos que as forneceram. De acordo com
essa CGU foram 3.614 petigoes, ou seja, 7% do total dos pedidos,
que geraram recursos. Dentre as razdes que os motivaram se
destacaram: “[...] informacao incompleta, informacéao recebida nao
corresponde a solicitada e justificativa para o sigilo insatisfatéria
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ou nao informada” (CGU, 2013, p. 29). Dos 3.614 recursos, 425
foram novamente questionados, chegando a instancia recursal
ultima, isto é, a CGU. Os julgamentos desses recursos, nesse
ultimo estagio, foram favoraveis aos cidadaos em 63% dos casos.

Todas essas estatisticas, contabilizadas no ambito do poder
executivo federal, demonstram que o primeiro ano de aplicacao
da LAI alcangou um patamar positivo. A maioria dos cidadaos
interessados em acessar as informacdes publicas teve seus
pedidos atendidos. Porém, ainda é notavel a presenca de certos
problemas, como o da concentragao da origem dos pedidos. A
maioria dessas demandas foi oriunda de estados como Sao Paulo,
Rio de Janeiro, Minas Gerais, Rio Grande do Sul, etc., assim
como, do Distrito Federal. O que demonstra a necessidade de
intensificar a divulgacao dessa lei nas demais regides do pais.

A LAI também destacou como imprescindiveis para a
efetivagdo da transparéncia as seguintes condigdes: 1) o
envolvimento dos demais poderes (ou seja, do legislativo e
judiciario); 2) a devida atencao a existéncia da desigualdade
digital, pois ela dificulta, de fato, o acesso aos portais eletronicos
de forma isonémica, e 3) um permanente incentivo a cultura de
fiscalizagao das contas publicas, porque somente o controle social
constante torna possivel garantir o cumprimento das normas
discutidas.

O desafio de promover o controle social, que foi proposto
pelas legislacoes observadas nesse artigo, consiste, atualmente,
em uma das questoes essenciais da agenda politica brasileira.
Nesse sentido, a Controladoria Geral da Uniao, desde 2003, ano
de sua fundacao, tem buscado desenvolver agbes capazes de
incentivar a transparéncia e participagao social, na fiscalizagao
da administracao publica no pais.

Dentre os eventos, promovidos por essa Controladoria, se
destacaram: o I Seminario Nacional de Controle Social, que foi
realizado em 2009 e a 12 Conferéncia Nacional sobre Transparéncia
e Controle Social (12 Consocial), efetivada em maio de 2012. O I
Semindrio, além de servir como férum de debate sobre a atuacao
dos cidadaos junto ao Estado, também resultou em uma mocgao do
poder publico para realizar a 12 Consocial. Em dezembro de 2010,
essa convocagao foi formalizada por meio de decreto presidencial,
publicado no Didrio Oficial da Unido. A partir dessa publicagao,
ocorreram intimeras iniciativas nos ambitos municipal, estadual
e regional, inclusive, no Distrito Federal, objetivando preparar
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a 12 Consocial. Esses eventos contaram com a presenga de
diversos segmentos da sociedade civil e culminaram, em 2012, na
Conferéncia Nacional. Em todas as iniciativas para 12 Consocial,
os participantes com direito a voz e voto foram distribuidos “[...]
da seguinte forma: 59% eram representantes da sociedade civil,
30% do poder publico e 11% dos conselhos de politicas publicas”
(CGU, 2012, p. 20). Essa divisao teve como intuito garantir que os
resultados das deliberagoes refletissem os anseios da sociedade
brasileira como um todo.

Segundo a CGU, qualquer cidadao brasileiro poderia entrar
em contato com as noticias sobre a 12 Consocial e interagir com
seus organizadores por meio das redes sociais; de endereco
eletronico, ou ainda, do Servico de Atendimento ao Cidadao
(SAC), via ligagao telefonica gratuita.

De acordo com o Relatério Final da 12 Consocial, quatro eixos
tematicos direcionaram seu texto-base, foram eles:

I. promogao da transparéncia publica e acesso a informacao e
dados publicos; II. mecanismos de controle social, engajamento e
capacitagao da sociedade para o controle da gestédo publica; III.
a atuacéo dos conselhos de politicas publicas como instancias de
controle; e IV. diretrizes para a prevencgao e o combate a corrupgao
(CGU, 2012, p. 15).

Como decorréncia dessa Conferéncia, foram elaboradas
e distribuidas 80 propostas entre os supracitados eixos. Tais
propostas foram dispostas em ordem decrescente, respeitando
o nivel de prioridade estabelecido pelos participantes. As dez
primeiras ensejaram maior rigor no combate a corrupgao, na
prevencao da corrupcao, no fortalecimento do sistema de controle
interno, na instituicao do financiamento, exclusivamente, ptblico
das campanhas eleitorais; e no incentivo a educacao fiscal.
Com isso, a 1# Consocial demonstrou uma notéavel preocupacao
em refletir sobre o problema da corrupgéao no Brasil, buscando
caminhos para soluciona-lo. Esse empenho vai ao encontro das
demandas de organizagdes como a Transparency Internacional.

A 12 Consocial, ao promover um didlogo participativo com
a sociedade civil, instigou a pratica de cidadania e prop0s os
pilares da cultura de controle social, tao cara a efetivacao da

transparéncia publica no pais.
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Se, por um lado, a corrupgao contribuiu para motivar
a preocupagao com a transparéncia, por outro lado, foram
os anseios da sociedade civil e os esforgos para promover a
participacao dos cidadaos, presentes nas legislacdes, assim
como os processos desencadeados com as analises dos dados
empiricos — sobre a transparéncia e o acesso a informagao — que
tém garantido a manutengao, o aprimoramento e a intensificacdo
desse mecanismo no Brasil. E fundamental ampliar os horizontes
interpretativos e reconhecer que, ao colaborar na criagao de um
governo transparente, se esta contribuindo para efetivar o Estado
Democratico de Direito no pais.

Consideracoes finais

A transparéncia orcamentdria, o acesso a informagao e o
controle social foram os mecanismos de administragao e/ou gestao
publica analisados nesse artigo. Eles podem ser compreendidos,
de forma ampla, como os componentes fundamentais da nocao
de transparéncia publica. Ou seja, como os elementos essenciais
no processo de construgao de um governo aberto, democréatico e
eficiente. Esse processo tem como finalidade superar, descontruir
e/ou deslegitimar a ideia de que o Estado deve ser o unico
detentor das informacbdes dos atos e contas publicos. Além
disso, ambiciona sugerir pistas para erigir uma postura estatal
compativel com o principio do Estado Democratico de Direito no
Brasil.

Essas reflexdes sobre o tema da transparéncia publica
contribuiram para entendé-la como um mecanismo poderoso
da accountability, que se efetiva nos momentos de controles
horizontal, vertical e societal. Desse modo, a medida que ha
prestacao de contas e divulgacdo de informacgobes, de maneira
proativa, reitera-se o bom funcionamento dos sistemas que
integram o Estado, fortalecendo os vinculos entre esse e os
cidadaos.

O desenvolvimento do controle social, e da transparéncia, é
de suma importancia para vislumbrar um modelo diferente do Rule
by Law, que é marcado pela auséncia de acesso as leis por todos
os cidadaos, o que o torna um instrumento para os governantes
agirem a seu favor. Nesse sentido, é essencial para inspirar o
Brasil a implantar o modelo Rule of Law, que se caracteriza pela
ideia de que as leis sao instituigcées que governam em favor dos
anseios de todos.
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Como bem alertado por Schedler (1999), a existéncia de um
estagio completo de controle do Estado e a perfeita sintonia entre
este e seus cidadaos talvez nao passem de uma ficcdo. Porém, é
necessario buscar o equilibrio e a justi¢a no exercicio dos poderes
de decisao, o que se faz por intermédio dos mecanismos da
accountability.

Contemporaneamente, € plausivel sinalizar que o Brasil esta
trilhando um caminho adequado, ao buscar aplicar a Constituigao
Federal, e demais legislacoes, e se esforgcar para envolver os
cidadaos nas decisdes publicas. Sob esse compromisso, o pais
tem promovido importantes eventos, em todos os ambitos, para
debater os mecanismos de transparéncia e controle social. Se
ainda sdo muitos os desafios a serem superados, o sentido do
enfrentamento ja claro, ele consiste em desenvolver e aprimorar
esses mecanismos e, com isso, assegurar a efetivagao do Estado
Democratico de Direito no pais.

MORAIS E. B.; BONFIM, W. L. S. Brazilian public transparency:
development of accountability and implementation the Rule of
Law. Perspectivas, Sao Paulo, v. 47, p.139-160, jan./jun. 2016.

B Abstract: The Rule of Law;, as a constitutional principle and foundation
of postmodern constitutionalization process, emerges as a multifaceted
concept that demands effectiveness in societies. This article intends to
expose the importance of accountability as a mechanism for effecting the
Rule of Law. For this, it interprets as presuppositions of this mechanism:
public transparency, access to information and social control, from the
theoretical contributions of Guillermo O’Donnell, Andreas Schedler,
Staffan I. Lindberg, Francis Fukuyama and Martin Krygier. The author’s
contributions also serves as a reference for analyzing the empirical data
from the Transparency Index Reports and the first National Conference
on Transparency and Social Control and from the first year of the Law
on Access to Information.

B Keywords: Rule of Law. Accountability. Transparency. Access to
information. Social control.

158 Perspectivas, Sao Paulo, v. 47, p. 139-160, jan./jun. 2016



Referéncias

ASSOCIACAO CONTAS ABERTAS. Indice de transparéncia
2012: avaliagdo dos portais de transparéncia dos estados
brasileiros e do Distrito Federal. 2012. Disponivel em: <http://
indicedetransparencia.files.wordpress.com/2012/11/relatc3b3rio-
c3adndice-de-transparc3aancia-20121.pdf>. Acesso em: 04 ago.
2013.

BRASIL. Constituicao Federal. Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado, 1988.

. Lei Complementar n° 131, de 27 de maio de 2009.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/lcp/
lcp131.htm>. Acesso em: 03 ago. 2014.

. Lei Federal n° 12.527, de 18 de novembro de 2011.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-
2014/2011/1ei/112527.htm>. Acesso em: 03 ago. 2014.

. Lei n° 9.051, de 18 de maio de 1995. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/L9051.htm>. Acesso
em: 04 ago. 2014.

. Lei n® 9.507, de 12 de novembro de 1997. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/19507.htm>.
Acesso em: 04 ago. 2014.

. Lei n® 9.755, de 16 de dezembro de 1998. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/L9755.htm>.
Acesso em: 04 ago. 2014.

CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO. 1° Balanco da Lei de
Acesso a Informagdo no poder executivo (16 de maio a 31 de
dezembro de 2012). Brasilia: 2013. Disponivel em: <http://www.
acessoainformacao.gov.br/acessoainformacaogov/publicacoes/
SumarioExecutivo_lanoLAl.pdf>. Acesso em: 04 ago. 2014.

FIGUEIRAS, F. Além da transparéncia: accountability e politica da
publicidade. Lua Nova, Sao Paulo, v. 84, p. 65-94, 2011.

FREY, K. (Org.). O acesso a informacéo. In: SPECK, B. W. (Ed.).
Caminhos da transparéncia: analise dos componentes de um
sistema nacional de integridade. Campinas: Editora da Unicamp,
2002. p.169-183.

Perspectivas, Sao Paulo, v. 47, p. 139-160, jan./jun. 2016 159



FUKUYAMA, F. As origens do primado do Direito. In:
As origens da ordem politica: dos tempos pré-histéricos até a
Revolucao Francesa. Alfragide: Dom Quixote, 2011.

KRYGIER, M. Rule of law. In: ROSENFELD, M.; SAJO, A. (Eds.).
The Oxford handbook of Comparative Constitutional Law. Nova
York: Oxford University Press, 2012, p. 233-249.

LINDBERG, S. I. Accountability: the core concept and its
subtypes. Africa power and politics programme (APP). Working
paper, London, n.1, p. 1-23, abr. 2009.

MENDES, G.; COELHO, I. M.; BRANCO, P G. G. Curso de direito
constitucional. Sao Paulo: Saraiva, 2009.

O'DONNELL, G. Accountability horizontal e as novas poliarquias.
Lua Nova, Sao Paulo, n. 44, p. 27-54, 1998.

SCHEDLER, A. Conceptualizing accountability. In: SCHEDLER,
A. The self-restraining state: power and accountability in new
democracies. Londres: Lynne Rienner, 1999. p.13-28.

SILVA JfINIOR, J. M. A implementacéao da Lei Complementar n°
131/2009 (Lei da Transparéncia) pelos estados do norte do Brasil:
uma analise da sua eficiacia como instrumento de controle social
e de cidadania. 2010. Monografia (Especializacdo em Direito
Publico) — Unidade Anhanguera, Palmas, 2010.

SMULOVITZ, C.; PERUZZOTTI, E. Societal accountability in Latin
America. Journal of Democracy, v. 11, n. 4, p. 147-158, 2000.

TRANSPARENCY INTERNATIONAL. Access to information.
Transparency international, [S.L], set./out. 2017. Disponivel em:
<https://www.transparency.org/topic/detail/accesstoinformation>.
Acesso em: 24 jul. 2014.

VIEIRA, O. V. A desigualdade e a subversao do Estado de Direito.
SUR, Revista Internacional de Direitos Humanos, ano 4, n. 6, p.
28-50, 2007.

160 Perspectivas, Sao Paulo, v. 47, p. 139-160, jan./jun. 2016



O LIMITE ENTRE A ETICA DA CONVICCAOE A
ETICA DA RESPONSABILIDADE NO DESEMPENHO
POLICIAL MILITAR NOS CENTROS URBANOS

Rosaélia do Socorro da Silva CORREA!

B RESUMO: A conduta dos policiais militares brasileiros durante
as operacoOes rotineiras de combate ao crime tem sido tema de
inumeros debates, entre os diferentes segmentos sociais do pais. A
midia tem colaborado para intensificar essas discussdes na medida
em que difunde, reiteradamente, o crescimento da violéncia e da
corrupgéo policial. As &reas urbanas pobres, ao serem locais de maior
demanda de atuacgdo dos agentes da seguranga publica, consistem
em ambientes privilegiados para que se perceba que tipo de agéo é
realizada pelos policiais e qual o seu fundamento. O objetivo desse
artigo é propor uma interpretagao acerca do desempenho da fungao
policial militar no ambiente urbano brasileiro. Para isso, o texto
problematiza os conceitos weberianos de ética da convicgdo e ética
da responsabilidade, enquanto fundamentos desse agir policial, e,
também, aborda o papel da formacéo profissional na conduta desses
agentes.

B PALAVRAS-CHAVE: Etica da Convicgao. Etica da Responsabilidade.
Desempenho da funcgao policial militar. Espago urbano. Combate ao
crime.

Introducao

Refletir acerca da concepcgao geral de ética na obra de
Max Weber parece apropriado, quando se pretende esclarecer
o significado dos conceitos de ética da convicgdo e ética da
responsabilidade. Para esse autor, ética compreende as regras

! UNAMA — Universidade da Amazonia. Professora do Centro de Ciéncias Humanas e Educa¢do — CCHE.
Belém — PA — Brasil. 66060-902. rosaliacorrea@unama.br.
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de conduta, rigorosamente, interiorizadas e transformadas em
formas de comportamento por determinado povo, seita, religiao,
etc., na vida cotidiana (WEBER, 1982).

Para entender as sutilezas que diferenciam as definigcoes
weberianas de ética da convicgao e ética da responsabilidade &
adequado, num primeiro momento, explica-las, separadamente.
O conceito de ética da convicgdo se pauta por trés principios
fundamentais, a saber: a acao ¢ incitada pelos sentimentos e
por um ideal; a agao nao considera as consequéncias e, a agao
inspira uma crenca inabalédvel nos seus fins. Sua méaxima é: tudo
ou nada. As pessoas que se orientam por essa ética, que € propria
da religidao, agem de acordo com o que acreditam ser o seu dever,
independentemente, dos efeitos que seus atos possam gerar.
Guiadas por seus principios, tais pessoas nao balizam suas ag¢oes
pelos resultados esperados.

Diferentemente dessa ética, a ética da responsabilidade
avalia os meios mais apropriados para se atingir os fins almejados,
analisando suas possibilidades de éxito. Os individuos que
seguem essa ética tém consciéncia de sua responsabilidade para
com os demais, assim como das implicagdes que os objetivos
desejados podem acarretar. Sua maxima consiste em afirmar:
somos responsaveis por aquilo que fazemos.

O seguidor da ética da responsabilidade, que € prépria da
politica, é considerado um ser racional porque avalia, entre outras
coisas, a irracionalidade do mundo? e os efeitos previsiveis de
suas agdes. Enquanto o adepto da ética da convicgdo, convencido
de seu ideal, nao se interessa por esses aspectos. Decorre disso,
a ética da conviccao ser reconhecida, do ponto de vista da
racionalidade, como uma conduta irracional.

Segundo Weber, o sentido ético é a base de uma vida
racionalizada, que corresponde a objetivos muito bem tragados e
a utilizacao dos meios mais adequados para atingi-los. A conduta
ética consiste no fundamento desses procedimentos, uma vez
que sua pratica visa alcangar os designios esperados, por meio
de uma determinada maneira de pensar e agir. Assim, de acordo
com Weber (1998), para se conquistar o resultado almejado, &
preciso adotar certo comportamento, utilizando, dentre os meios
disponiveis, os mais apropriados.

2 Quando trata do tema da irracionalidade do mundo, Weber se refere a pluralidade de valores e, dentre
esses, considera, inclusive, os antagonicos.
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O presente artigo nao ambiciona explorar, exaustivamente,
as ideias e conceitos que compodem a Sociologia da Religiao
presente na obra de Weber, e sim, propor uma interpretagao
acerca da concepgao desse autor sobre ética e de como ela se
manifesta, para o alcance dos objetivos pretendidos na vida
religiosa, econ6mica, social e/ou profissional. Além disso, esse
texto também procura entender se ha, ou nao, um conflito entre
a ética da convicgédo e a da responsabilidade e, se uma dessas
éticas prepondera sobre a outra no exercicio das fungées do
policial militar, no Brasil.

Outro intuito desse artigo é entender como o crescimento
continuo da demanda por esse profissional se relaciona com o
aumento expressivo dos casos de violéncia no espago urbano
brasileiro. Para atender a esse objetivo, o texto se baseou
em pesquisas empiricas e tedricas que trataram, direta ou
indiretamente, do tema da conduta dos policiais no exercicio de
sua profissao. Um exemplo desse tipo de estudo foi a investigagao
sobre crimes de homicidio e lesdo corporal, cometidos por
policiais, militares e civis, na Regido Metropolitana de Belém.?

Nos resultados dessa pesquisa se verificou uma tendéncia de
os policiais agirem guiados pela ética da convicgdo, na medida em
que esses agentes concebiam o criminoso como um “inimigo da
ordem social”. Ou seja, tais profissionais parecem ter reconhecido
o infrator como “um ser nocivo” que, além de simbolizar a
desordem, representava sua causa no espago urbano. Portanto,
para esses agentes, o transgressor consistia em um individuo que
deveria ser banido desse ambiente.

Vale ressaltar que o espaco urbano se caracteriza por
apresentar uma contradigao estrutural. De um lado, ele estimula
o conflito social, ao suscitar infindaveis desejos materiais que nao
serao satisfeitos por todos, e, de outro, demanda paz e ordem,
como produtos obrigatérios da atuagao policial.

A partir do didlogo com a literatura especializada e com os
resultados de algumas pesquisas empiricas, foi possivel verificar
a viabilidade da interpretagao proposta por esse artigo de que héa
uma convicgao, sob certas condicdes, que guia os pensamentos e
acoes dos policiais. Esses profissionais, ao invés de privilegiarem
a racionalidade como o padrao nas escolhas para combater a
criminalidade, conforme propde a ética da responsabilidade,
3 A pesquisa intitulada “Seguranca piblica: novos instrumentos e heranga cultural” foi realizada pelas

seguintes instituigdes: Universidade Federal do Para (UFPA), Universidade da Amazonia (UNAMA) e
Sociedade de Defesa dos Direitos Humanos (SDDH-PA), com o apoio da Fundag@o Ford.

Perspectivas, Sao Paulo, v. 47, p. 161-192, jan./jun. 2016 163



parecem ter seguido, na maioria dos casos, suas crengas e
convicgdes pessoais.

A escolha da policia militar, dentre os varios tipos de
policiamento existentes, se justificou em virtude de sua
ostensividade. Essa corporacao, além de garantir um contato
mais intenso com a sociedade, pois prevé a exposicao dos seus
profissionais nas ruas, é também, o policiamento que possui o
maior efetivo. Diferentemente do policial civil, que mantém uma
conduta investigativa, oriunda da imposicdao constitucional,
o militar € o responsavel por garantir, tanto a seguranga dos
cidadaos, quanto a preservagao da ordem publica.

Para um tratamento adequado dos argumentos, o artigo
se divide em duas seg¢bes. A primeira, problematiza alguns
fundamentos da obra de Max Weber, os quais auxiliam a entender
seus conceitos de ética da convicgéo e ética da responsabilidade,
e discute o tema do valor e a sua possivel influéncia na opgao por
uma das éticas em pauta.

A segunda secgao do artigo apresenta um panorama do agir
policial militar, frente aos desafios da manutencao da ordem
social, nos centros urbanos brasileiros. Nessa parte, busca-
se demonstrar a posigcao profissional que esse agente publico
assume, ao escolher um tipo determinado de ética para orientar
as suas decisbes. Ainda nessa secao, sao expostas algumas
iniciativas recentes em prol de uma conduta policial mais
ajustada as demandas sociais.

Etica da convicgao e ética da responsabilidade

O conceito de agao social, de autoria de Max Weber, contribui
de forma significativa para o entendimento dos termos: ética da
convicgéo e ética da responsabilidade. De acordo esse autor, uma
acao social é um ato praticado com a intencgao de provocar uma
reacdo em uma ou mais pessoas. Consequentemente, a acao de
um individuo é pautada pelo comportamento do outro, ou dos
outros. Portanto, a agdo social é carregada de sentidos, tanto para
0 agente, quanto para quem sofreu seus efeitos (WEBER, 1982).

A acgdo é racional ao se orientar a um designio claramente
formulado, ou ainda, ao se direcionar a um conjunto de valores
consistentes, logicos, assim como estabelecidos, de modo aberto.
Uma acao € racional quando os meios escolhidos, para atingir a
finalidade esperada, sdo os mais acertados. Decorre disso, que
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o sentido atribuido a agao deriva do comportamento de outra
pessoa, € nao, da conduta do agente, ainda que esse seja o
responsavel pela selecao dos meios tidos como os mais eficientes.

Também é possivel se reportar a essas ideias na interpretacao
que Weber realiza acerca da ética protestante? e da consequente
preponderancia de seus adeptos no mundo dos negdécios. Segundo
esse autor, ao reconhecerem o trabalho como o principal valor
para se alcancar a salvacao, os protestantes passaram a conceber
o 6cio, o luxo e as conversas vas como inuteis, isto €, como uma
grande perda de tempo. De tal modo que, ao contraporem essas
praticas ao trabalho, os protestantes definiram o ato de perder
tempo como o maior pecado que um individuo poderia cometer
contra a sua propria salvagao.

Partindo dessa analise, os protestantes adotaram comporta-
mentos, como a vida simples e a intensiva atividade profissional,
que os conduziram a acumulagéo de riquezas. Dessa maneira,
esses individuos assumiram uma conduta disciplinada, racional
que, ao ser combinada com o afastamento total das distragoes
da vida mundana, propiciou que a ética protestante se tornasse,
tanto um dever, quanto uma negagéao do prazer.

Segundo Weber, os motivos que geram as agdes sociais
consistem nos critérios para a sua classificacao. Deriva desse
apontamento a seguinte tipologia da agao social: agdo tradicional
consiste em uma conduta motivada pelos costumes, tradigoes,
habitos e crencas, o individuo age movido pela obediéncia a
habitos fortemente enraizados em sua vida. Acao afetiva ou
emocional compreende uma reagao sentimental do sujeito,
quando este é submetido a determinadas circunstancias.
Acao racional com relagdo a um valor expressa uma atuacao
concernente aos valores do individuo, que se orienta por seus
principios e estima a fidelidade a convicgao. A¢do racional com
relacdo a fins diz respeito as atitudes planejadas, norteadas pelos
efeitos que deverao ser alcangados; esse tipo de acao se pauta
pelo resultado (WEBER, 1982).

Observando essa tipologia é possivel concluir que, dife-
rentemente dos dois ultimos tipos de agao, os dois primeiros
foram incitados por fatores que nao dependiam da escolha dos
individuos. J4 nos dois ultimos, as agdes seguiram um padrao

4 Identificada por Weber em seus estudos sobre a relagdo entre a religido e as atividades produtivas
exercidas por catélicos e protestantes. Segundo Weber, enquanto os catdlicos tinham preferéncia pelos
estudos humanisticos, os protestantes, proprietarios do capital, buscavam o ensino especializado, na
Alemanha do século XIX.
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de racionalidade, o que possibilitou prever suas consequéncias,
uma vez que os individuos fizeram uma opcao. Nesse caso, é
pouco significativo o fato dessa escolha ter sido movida por uma
convicgao, isto é, por uma crenga consciente em relagdo a um
valor, ou estimulada pela obtengao do resultado desejado.

E importante lembrar que as agdes sociais nao estao
relacionadas somente com um dos quatro tipos propostos. Uma
acao pode muito bem ser afetiva ou emocional e, ao mesmo tempo,
ser racional com relacao a fins. Essa combinacao sugere que
outras associagdes podem ocorrer entre tais tipos. Ademais, os
tipos de agao sdao modelos tedricos, isto é, sao tipos ideais®, cujos
exemplos puros, raramente, ou jamais, poderao ser encontrados
em uma sociedade real, em virtude da ampla diversidade de seres
que essa comporta.

Ainda que seja plausivel aceitar a afirmagao de que alguns
homens agem de forma racional, enquanto outros atuam de modo
irracional, ela requer aprofundamento. Nesse sentido, é preciso
reconhecer a existéncia de uma multiplicidade de valores, os
quais, tanto convergem, quanto se confrontam, na vida cotidiana.
Também é necessario aceitar que essa variedade tem dificultado
que sejam estabelecidas regras capazes de determinar os
valores a serem seguidos por todos, pois esses dependem dos
sentimentos, crencgas e vontades de cada individuo.

De acordo com Weber, o antagonismo dos valores parece
ser algo insuperavel, porque quando um ser humano escolhe
uma posicao, ele, necessariamente, se opde a outra. Nessa
perspectiva, o individuo, ao optar pela racionalizacdo da vida e
de seus significados, decide abandonar as explicacoes baseadas
na crenga dos poderes magicos. Esse processo foi definido por
Weber como desencantamento do mundo. Uma expressao que
possibilita qualificar o sentimento de vazio que a humanidade
passou a vivenciar, no contexto de formacgao da modernidade
ocidental. No decorrer dessas transformacoes, o ser humano teria
passado a se dedicar aos artificios mais diversos, para preencher
a lacuna relativa a perda do sentido do profético e do sagrado.

Na Idade Moderna, a crenga nos espiritos, deuses e demonios
foi considerada como uma oposicao ao racional, e também, ao
cientifico. Esses dois ultimos elementos ampliaram sobremaneira
os seus dominios nos mais diferentes campos da atividade
> Um conceito ideal ¢ normalmente uma simplificagdo e generalizagdo da realidade. Logo, o tipo ideal

weberiano compreende um instrumento que orienta a investigagdo e a a¢do do ator, como uma espécie
de parametro.
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humana, mas nao conseguiram eliminar a irracionalidade que,
para Weber, “[...] se reforgalva] com intensidade” (FREUND,
1987, p. 24). Logo, o mundo moderno nao seria totalmente
desencantado, devido a permanéncia dos valores irracionais.

O predominio da razao e de varios aspectos, que buscam
negar e combater esses valores, permite perceber a tensao
existente entre as concepgoes de racionalidade e irracionalidade.
Semelhante conflito, que também pode ser caracterizado como
o antagonismo entre fé e ciéncia, continua sendo um grande
desafio tedrico e pratico.

E possivel problematizar a dicotomia entre racionalidade
e irracionalidade a partir da seguinte questédo: serd que uma
atividade de natureza maégica, que possua uma finalidade clara
e utilize meios adequados para alcanca-la, pode ser considerada
uma agao racional? Quicgd, Weber respondesse a essa pergunta,
argumentando que € a crenga no resultado dessa agao, o qual é
atribuido aos poderes ocultos, que a torna irracional. No entanto,
ao se considerar como elementos constitutivos de uma acao
racional, tanto a relacdo entre meios e fins, quanto o aspecto da
previsibilidade de suas consequéncias, é admissivel apontar que
essa atividade magica € racional.

A ideia de que o mundo desencantado é absolutamente
racional parece ter colaborado para erigir uma interpretacao
que o transformou em uma obra artificial do ser humano.
Este passou a conduzir o mundo como uma maquina e, para
isso, se utilizou de técnicas cada vez mais aperfeicoadas e
especializadas, decorrentes da continua e crescente divisao
do trabalho. Contraditoriamente, a perda do sentido da vida e
a sua busca permanente se tornaram condigado e consequéncia
da confianga depositada pelo ser humano no saber e na ciéncia
para efetivar o progresso. Esse ultimo, ainda que tenha sido
incapaz de dar significado a vida e de promover a liberdade que
anunciava, foi resultado do processo de dessacralizacgao, isto é,
de desencantamento do mundo.

A afirmacao de que o homem racional é aquele que ajusta
os meios aos fins, otimizando os recursos de que dispoe para
maximizar os lucros, coloca em questao qualquer comportamento
que nao esteja direcionado a esse objetivo e o qualifica como
irracional. Logo, o debate entre fins e valores, além de relevante,
se torna imperativo. A segunda secao desse artigo contempla
essa abordagem.
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A influéncia dos valores na escolha da(s) ética(s)

Os valores sao subjetivos, na medida em que obedecem a
sentimentos e vontades também interiorizados pelos individuos
e determinantes em suas escolhas. Ao fazerem parte do mundo
das crencgas, os valores podem ser sociais e/ou individuais.
Nas sociedades, eles derivam de um consenso formado por
um conjunto de pessoas que partilham das mesmas ideias e,
portanto, manifestam o mesmo comportamento preferencial, que
pode nao estar atrelado a um fim.

Se uma sociedade considera a justica como um valor, esta
consistira em um consenso entre os seus membros e devera ser
resguardada, nao com o intuito de se atingir uma meta desejada,
mas por ser a justica uma ideia na qual a sociedade acredita.
Ao ponderar que a agao de defender a justica ndo deriva de
um calculo cuidadoso para se alcangar um determinado fim e
também que os meios nao foram escolhidos de forma rigorosa,
seria possivel definir essa agdo como uma agao irracional em
relacdo aos fins?

Para responder a essa pergunta é preciso ter clareza que a
crenca em um valor e a adequacao dos meios aos fins propor-
cionam ac¢des sociais bem distintas. Desse modo, enquanto a
crenca em um valor fomenta uma acgao orientada pelo sentimen-
to e/ou pela convicgéo, a conformidade dos meios aos objetivos
promove um tipo de agao que se preocupa com a eficacia, isto &,
com a busca criteriosa dos meios mais adequados.

Uma breve digressao histérica talvez seja oportuna para ga-
rantir uma compreensao ampliada acerca desses apontamentos.
Nesse sentido, é possivel situar, historicamente, algumas acoes
sociais guiadas pela crenga nos valores, no contexto da ditadura
militar, a partir do ano de 1964, no Brasil. Seguindo tal raciocinio,
essas acoOes teriam sido praticadas por alguns membros dos
partidos de esquerda, os quais teriam se baseado na ética da
convicgdo para realizarem atos de resisténcia as regras estabele-
cidas pelo regime militar, isto é, para lutarem a favor da libertagao
do pais. Tais agdes néo se orientaram por suas possiveis impli-
cacoes, a saber: mortes, torturas e/ou desaparecimentos. Ainda
nesse contexto, foram efetivadas algumas agdes politicas em prol
do bem-estar da sociedade. Essas atuacodes, ao privilegiaram
a utilizagdo dos meios considerados os mais vidveis, seguros
e eficientes, seriam exemplos de agbes guiadas pela ética da
responsabilidade.

168 Perspectivas, Sao Paulo, v. 47, p. 161-192, jan./jun. 2016



Diante dos exemplos acima, ambas as éticas parecem
ser bem distintas. Entretanto, vale a ressalva de que nao ha
impedimento algum para que, na defesa de uma causa, a
convicgao possa se aliar a responsabilidade. Ou seja, € aceitavel
que se interceda a favor de um conjunto de ideias, sob a condigao
de estar motivado por um forte sentimento, e, simultaneamente,
encontrar-se atento a responsabilidade por suas consequéncias.
Esse seria o tipo de atuagao que Weber qualificaria como a agao
do “homem auténtico”.

A conciliacédo entre as éticas da convicgdo e da responsabi-
lidade se mostra plausivel e salutar, ao se considerar os termos
racional e irracional enquanto contraditérios, e ndo como opostos.
O reconhecimento da nogcao de contradicao, em detrimento da
ideia de oposicao, permite que os conceitos de racional e irracio-
nal sejam interpretados a partir da relacao que eles estabelecem
entre si. Decorre disso, a necessidade de aceitar que é somente
na relacdo entre os conceitos que é possivel defini-los e/ou trans-
forma-los. Se for possivel que, no debate acerca das éticas webe-
rianas, a ideia de contradicao desloque a de oposigao, torna-se
admissivel sugerir que o sentimento de paixdo, o qual anima a
luta por uma causa, seja capaz de se manter e, a0 mesmo tempo,
de nao comprometer a utilizagdo dos meios propicios, tampouco
a responsabilidade com os efeitos previsiveis.

Essas consideragoes instigam a seguinte questao: serd que
a conciliagdo entre ambas as éticas contribuiria para reduzir
possiveis efeitos desastrosos das agbes sociais? No caso de uma
acao orientada somente pela convicgao, por mais pura que essa
seja, ou por melhores que sejam suas intencodes, nao significa
que ela terd um bom resultado, nem mesmo que os meios
utilizados serdo os mais acertados, pois, para se alcangar um fim
considerado digno, pode ser que nao sejam empregados os meios
corretos. Assim, uma grande dificuldade que a ética da convicgdo
enfrenta, quando desconsidera a relacdo entre meios e fins, é ficar
a mercé da irracionalidade do mundo.

Dessa forma, a ideia de que uma acgao louvavel serd sempre
acompanhada de um resultado também notavel ndo encontra
respaldo na realidade social, isto é, as consequéncias das agbes
podem ser imprevisiveis. Weber denomina esse processo de
paradoxo das consequéncias®. Segundo ele, empreender uma

¢ A oposi¢do entre resultado e inten¢@o sugere que, muito raramente, o efeito de uma agdo correspondera
as expectativas e propositos primeiros dos seus agentes.
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acao, especialmente, uma acao de natureza politica, é pura
incerteza, pois € pouco provavel prever todas as suas implicacoes.

O tema da imprevisibilidade também foi abordado por
Heller e Fehér (2002), ao destacarem a preocupacao de Weber
com a possibilidade de a esfera politica ser invadida por normas
provenientes de outras esferas. Segundo Heller e Fehér (2002),
sédo esferas préprias de sociedades néo tribais: o cotidiano, as
instituicoes econdmicas e politicas, assim como as ideias praticas
e culturais. Esta ultima esfera “[...] produz visdes de mundo, que
d[ao0] significado a vida e emprestam legitimidade as outras duas
esferas” (HELLER; FEHER, 2002, p. 113). O fato de cada esfera ter
desenvolvido suas proprias normas, mas nao as ter colocado no
mesmo patamar, tampouco té-las valorizado na mesma proporgao,
talvez tenha influenciado Weber a pensar que a conciliacao entre
essas normas seria algo inviavel.

Refletindo, especificamente, sobre os contornos e dindmicas
da esfera politica, Weber apontou que o que estava em jogo era
o poder e a dominagao, exercidos por um lider com vocagao para
isso. Diferentemente de Weber, Heller e Fehér (2002) defenderam
que a agao na esfera politica ndo se restringia a individuos que
possuissem vocagéo, ao contrario, ela estaria aberta a todos
aqueles que fizessem parte de um corpo politico democratico
e desejassem contato com a politica. Segundo Heller e Fehér
(2002), a agao politica nao se relaciona com a vocagao, e sim, com
a condicao de cidadao. Uma condi¢ao que garante oportunidades
para que as pessoas possam agir, politicamente, no interior
das organizacgoes, seja: 1) transformando as reivindicacoes
particulares em publicas; 2) mobilizando as pessoas para que
elas desejem e se tornem competentes, para tratar de questoes
de natureza social, e/ou 3) buscando recursos legais, ou ideias,
capazes de gerar solugoes.

Heller e Fehér (2002) criticaram o fato de Weber néao ter
reconhecido a importancia da argumentacao no funcionamento
da esfera politica. Para esses autores, a dindmica dessa esfera
nao se limitaria a dimensé&o racional, isto €, a Ginica dimensao
contemplada por ele. Na visdo de Heller e Fehér (2002), Weber
teria desenvolvido uma interpretacao instrumental dessa esfera
ao destacar o conceito de lider, e, principalmente, ao voltar a sua
atencao para a eficiéncia dos meios em relagdo aos objetivos
pretendidos. Buscando ampliar a abordagem weberiana, Heller e
Fehér (2002) se afastaram do conceito de lider e propuseram o de
cidadao politico.
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De acordo com esses autores, o cidaddo politico seria o
sujeito que, por intermédio da argumentacgéo, procuraria os meios
capazes de institucionalizar os conhecimentos e praticas num
ambiente democratico. Entretanto, vale a ressalva de que ambas
as acoes, seja a agao empreendida pelo lider, seja a realizada pelo
cidadéao politico, exigem virtudes civicas’, as quais correspondem
a valores compartilhados pela sociedade e arraigados nos
cidadaos, independentemente de outros aspectos da vida social.

No que concerne as virtudes civicas, é importante esclarecer
que elas néo estariam incluidas na “ética do cidadao”®, ja que
o0 bom cidadao nao precisa possuir determinadas virtudes. Ser
bom cidadao nao significa ser generoso, bondoso, decente, etc.
Logo, o homem pode néo fazer caridade, porém obedecer as
regras e normas da esfera politica. Semelhante quadro se deve a
existéncia do chamado “ethos frouxo”.

Esse ethos admite que as diferentes esferas da vida social
possam escolher as normas que irdao reger suas condutas, contanto
que elas nao contrariem as leis morais coletivas. Diversamente
do “ethos frouxo”, o “ethos denso”® estabeleceu que todas as
esferas seguissem os hébitos, as normas e as prescrigdes morais
coletivas. Desse modo, durante a sua existéncia, as virtudes
foram quase as mesmas em todas as esferas (HELLER,; FEHER,
2002).

A distingao entre ambos os ethos é valida para mostrar que,
apesar da exigéncia de virtudes para a agao politica, o ser humano
nao deixa de participar dessa esfera por nao ser virtuoso. E
também, para apontar que a relagao pratica com a politica requer
virtudes que estao ligadas a determinados valores. Logo, se uma
sociedade tem a solidariedade como um valor, o ato de ajudar o
préoximo é considerado uma virtude. Contudo, se a solidariedade
nao for reconhecida como um valor, a pratica de auxiliar o outro
nao ¢é legitimada como virtuosa.

Ao considerar que o valor € um bem de uma sociedade, que
ele é cultural e que se estabelece por intermédio do consenso,
torna-se plausivel sugerir a sua relevancia para a esfera politica e
vice-versa. Essa esfera nao se caracteriza, exclusivamente, pela
utilizacdao de meios, quaisquer que sejam eles, para se atingir

7 Tais virtudes sdo consideradas, por Heller e Fehér (2002), como tragos de caréter tidos como exemplares
por uma comunidade de pessoas.

8 Nesse contexto, o bom cidaddo pode ser definido como aquele que atende as normas e regras da esfera
politica e ndo contraria as normas morais coletivas.

° Segundo Heller e Fehér (2002), o “ethos denso” vigorou no periodo pré-moderno.
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um objetivo, mas exige que esse fim esteja relacionado a valores,
que sejam compartilhados pela sociedade. Embora nem todos os
valores sejam comuns a todos os cidadaos, existem alguns valores
que integram certas virtudes civicas, as quais sdo comumente
partilhadas.

Segundo Weber, ha uma abundancia de valores na sociedade,
0s quais se opdem uns aos outros. Decorre disso, a percepcao de
que a escolha de um valor consiste na negacgao de outro. Para
esse autor, nao é possivel estabelecer um valor que seja aceito
por todos os individuos, ja que os valores possuem natureza
subjetiva. Em virtude desse argumento, nao é o valor em si, mas
€ a relacdo com ele que determina se uma coisa é importante,
ou néo. E essa relagao que possibilita distinguir o essencial do
desprezivel. Todavia, ao serem multiplos, os valores concorrem
para fornecer diferentes visoes acerca de um mesmo problema,
no contexto analisado.

Weber nao acreditava na conciliagao dos valores, ele a
concebia como efémera. Ou seja, enquanto fruto de um acordo
provisoério, capaz de ser rompido a qualquer momento. Para ele, o
antagonismo de valores:

[...] pode ser encontrado em todos os niveis da atividade humana. E
inutil querer atribuir definitivamente orientagdes tao fundamentais
quanto a economia, a politica, a moral, a arte, a religido e a ciéncia,
pois nao existe nenhuma harmonia necessaria entre o poder, a
necessidade, a pureza e o conhecimento. Isso depende nao somente
da diversidade dos temperamentos e dos gostos, como também da
prépria escolha que é por esséncia geradora de conflito (WEBER
apud FREUND, 1987, p. 26).

Para Heller e Fehér (2002), nao ha conflito de valores em si,
mas ha divergéncia sobre os meios para se obter o consenso e/ou
para manté-lo. Essa visao, além de nao ser consensual, torna-se
ainda mais complexa, quando se considera que um mesmo valor
pode suscitar diferentes interpretagoes; soma-se a isso, o fato de
intmeras virtudes poderem ser associadas aos valores.

O debate envolvendo virtudes e valores parece estar muito
mais préoximo dos ideais civicos, do que dos padroes estabelecidos
por um processo racional. Isso denota que a participacgao politica,
a fala do cidadao e aquilo que a sociedade almeja sao as agoes
e as ideias capazes de definir, com mais objetividade, os valores
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e as virtudes de uma sociedade. Com isso, busca-se propor que
a arte de governar nao deve ficar restrita aos governantes, ao
contrario, ela precisa se estender a todo e qualquer cidadao capaz
de integrar, de forma auténoma, uma comunidade democratica.

E preciso entender que existem conflitos na sociedade e que
eles continuarao a existir, seja em relagao aos préprios valores,
seja quanto aos meios de alcanca-los e/ou conserva-los, e que
isso é proprio do contexto democratico, o qual assegura a todos
os cidadaos o direito de participar da vida politica, inclusive, de
manifestar a pluralidade de opinides, anseios e reivindicagoes
existentes.

As problematizagdes envolvendo as nogoes de valor, virtude,
racionalidade, irracionalidade, conflito, pluralidade, construcao
de consensos, etc., na esfera politica, contribuem para subsidiar
a interpretagéo sobre o limite entre a ética da convicgcéo e a
da responsabilidade na conduta policial, exercida nos centros
urbanos brasileiros.

A acao policial entre os principios éticos e a garantia
da ordem

A missao de um agente da seguranca publica num pais é
proteger a sociedade e o patrimoénio publico de atos nocivos dos
infratores das leis e fomentadores da desordem. Para executar
sua missao, esse agente é orientado a conter a ameaga a ordem
estabelecida, e, para isso, a utilizar os meios mais apropriados
para atingir tais objetivos. Diante dessa atribuicao, que é inerente
a sua funcao, esse agente considera legitimo, no processo de
combate, usar todos os meios necessarios para que o problema
seja, definitivamente, eliminado.

No Brasil, os elevados indices de criminalidade tém
estimulado o agente da seguranca publica a alegar que prender
o infrator ndo é mais uma medida eficaz. Essa afirmacao tem
se baseado, dentre outros fatores, na facilidade com que os
criminosos tém conseguido sair da prisao e reincidir nos delitos.
Desse modo, quando os recursos adequados fracassam, a Unica
OPGA0 parece ser recorrer aos meios que o0 senso comum considera
de efeito positivo, isto €, a pratica (abominavel) de fazer justica
com as proprias méaos. Refletindo a respeito desse assunto,
Costa (2004) comenta que as agdes de intimidacao e vingancga,
praticadas por grupos paramilitares, justiceiros ou esquadroes
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da morte, correspondem a pratica de “[...] fazer justica com as
proprias maos, em vez de esperar pela decisao dos tribunais”
(COSTA, 2004, p. 17).

Os profissionais da area da segurancga publica, quando
atuam guiados por essa logica, demonstram uma racionalidade
parcial em suas acoes, pois, ainda que tal racionalidade se revele
na existéncia de um objetivo claro, ela é incapaz de se estender
aos meios empregados para atingi-lo. Esses meios estdao muito
mais vinculados as convicgdes pessoais desses profissionais,
do que ao modelo social vigente, que estabelece o respeito aos
direitos humanos e principios de cidadania. Assim, ao julgarem
ineficientes as institui¢oes responsdaveis pela aplicagao das leis,
esses agentes trazem para si a obrigagao de punir os criminosos,
ainda que, para isso, seja necessario apelar a violéncia.

Um debate a respeito dos limites do uso da forga policial
pressupode analisar os regulamentos éticos que orientam as agoes
dos agentes da seguranca publica. No Brasil, dentre essas normas
se destaca a Lei n® 6.833, de 13 de fevereiro de 2006, que institui
o Cddigo de Etica e Disciplina da Policia Militar do Para'°, em
particular, o Titulo II — Da Deontologia'! Policial-Militar — Capitulo
I — Do Valor Policial-Militar. A Deontologia que orienta a conduta
desses profissionais:

Art. 14 —[...] é constituida pelos valores e deveres éticos, traduzidos
em normas de conduta, que se impdem para que o exercicio da
profissao policial-militar atinja plenamente os ideais de realizagao
do bem comum, mediante a preservagao da ordem publica (PARA,
2006).

Finalidade

Paragrafo unico. A Deontologia Policial-Militar retine valores uteis,
légicos e razoaveis, destinados a elevar a profissdo policial-militar
a condicéo de misséo.

Valores policiais-militares
Art. 17. Sao atributos inerentes a conduta do policial militar, que se
consubstanciam em valores policiais militares:

1 Embora seja citado o Cédigo de Etica e Disciplina da Policia Militar do Estado do Paré, o contetdo
que corresponde a Deontologia se repete nos Regulamentos/Codigos de Etica das policias militares em
todo o pais.

' Conjunto de principios e regras de conduta que regulam o exercicio de uma profissio, tendo em vista
a correta inteng@o e posterior acdo, no que se refere aos direitos, deveres ou principios que permeiam as
relagdes dos profissionais com a sociedade.
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I - a cidadania;

II — o respeito a dignidade humana;

III — a primazia pela liberdade, justica e solidariedade;

IV — a promocao do bem-estar social sem preconceitos de origem,
raca, sexo, cor, idade, religido e quaisquer outras formas de
discriminacao;

V — a defesa do Estado e das instituigdes democraticas;

VI - a educagéo, cultura e bom condicionamento fisico;

VII - a assisténcia a familia;

VIII - o respeito e assisténcia a crianca, ao adolescente, ao idoso e
ao indio;

IX — o respeito e preservagao do meio ambiente;

X — o profissionalismo;

XI — a lealdade;

XII — a constancia;

XIII — a verdade real;

XIV — a honra;

XV - a honestidade;

XVI - o respeito a hierarquia;

XVII — a disciplina;

XVIII - a coragem;

XIX — o patriotismo;

XX - o sentimento de servir a comunidade estadual;

XXI - o integral devotamento a preservacdo da ordem publica,
mesmo com o risco da prépria vida;

XXII - o civismo e o culto das tradigdes histéricas;

XXIII — a fé na missao elevada da Policia Militar;

XXIV — o espirito de corpo, orgulho do policial-militar pela OPM
onde serve;

XXV — 0 amor a profissao policial-militar e o entusiasmo com que é
exercida;

XXVI - 0 aprimoramento técnico-profissional.

Objetividade dos valores

§ 1° — Os valores cominados no caput deste artigo sao essenciais
para o entendimento objetivo do sentimento do dever, da honra
pessoal, do pundonor policial-militar, do decoro da classe, da
dignidade e compatibilidade com o cargo (PARA, 2006).
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Essa Deontologia pressupdée um conjunto de valores e
deveres, a serem seguidos pelo agente da seguranga publica,
no cumprimento de sua missao, que é realizar o bem publico
e manter a ordem. Em virtude da diversidade de tarefas que
permeia a funcao policial militar, esse agente costuma ser
investido de grande autonomia deciséria no desempenho de sua
profissao. No Brasil, o policial militar parece seguir as normas na
mesma proporcao que ele enfrenta os perigos. De outro modo, ele
também tende a empregar a forca policial na mesma intensidade
da ameaca percebida (SKOLNICK, 1966 apud COSTA, 2004).

Nos centros urbanos brasileiros, os servigos policiais sao mais
frequentes e visiveis, seja pelo préprio processo de organizacgao
desse espacgo, seja por sua dinamica. Logo, a conduta dos policiais
nao fica indiferente a essa configuracao, sendo influenciada por
um conjunto de caracteristicas relativas ao urbano. De modo
sintético, é possivel elencar como os principais aspectos desse
conjunto: a intensificacao da urbanizacao; as elevadas taxas de
crescimento populacional e o aumento do setor de servicos e das
ocupacoes de baixa produtividade.

Entretanto, esses elementos nao se limitam as suas préprias
condigoes. Eles influenciam a emergéncia de fenémenos sociais
que se expressam como demandas, simbodlicas ou objetivas, dos
servigos de segurancga publica. Um exemplo de como isso ocorre
pode ser percebido, ao se observar os impactos gerados pelo
crescimento da migragao para os centros urbanos. Se, por um
lado, esse processo migratoério tem colaborado para intensificar a
demanda por empregos, algo que as cidades néao tém conseguido
suprir. Por outro, ele tem contribuido para aumentar a demanda
por condigbes satisfatérias de moradia, transporte, educacao,
saude, etc. as quais também nao tém sido contempladas.

Dentre os principais efeitos dessas caréncias temos a pobre-
za, no sentido da privacao de bens necessarios a subsisténcia, e
a marginalizagao, isto €, um processo que compreende a exclusao
de um elevado percentual da populacao dos setores desenvolvi-
dos da sociedade. Embora nao haja uma associacao direta entre
pobreza e violéncia/criminalidade, é importante destacar que
essa contribui para a vulnerabilidade, especialmente de criangas
e jovens, diante dos “atrativos” propiciados pelo mundo do crime.
Desse modo, a auséncia de condi¢bes materiais dignas de vida,
de expectativas em relacao ao futuro, assim como de oportunida-
des licitas tém colaborado para que os criminosos, em particular,
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os traficantes, seduzam, com grande facilidade, as criangas e
adolescentes para atuarem nesse mundo.

As areas mais empobrecidas das cidades sdo os locais onde
os criminosos encontram, em abundéancia, os recursos humanos
para as atividades ilicitas, e a policia costuma intervir, com
maior frequéncia, de forma incisiva. Baseando-se na convicgao
de que nesses bairros se concentra uma parcela significativa dos
criminosos da cidade, varios agentes da seguranca publica tém se
descomprometido com a garantia dos direitos dos moradores. A
pesquisa intitulada “A violéncia policial na voz dos adolescentes
em conflito com a lei”, promovida pelo Tribunal de Justica do
Distrito Federal e dos Territérios, reforgca essas assertivas ao
considerar que:

[...] nas camadas populares, o policial acaba agindo com mais rigor
ou com excesso de poder e arbitrariedade, porque as julga a partir de
critérios subjetivos e da condigao de classe ou de cor, considerando-
as criminosas em potencial que colocariam em risco ndo s6 a ordem
social, como a sua (policial) prépria vida. Para com as elites, ele
tende a ser mais civilizado, porque teoricamente essas pessoas nao
oferecem nenhum risco a sua seguranca. Porém, quando o policial
nao percebe o prestigio e o poder pertencentes a classes sociais
privilegiadas, tende a manter a atitude de truculéncia (BRASIL,
2011).

O modo como a policia militar aborda as pessoas de baixa
renda, residentes em locais precarios, também foi tema da
avaliacao acerca da “policia cidada”, realizada pelos moradores
das “areas vermelhas”'? da Regido Metropolitana de Belém-PA.
Esse debate esta sistematizado em um dos capitulos da minha
tese de doutorado (CORREA, 2008). Em linhas gerais, os
apontamentos sobre a tematica da violéncia policial, presentes
nessa tese, podem ser aproximados de parte dos resultados da
pesquisa do Tribunal de Justica Federal, j4 mencionada.

Para ilustrar algumas dimensodes da conduta policial nas
“areas vermelhas”, segue parte dos depoimentos de seus
moradores:

A policia chega aqui batendo, atirando e chutando tudo, até os
nossos cachorros. Nao importa quem esté na frente. Eles quebram

12 S0 bairros que registram uma elevada quantidade de ocorréncias criminais.
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portas se estiverem fechadas e vao buscar o bandido 14 dentro da
casa. Eles batem no cara, dao coronhada e chutam e ainda mostram
a arma, as vezes, o cara nem fez nada, naquele momento, mas a
policia marca o cara, as vezes, s6 para acertar divida antiga, divida
mesmo de dinheiro que ela cobra do bandido pra da mole pra ele.
Quando a familia vai na Corregedoria pra denunciar ele da uma de
bonzinho e nao pega nada com ele. Diz que o cara que ele prendeu
€ malandro conhecido e que o pessoal da rua queria proteger o cara.
Al a familia vem de 14 sem solugéo e o cara fica preso até conseguir
dinheiro para pagar o policial. E assim que funciona [...] A Policia
néo protege ninguém. Policia e bandidos estao do mesmo lado, eles
até dividem o roubo. Aqui os policiais nao interferem nos assaltos,
fingem que néo estdo vendo e quando vao atender as ocorréncias
agridem a populagao pobre, xingam, chamam palavrao, na maior
brutalidade. Eu tenho medo da policia e néao acredito que eles vao
nos proteger, isso s6 acontece com os ricos, que podem “molhar” as
maos deles (CORREA, 2008, p. 178-181).

Essas falas sinalizam trés possibilidades distintas de abordar
o tema da conduta policial, a saber: a relacao dos agentes legais
do Estado com os criminosos; o modo de agir da Corregedoria,
acerca da correcao das condutas repreensiveis dos policiais
militares e, o uso excessivo da forca policial. A selecédo dessa ulti-
ma abordagem se justifica, uma vez que ela é a Ginica perspectiva
comum as pesquisas mencionadas nesse artigo.

Na opinido de Pinc (2007), o uso excessivo de forca policial
compreende um assunto que suscita ampla discussao, embora
seja pouco estudado no Brasil. Semelhante escassez teria
motivado essa autora a recorrer aos estudos de pesquisadores
americanos que, ja em 2000, propuseram uma escala de uso de
forga continua® na relagdo da policia com o publico.

Se, por um lado, essa escala organizou os niveis de uso de
forga policial, desenvolvendo um importante instrumento para
aprimorar as analises comparativas sobre essa tematica. Por
outro, ela foi incapaz de estabelecer, concretamente, quando a
acao policial ultrapassa o uso legitimo da forca e se converte
em uma agéo violenta. Essa lacuna expressa o desafio que é
desenvolver um dispositivo legal que seja capaz de definir,
claramente, o limite entre o uso legitimo da forca e a pratica de
'3 De acordo com essa classificagdo: (1) nenhuma forga; (2) agéo de presenga do policial uniformizado; (3)

comunicagdo verbal; (4) condugdo de preso; (5) uso de agentes quimicos; (6) taticas fisicas e uso de armas
diferentes de substéncia quimica e de arma de fogo, e, (7) uso de arma de fogo e forga letal.
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violéncia e, desse modo, de colaborar para regular as atuacoes
dos agentes da seguranga publica.

Segundo os resultados da pesquisa intitulada “Controle
externo da Policia: o caso brasileiro”, os policiais também tém
defendido a necessidade de estabelecer limites para o uso da
forca. Na visdo de autores como Lemgruber, Musumeci e Cano
(2003, p. 87),

[...] desvios envolvendo agressodes fisicas — como homicidio e lesao
corporal — também séo considerados graves pelos préprios policiais
de diversas posigdes na hierarquia, tanto da PM quanto da Policia
Civil. Mas, em ambas as policias, sublinhou-se a necessidade de
diferenciar, entre essas agressdes, o que caracteriza uso legitimo
da forca e o que se pode definir como uso abusivo, ou como
crime comum, e ressaltou-se que tais avaliagcbes sao sempre
circunstanciais, devendo levar em conta, por exemplo, se o fato
aconteceu durante o servigo ou no periodo de folga; se ocorreu numa
acao rotineira de policiamento ou numa situacao de confronto; se
resultou ou ndo em mortes; se ocorreu em lugar publico ou privado,
e assim por diante.

Diante do exposto, fica evidente a dificuldade de criar
critérios objetivos para instituir os limites entre o uso legitimo da
forca e o abusivo. Se essa omissao se mantiver, sempre havera
discordancias acerca da forma adequada, ou nao, de se exercer
a profissdo de policial militar, e, provavelmente, os atos desse
profissional sempre serao relativizados em virtude do contexto.
Por conseguinte, as discussdes em torno desse problema
permanecerao dubias e inconclusivas.

Com o intuito de colaborar para devolver aos cidadaos o
“direito democratico a seguranca pessoal, familiar e comunitaria”,
foi criado o Projeto de Seguranga Publica para o Brasil/2002.
Preocupado em garantir tal direito, esse Projeto recorreu aos
“Principios béasicos sobre o uso da forca e armas de fogo pelos
funciondrios responséaveis pela aplicacdo da lei”; ou seja, a um
dispositivo juridico que acolheu, em seu contetudo, o apelo das
Nacoes Unidas para que os governos adotassem medidas legais
para regular esses usos.

Contudo, o referido Projeto nao acrescentou qualquer
discussao acerca dos limites do emprego da forga pelos policiais.
E, na tentativa de conter os abusos habituais, se contentou em
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incluir trés recomendacodes, que foram dirigidas aos comandos
das policias militares e chefes da policia civil:

1) Relatoério obrigatério sobre o uso de arma de fogo, em que os
policiais terdo de descrever detalhadamente as circunstancias
das ocorréncias com vitimas fatais;

2) Orientacgao expressa de nao utilizar arma de fogo em operagoes
de reintegracéo de posse, estadios de futebol, greves e outros
eventos com multidoes;

3) Orientagao expressa para que em “blitz”, quando o veiculo
néo responder a ordem de parada, em nenhuma circunstancia
devera ser efetuado disparo de arma de fogo que possa atingir
o presumido infrator (BRASIL, 2002, p. 47).

A brevidade dessas recomendagdes sugere que o tema
do uso da forga policial, e suas implicagdes, ndao é valorizado
nas discussdes sobre ética voltadas para esse profissional.
Semelhante cendrio evidencia que a drea da seguranca publica
no Brasil ndo se encontra empenhada na tarefa de estabelecer
os limites sobre o emprego da forca policial. Decorre do exposto,
a possibilidade de naturalizagéo da violéncia no contato entre a
policia e os moradores de areas menos favorecidas. Um exemplo
de que essa probabilidade pode se converter em certeza é o
episddio entre os moradores das “areas vermelhas” e a policia,
que relatei na tese (CORREA, 2008).

Segundo Lemgruber, Musumeci e Cano (2003), os critérios
que delimitam o uso da forga policial costumam ser orientados
pelas circunstancias dos acontecimentos. Decorre disso, a ideia
de que o emprego da forca é algo inerente a atividade policial.
Ao serem “conjunturais”, esses critérios nao tém conseguido
estabelecer graus divisorios para o uso legitimo da forga,
tampouco proporcionalidades no seu emprego, segundo as
diferentes situagdes. Logo, o exercicio de controle sobre tais
critérios tem sido uma tarefa complexa e ardua. A principal causa
dessa dificuldade parece consistir no fato de eles se basearem em
valores e crengas individuais. Ou seja, cada policial € compelido a
decidir se e como reagir a determinada situagao. Essa deficiéncia
no exercicio do controle tem possibilitado a manifestacao de
praticas de abuso e impunidade nas relagoes entre a policia e a
sociedade.
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Alguns pesquisadores, que argumentam a favor da desmi-
litarizagao da policia militar, tém associado o comportamento
violento desse agente a sua caracteristica militar. Isto é, a um
atributo que contempla a ideia de guerra, assim como a sua pra-
tica, contra um pais, grupo, individuo, etc., ao considera-lo um
“inimigo”. De acordo com esses estudiosos, as policias militares
brasileiras foram reorganizadas a partir do Decreto-Lei n°® 667, de
2 de julho de 1969. Ou seja, elas foram reestruturadas no contexto
da ditadura militar, um periodo no qual o Estado, ao visar debelar
os individuos tidos como “subversivos da ordem”, reconheceu a
capacidade dos profissionais da seguranga publica para julgar
esses “suspeitos”, para sentencia-los, e também, para proceder
a execugao de suas penas.

Para Stenberger e Cardoso (2005, p. 107), a origem do
comportamento belicoso/violento dos policiais brasileiros é
anterior a experiéncia da ditadura militar de 1964. O ideério
de “combate ao inimigo”, presente no pais, desde os anos
de 1920, parece ser o fundamento dessa conduta. Ainda de
acordo com esses pesquisadores, a ditadura militar (1964-1985)
foi responséavel nao por criar, e sim, por reforcar esse tipo de
comportamento, por meio da aplicagao direta da Doutrina de
Seguranca Nacional. Grosso modo, essa doutrina consistiu em
um conjunto de principios que considerava o Comunismo, tanto
uma ameaca para o Brasil, quanto um perigo para os interesses
militares. Nesse contexto, as Forcas Armadas Brasileiras
assumiram o controle da represséo politica e ideolégica, inclusive,
reorganizando o policiamento, em particular, a policia militar.
Esta ultima passou a ter legitimidade para reprimir, de forma
cada vez mais violenta, todos os individuos que foram rotulados
como “inimigos do Estado”.

No Brasil, durante os governos militares, as concepgoes
acerca da seguranca nacional colaboraram para legitimar e incitar
o uso excessivo da forca pelas corporacoes policiais (GUIMARAES;
TORRES; FARIA, 2005). Com o fim desses governos, existia a
expectativa de que o emprego abusivo da forca policial também
acabaria. No entanto, a despeito das transformacoes estruturais,
em favor da garantia dos direitos humanos no pais e também das
iniciativas de criar mecanismos capazes de promover mudancas
nas mentalidades dos membros dessas corporagoes, ainda
persiste essa pratica de abuso.
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Um tipo de iniciativa que tenta alterar a cultura dessas
organizagodes consiste na modernizacao da estrutura curricular
dos cursos de formacao policial, que passaram a objetivar a
acao preventiva e a alianca com a comunidade. Contudo, sobre
o exercicio da fungao policial militar, & imprescindivel lembrar
que algumas ideias e praticas do passado continuam disputando
espaco com as novas formas de pensar e agir. Essas formas tém
se caracterizado pela preocupacao em manter a ordem social,
sem apelar para o uso de meios violentos.

Com o intuito de polemizar com as ideias que defendem
a desmilitarizagdo da policia militar, Sapori e Souza (2001)
afirmaram que, no Brasil, as dentincias de abusos cometidos
pelos agentes da seguranca publica nao se limitam aos policiais
militares, mas se estendem aos policiais civis. Segundo esses
autores, a menor proporcao de registros sobre os abusos
cometidos pelos policiais civis se deve ao niimero reduzido de
seu efetivo, quando comparado com o da policia militar. Portanto,
concluem esses estudiosos, o carater militar da policia néo seria
responsavel pela violéncia policial (SAPORI; SOUZA, 2001).

Para Rolim (2006), no Brasil, a responsabilidade pelo
crescimento da violéncia policial pode ser atribuida a mudanca
do tipo de policiamento. De acordo com esse autor, antes da
segunda metade do século XX, o modelo de policiamento vigente
no pais era o proativo, isto é, consistia em uma proposta marcada
por lacgos visiveis entre comunidade e policiais. Estes ultimos,
além de responsaveis pela seguranca de uma determinada
area residencial, também realizavam agdes preventivas
para a manutencao da ordem. Logo, eles nao se dedicavam,
exclusivamente, ao atendimento das solicitagdes dos cidadaos.

Com a substituicao do modelo proativo pelo reativo, os
policiais passaram a ser direcionados para atender as demandas
desses atores. No modelo reativo, o policiamento se baseou no uso
de novos recursos tecnoldgicos, assim como no patrulhamento
de areas cada vez maiores. O que contribuiu para romper os
lacos entre a policia e a comunidade, antes existentes. Dentre as
consequéncias dessa mudanga de modelo é possivel destacar o
crescimento do distanciamento e da desconfianca mutua entre
comunidade e policiais.

Considerando que a base do debate sobre a violéncia policial
€ o0 abuso de autoridade contra o cidadao, nota-se que esse abuso
corresponde ao exercicio indiscriminado do poder por parte dos
agentes publicos, isto é, a pratica que viola as normas legais
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estabelecidas e, socialmente, aceitas. Nesse contexto, a violéncia
policial® compreende uma representacéo dessa transgressao e
pode ser entendida

[...] ndo apenas como o uso ilegal, ilegitimo e irregular da forga fisica
por policiais contra outras pessoas, mas também e principalmente
como “o uso de mais forga fisica do que um policial altamente
competente consideraria necessario em uma determinada situagdo”
(KLOCKARS, 1996 apud MESQUITA NETO, 1999, p. 135).

Além desses elementos, outros tém contribuido para
delimitar a nocéo de violéncia policial. Uma reflexao interessante
acerca dessa nogao se encontra no texto de Costa (2004).
Segundo esse autor, a violéncia policial consiste em um tipo
especial de violéncia institucional, em razao do fato dela ser
infringida pelo Estado contra os cidadaos. Contudo, argumenta
o autor, a dificuldade para se conceber a violéncia policial sob
essa perspectiva deriva da ideia de que “[...] uma pratica policial
vista como legitima, legal e até normal pode ser interpretada
como violenta, ilegitima e ilegal em outra época ou sociedade”
(COSTA, 2004, p. 12).

Partindo dessa observacao, Costa (2004) propde que sejam
consideradas como praticas violentas as seguintes agdes policiais:
(1) detencgoes violentas; (2) mortes sob custddia; (3) abuso da forga
letal; (4) controle violento das manifestagdes publicas; (5) controle
violento nas operagodes policiais; (6) intimidagao/vingancga; e (7)
tortura. Segundo Costa (2004), ainda que essa tipificagcao possa
ser oficialmente reconhecida, o grande desafio permanece, pois,
essas praticas continuam condicionadas a circunstancias dos
acontecimentos.

Diante do exposto, é necessario que o tema da violéncia
policial seja interpretado a partir de diferentes olhares e abor-
dagens. Com isso, busca-se evitar que determinados aspectos
sejam subtraidos do contexto em que essa violéncia ocorreu,
assim como impedir a sua supervalorizagao. Nesse sentido, é
importante considerar que ha uma sociedade que tem sido vitima
da violéncia policial, sem esquecer que também ha policiais que
tém sido vitimas, tanto da estrutura oferecida pelo Estado, para
o desempenho de sua profissdo, quanto da demanda da propria

4 Mesquita Neto (1999) recupera a definicdo de violéncia policial publicada por Carl B. Klockars, em
1996, no artigo intitulado 4 theory of excessive use of force and is control.
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sociedade, que requer que o crime seja, definitivamente, elimina-
do do convivio social.

Semelhante demanda tem colaborado, direta e/ou indireta-
mente, para estimular a pratica do higienismo social. Uma pratica
que pode, ou nao, ser realizada pelo agente da segurancga publica.
Ao atuar, nesses termos, esse agente parece nao perceber que
a origem da desordem social ndo estd, necessariamente, no ato
de atentar contra o patrimoénio, ou ainda, contra a vida de ter-
ceiros, mas no comportamento que a sociedade manifesta nas
suas relacoes interpessoais e cotidianas da vida material. Dessa
forma, o crime é um aspecto revelador da condigao de civilidade
da populacao em geral e nao de uma parcela composta por indi-
viduos e/ou grupos marginalizados, como os pobres, negros e/ou
analfabetos.

As pessoas que pensam que o crime é oriundo das areas e
classes menos favorecidas se apoiam em crengas e pressupostos
equivocados, que expressam e reforcam os conflitos existentes
entre as orientagoes fundamentadas, ora na ética da convicgéo,
ora na da responsabilidade.

No Brasil, parece que a opgao pela ética da convicgédo tem
predominado no exercicio da funcgao policial militar. Essa hipétese
é aceitavel, ao se verificar que o padrao para solucionar os
problemas da violéncia e criminalidade tem se apoiado no uso
da forca como o principal e, as vezes, o Gnico recurso capaz de
manter a ordem publica. Ja o conflito entre a ética da convicgdo
e a da responsabilidade tem se manifestado quando a sociedade
exige o seu direito a seguranca, demandando que o policial tenha
atitudes enérgicas e emergenciais de combate.

E nesse cenério que os agentes da segurancga publica passam
a representar os criminosos como os “inimigos da ordem social”,
isto é, como aqueles que devem ser combatidos a qualquer custo.
Ao reinar a ética de convicgdo, o que se torna importante € a
eliminacdo do “problema”, independentemente, das implicacoes
abjetas que essa acao possa causar.

O modelo de policia preventiva, talvez, seja uma alternativa
ao padrao de policiamento vigente, que € marcado pela preocu-
pacao com resultados rapidos e eficientes contra a criminalidade.
Esse modelo se dedica a superar uma acao simplesmente reativa,
promovendo atividades que tentam evitar o aparecimento de
acontecimentos que demandariam uma reagao violenta e tam-
bém limitando a recorréncia aos “antigos” meios de contengao
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do crime. Outro aspecto interessante da proposta de policia pre-
ventiva consiste em seu baixo custo, quando se compara com 0s
valores dos investimentos requisitados no policiamento reativo.

A policia comunitaria tem sido apontada como um dos
recursos mais modernos de prevencao e combate a criminalidade.
Esse tipo de policiamento tem se apresentado como uma estratégia
importante para promover a reaproximacao entre a policia e
a sociedade, assim como para cultivar a confianga mutua. De
acordo com o texto de Resende (2001), ha uma expectativa de que
o uso da forga se torne uma excecao nesse tipo de policiamento,
e mais, que se torne, paulatinamente, desnecessario. Contudo,
para que isso se concretize é imprescindivel que as instituicoes
policiais satisfacam as seguintes condigbes: desenvolvam, de
fato, o trabalho preventivo; sejam parceiras da comunidade; e
garantam os direitos humanos.

No debate sobre as possibilidades da transicao de um
modelo de policia de controle para um modelo de policia cidada,
se destacam os apontamentos realizados pelo Coronel da RR
da Brigada Militar/RS, Jorge Luiz Paz Bengochea, assim como
por outros oficiais da area da segurancga publica brasileira
(BENGOCHEA et al., 2004)."® Segundo esses autores:

No modelo tradicional, a forga tem sido o primeiro e quase tnico
instrumento de intervencao, sendo usada frequentemente da forma
nao profissional, desqualificada e inconsequente, nao poucas vezes
a margem da legalidade. E possivel, portanto, ter um outro modelo
de policia, desde que passe a centrar sua funcao na garantia e
efetivacao dos direitos fundamentais dos cidadaos e na interagao
com a comunidade, estabelecendo a mediacao e a negociagao como
instrumento principal; uma policia altamente preparada para a
eventual utilizacdo da forga e para a decisdo de usé-la. Tudo isso
tendo como base politicas publicas que privilegiem investimentos
na qualificagcao, na modernizacao e nas mudancas estruturais e
culturais adequadas (BENGOCHEA et al. 2004, p. 119-120).

A superacgao do uso da forga, pela valorizagdao da garantia
dos direitos do cidadao, requer uma nova estrutura institucional,

15 E possivel consultar a nota informativa segundo a qual “[esse] texto ¢ o resultado de uma entrevista
realizada com os autores pelo Professor José Vicente Tavares dos Santos, responsavel pela redagdo final,
juntamente com os socidlogos Dani Rudniki e Carina Fiisternau, em Porto Alegre, na primavera de 2003”.
Disponivel em: http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0102-88392004000100015.
Acesso em 23 de jul. 2015.
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que esteja alinhada com os principios democraticos do Estado
de Direito e atenta as mudancgas socioculturais do Brasil. Nesse
contexto, a qualificagdo dos policiais se apresenta como um
componente crucial para a concretizagdo desse novo modelo
de policiamento, disposto a interagir com a sociedade e a
estabelecer uma parceria em favor da seguranca publica. Logo,
a qualificagdo nao pode ser tratada como uma mera formalidade,
isto €, enquanto uma exigéncia do mundo do trabalho, e sim,
como um instrumento capaz de promover a revisao de atitudes e
a adequacao as novas demandas de cidadania no pais. Para que
a qualificagao policial possa se tornar esse tipo de instrumento
foram propostas varias iniciativas de formacao em direitos
humanos.

No Brasil, em 1996, foi prevista a formacgao dos profissionais
da area da seguranca publica com a criagdo do primeiro Plano
Nacional de Direitos Humanos (PNDH I)'¢. Nesse Plano, o item
“Conscientizagao e Mobilizacao Pelos Direitos Humanos” foi
definido, a época, como um objetivo de curto prazo, propondo a
seguinte recomendacao:

Apoiar programas de informacao, educacao e treinamento de
direitos humanos para profissionais de direito, policiais, agentes
penitenciarios e liderancas sindicais, associativas e comunitarias,
para aumentar a capacidade de protecao e promocgéao dos direitos
humanos na sociedade brasileira (BRASIL, 1996, p. 91).

Posteriormente, no ano de 2000, foi criado o Plano Nacional
de Seguranca Publica (PNSP). Dentre os quinze compromissos
desse Plano se ressalta o de n. °12, intitulado “Capacitacao
Profissional e Reaparelhamento das Policias”. Nele, a qualificacao
profissional foi considerada como um dos pilares para a redugao
da criminalidade no Brasil. Dois anos ap6ds a criacao do PNSP,
foi instituido o segundo Plano Nacional de Direitos Humanos
(PNDH II).

O PNDH II previu no seu componente “Garantia do Direito
a Vida", do item 19 ao 22, a formacao dos profissionais da
seguranca publica com base na garantia dos direitos humanos
(BRASIL, 2002).

1 PNDH 1 foi instituido no governo do ex-presidente Fernando Henrique Cardoso e contou com a
participa¢do da sociedade civil.
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Ainda com preocupacgao semelhante, no ano de 2003, foi
formulada a Matriz Curricular Nacional da Secretaria Nacional
de Seguranca Publica (SENASP). Tal matriz buscou se tornar
um referencial teérico-metodoldégico para orientar as atividades
formativas voltadas para os profissionais da policia militar,
policia civil e bombeiros militares. Nesse caminho, ela propds a
qualificagdo e o aprimoramento dos resultados das instituicoes,
que compdem o Sistema de Seguranga Publica, frente aos desafios
e as demandas sociais (BRASIL, 2005).

Criado em 2007, o Plano Nacional de Educagao em Direitos
Humanos também se dedicou ao tema da seguranca publica.
Assim, uma de suas Linhas Gerais, denominada “Avaliacao
e Monitoramento”, contemplou “[...] a criacdo de um férum
permanente de avaliagdo das academias de policia, escolas do
Ministério Publico, da Defensoria Publica e Magistratura e centros
de formagao de profissionais da execucao penal” (BRASIL, 2008,
p. 51).

Proposto em 2010, o PNDH III'’, no seu eixo IV, denominado
“Seguranca Publica, Acesso a Justica e Combate a Violéncia”,
destacou a necessidade de uma ampla reforma no modelo de
policia. Nesse sentido, prop6s um debate acerca da implantacao
do ciclo completo de policiamento para as corporagoes estaduais.
Ja no seu eixo V, designado “Educacao e Cultura em Direitos
Humanos”, o Plano recomendou a formacdo de uma nova
mentalidade coletiva, direcionada a pratica da solidariedade, do
respeito a diversidade e a tolerancia. O objetivo central desse
eixo foi combater o preconceito, a discriminacao e outras formas
de violéncia, e, ao mesmo tempo, estimular a adogao de novos
valores de liberdade, justica e igualdade, com vistas a uma
sociedade igualitaria (BRASIL, 2010).

E inegavel que todas essas agdes contribuiram, de diferentes
maneiras e intensidades, para formar, em direitos humanos, varios
profissionais da area da seguranga publica no Brasil. Também nao
se ignora a existéncia de uma nova geragao de policiais, propensa
a reavaliar as praticas e dogmas que constituem parte da cultura
da corporagao militar. Contudo, o pais ainda convive com varias
dentincias a respeito de posturas violentas por parte dos agentes
da area da segurancga publica.

'7 Esse Plano foi elaborado a partir de seis eixos orientadores, compostos por diretrizes, que apresentam
seus objetivos estratégicos e agdes programaticas.
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As mudancas ja observadas e aquelas que ainda estdo em
processo tém contribuido para fortalecer a expectativa de que
o caminho para uma transformacao efetiva desse quadro esta
sendo trilhado pelo Brasil. Um exemplo disso é a existéncia de
varios policiais que abandonaram valores pouco democraticos,
até entdo arraigados, e passaram a orientar suas agdes no sentido
de alcancar resultados positivos e coletivos.

Consideracoes finais

O conflito entre a ética da conviccéo e a da responsabilidade,
no desempenho profissional do policial militar, ndo parece ser um
problema restrito ao individuo. Desse modo, a escolha realizada
por esse agente da seguranca publica, em termos das atitudes
diante de uma ocorréncia criminal, tem intmeras influéncias
sociais e, portanto, nao se limita aos seus valores e convicgoes
pessoais.

Desse modo, o fundamento da escolha desse profissional
pode se basear em diversos fatores: 1) na trajetéria histérica da
propria instituicdo policial militar, que é marcada por avangos
e retrocessos no que tange a garantia dos direitos humanos,
e também, por uma cultura organizacional que se enveredou
por caminhos disciplinares pouco flexiveis em relagao a como
representar e tratar os individuos e/ou grupos considerados
transgressores da ordem social; 2) nas demandas da sociedade
para que a criminalidade seja totalmente eliminada; 3) na
auséncia de conhecimento acerca de questdes cruciais que
envolvem a atuagao profissional na area de segurancga publica,
como o limite entre o uso legitimo da forga e o ilegitimo, etc.

Em um contexto caracterizado pelo crescimento das incerte-
zas e dos desafios morais e éticos, o profissional da area da segu-
ranga publica tem enfrentado no desempenho cotidiano de sua
funcao, nos centros urbanos brasileiros, um aumento significativo
de exigéncias e demandas, as vezes, contraditérias, oriundas de
diferentes segmentos da sociedade, e também, da corporacao
militar. Esse quadro, pouco auspicioso, tem sido agravado pelo
preconceito e consequente conduta discriminatéria de parcela
dessa corporacgao contra os cidadaos pobres, moradores de areas
desfavorecidas e principais demandantes dos servicos da segu-
ranca publica®@.

18 Esta Gltima condigdo se justifica, inclusive, em virtude da propria situagdo de exclusdo social vivenciada
por esses cidadaos.
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E, particularmente, nessas areas desfavorecidas, que os
agentes da seguranca publica demonstram, de forma mais
expressiva, a sua opgao pela ética da convicgao. Tais profissionais
agem orientados pela crenga de que, nesses locais, estéao
concentradas as principais ameacgas a ordem social, as quais
deveréo ser combatidas com todos os recursos necessarios, e nao
com os meios mais apropriados e sintonizados com a garantia dos
direitos dos cidadaos.

A lacuna em relagédo aos critérios para o uso da forga na
funcao policial militar consiste em outra grande aliada da
truculéncia e arbitrariedade dos atos cometidos por esses agentes
da seguranca publica no Brasil. Essa imprecisdao em relagao aos
limites do uso da forca também é motivo de preocupacgéo e de
debate por parte de muitos policiais comprometidos com os
principios democraticos.

Portanto, no Brasil nao se pode afirmar que os policiais
militares sejam guiados pela ética da convicgdo em suas
atividades profissionais cotidianas. O que se observa nas suas
acoes é que elas se apoiam, ora na ética da convicgdo, ora na ética
da responsabilidade. E, que, a opgao por uma ética, ou outra, se
dé em funcéo: do local onde aconteceu o crime, do status e da
condicao econdémica do cidadao que demandou o servigo policial.

Nesse sentido, a escolha dos meios para alcancgar o objetivo
da missao do agente da segurancga publica no Brasil pode estar
vinculada as convicgées desse policial, sem que as consequéncias
dos seus atos sejam avaliadas por ele, previamente. Ou a opgao
desse agente pode se guiar pela légica da relagao entre meios
e fins, quando esse profissional se encontra ciente de que a
responsabilidade dos seus atos ira recair sobre ele mesmo; e,
nesse caso, os meios utilizados serdao sempre os mais adequados.

Contudo, também néo se pode desprezar que parcela signi-
ficativa dos policiais ja optou pela ética da responsabilidade na
sua atividade profissional. Vale destacar que essa mudanca de
conduta, ainda que tenha uma dimenséo de vontade do indivi-
duo, é fruto de um processo para o qual concorreram multiplas
iniciativas do poder publico, destinadas a uma formagéao profis-
sional voltada a garantia e ao respeito pelos direitos humanos.

CORREA, R. S. S. The limit between the ethics of conviction and
the ethics of responsibility on the military police performance in
urban centers. Perspectivas, Sao Paulo, v. 47, p. 161-192, jan./jun.
2016.
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B ABSTRACT: The conduct of the Brazilian military police in the
performance of duties has raised questions and discussions among
different social segments. Intense debate about how the police should
behave during routine operations to combat crime in the cities where
there is more intense occurrence of crime gains ground with the growth
of violence and police corruption, widespread in the media. In urban
centers, places of highest demand of police action, because of the social
relations dynamic that exist in these spaces, it is possible to notice more
clearly the basis of the kind of action the police officers choose. This
article presents a discussion on performance of military police role in
urban centers, based on Weberian concepts of the ethics of conviction
and the ethics of responsibility as a way of reflecting on borderline
between the two ethics in police action facing the crime scenario.

B KEYWORDS: Ethics of Conviction. Ethics of Responsibility. Performance
of the Military Police Function. Urban Centers. Fight against crime.
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esquerda, mantendo a fonte Times
New Roman, com letra corpo 11, es-
pagamento simples e sem aspas.

Abreviaturas. Os titulos de pe-
riédicos deverao ser abreviados con-
forme o Current Contens.

Notas. Devem ser reduzidas
ao minimo e colocadas no pé da
pagina, as remissoes para o rodapé
devem ser feitas por numeros, na
entrelinha superior.

Anexos e/ou Apéndices. Serao
incluidos somente quando impres-
cindiveis a compreensao do texto.

Figuras e Tabelas. Desenhos,
fotos, graficos, mapas, esquemas,
féormulas, modelos, e outras figu-
ras, assim como tabelas, devem
ser impressos em folhas separadas
do texto principal. A localizagao
das figuras e tabelas no texto deve
ser indicada entre colchetes, em
uma linha entre dois paragrafos:
[Figura 1. aproximadamente aqui].
Os arquivos eletrénicos de tabelas
devem ser fornecidos no formato
Word for Windows (*.doc) e grafi-
cos no formato Excel for Windows .
Fotografias e outras figuras devem
ser apresentadas nos formatos ele-
trénicos bitmap JPEG (*.jpg) ou
Windows bitmap (*.bmp). Figuras
e tabelas devem ser identificadas
por uma legenda, incluir os termos
“Figura” ou “Tabela”, seguidos por
algarismos arabicos. As figuras e
tabelas devem ter largura maxima
de 114 mm e comprimento maximo
de 174 mm. Todas as legendas, nu-
meros e textos incluidos em figuras
e tabelas devem estar claramente

legiveis. Apenas em casos especiais
serdo aceitas figuras e tabelas colo-
ridas, recomenda-se, portanto, aos
autores que facam as adaptagdes
necessarias e as apresentem em
branco e preto.

Os dados e conceitos emitidos
nos trabalhos, bem como a exati-
dao das referéncias, sdao de inteira
responsabilidade dos autores. Os
trabalhos que nao se enquadrarem
nessas normas serao devolvidos aos
autores, para que eles providenciem
as adaptacoes necessarias.
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