Globalizacao e Governabilidade Democratica*

JOSE LUIS FIORI**

RESUMO

No inicio dos anos noventa, uma onda de otimismo global transformou em
convicgdo generalizada a idéia de que a humanidade havia alcancado a etapa
superior da paz universal através da multiplicagio dos regimes democriticos
e das economias de mercado. Este artigo explora a hipdtese de que, ao
conirdric das expectativas dominantes, as sociedades periféricas sob condi-
¢Oes de ajustamento liberal enfrentam novas condigdes de instabilidade e
ingovernabilidade democriticas produzidas pela submissidc do seu processo
decisério interno & vontade de atores sociais, agentes econdmicos e poderes
governamentais externos ¢ nédo-eleitos ou responsdveis frente a estas socie-
dades. Em sintese, o artigo trabalha sobre a hipétese de que existe uma
contradicio cada vez mais intensa, neste final de século, entre o processo de
globalizagio e a consolidagido democrdtica da periferia capitalista.
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ABSTRACT

Globalization and Democratic Governability

In the beginning of the 90°s, a wave of global optimism created a general
conviction based on the idea that humanity had reached the top of universal
peace, through the multiplication of democratic regimes and market economies.
The article explores the hypothesis that, contrary to dominant expectations,
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the peripheral societies under liberal adjustment face new conditions of
democratic instability and ungovernability, produced by the submission of
their internal deciding process to the will of social actors, economic agents
and external governments, non-elected or responsible for these societies. To
sum up, the article deals with the hypothesis that there is a growing
contradiction in this end of century, between the process of globalization and
democratic consolidation of the capitalist periphery.

Keywords: Globalization; governability; democracy.

Mondialisation et Gouvernabilité Démocratique

Au commencement des ans 90, un optimisme global a transformé en conviction
generalisée I'idée que ’humanité avait atteint le stage supérieur de la paix
universelle travers la muliiplication des régimes démocratiques et des
économies de marché. Cet article explore I'hypothése que, contrairement aux
expectatives dominants, les societés périphériques sous condition d’ajustement
libéral affronient nouvelles conditions d’instabiiité et ingouvernabilité
démocratiques produites par la soumission de son procés décisoire interne
aux acteurs sociaux, agents économiques et pouvoirs gourvernamentales
externes, pas élus ou responsables par ces societés. En résumé, {’article est
basé sur I’hypothése qu’il y a une contradiction de plus en plus intense, au
fin de siécle, entre le procés de mondialisation et la consolidation démocratique
de la périphérie capitaliste.

Mots-Clé: Mondialisation; gouvernabilité; démocracie.

Recebido em 10/10/97.
Aprovado em 17/11/97.

138

PHYSIS: Rev, Saide Coletiva, Rio de Janeiro, 7(1): 137-161, 1997



Globalizagio e Governabilidade Democratica

A Questio Democritica

Existe hoje um consenso que entre 1968 e 1973 condensaram-se acon-
tecimentos e decisGes nas planos econdmico e politico internacionais res-
ponsdveis por uma inflexfo histérica de dimensdes universais. Ali encerrou-
se a “era de ouro” (Hobsbawm, 1994) do capitalismo com o {fim da ordem
econdmica pactuada em Bretton Woods e tiveram inicio as crises sucessivas
das politicas de corte keynesiano e dos Estados de bem-estar social nos
paises centrais e em quase todos os “Estados desenvolvimentistas situados
na periferia do sistema mundial”. Comecava entdc uma longa transformagio
das ordens econdmica e geopolitica mundiais, caracterizada por guatro gran-
des processos importantes para o tema de reflexdo deste artigo:

1) no plano econdmico, 0 avango cada vez mais acelerado da globalizacio
dos paises centrais comandada pela revolucio ou explosio financeira que
comega nos anos 60, alimenta-se da crise ¢ do novo sistema de taxas
cambiais flutuantes dos anos 70 ¢ atinge proporgdes gigantescas nos anos
80 e 90, caracterizando a existéncia — na viso de Giovanni Arrighi —
de um novo “momento” de expansdio financeira do capitalismo, agora o
“outono” do “ciclo de acumulagfo norte-americano” (Arrighi, 1994). Pro-
cesso que alcanca dimensdes universais com o fim do bloco socialista
e a abertura e desregulagio da maioria dos mercados financeiros naci-
onais da OECD e da periferia capitalista.

2) no plano ideoldgico, sobretudo nos anos 80/90, a avassaladora vitdria de
uma de uma nova “onda liberal” que se expande a partir do mundo anglo-
sax@o apoiada teoricamente na “restauracic neocldssica” e sustentada
politicamente pelas forcas conservadoras. Doutrina que se difunde mun-
dialmente na forma traduzida de um programa comum de politicas ¢
reformas econdmicas adotadas progressivamente por governos de todos
os matizes ideoldgicos, chegando & América Latina junto com a
renegociagdo de suas dividas externas e alcangando os ex-paises comu-
nistas a partir de sua opgdo por uma economia de mercado.

3) no plano politico, o aumento geométrico do ndmero de pafses que adotam
o sistema liberal-democratico. Processo gue comega nos anos 70, com a
redemocratizacio de Espanha, Portugal e Grécia, mas que sé atinge
maiores proporgdes com a redemocratizagéo, nos anos 80, da maioria dos
paises latino-americanos ¢, nos anos 90, do paises da Europa Oriental e
alguns paises do Sudeste asidtico. De maneira tal que, como resultado,

PHYSIS: Rev. Saide Coletiva, Rio de Faneire, 7(1): 137-161, 1997 139



José Luis Fiori

segundo a contabilidade de Francis Fukuyama (1992:74-75) as trinta de-
mocracia liberais que havia no mundo em 1975 se transformam em 61
ja em 1990.

4) e, finalmente, no plano geopolitico, a longa “transicdo” que se inicia com
a “crise da hegemonia americana” dos anos 70, prolonga-se na segunda
Guerra Fria dos anos 80 e culmina com o fim da Unifo Soviética, da
bipolaridade mundial ¢ da prépria Guerra Fria, nos anos 90, trazendo de
volta a esperanca kantiana na possibilidade de uma “paz universal” .

Entre 1989 e 1991, a convergéncia destes quatro processos gerou um
espasmo de otimismo universal consagrado pelo ingénuo aniincio do “fim da
histéria”. Mas hoje, j4 na segunda metade dos anos noventa, uma sucessio
de acontecimentos e um actimulo de impasses nessas quatro dimensdes da
realidade mundial t&m sido responsdveis pela diminui¢éo do otimismo inicial
€ o0 aumento das incertezas sobre os cendrios deste fim de século. J4 nao
existe a mesma conviccdo sobre a hora da “paz universal” e pairam cada
vez maiores diividas sobre se os antigos aliados do mundo capitalista con-
seguirdo se coordenar, ou s¢ voltario a competir e a se enfrentar na luta
pelo poder mundial. Por outro lado — e € isto 0 que nos interessa aqui mais
diretamente —, se parece indiscutivel uma progressiva convergéncia e miitua
alimentagdo entre os processos de desregulacdo e globalizagio e o avango
das idé€ias neoliberais, estdo cada vez menos claras as relagbes que vio se
estabelecendo entre a hegemonia liberal-conservadora e a globalizagdo, por
um lado, e a consolidacio ou aprofundamento, por outro lado, dos velhos e
novos regimes liberal-democriticos de base nacional. De maneira tal que na
Europa fala-se cada vez mais da “crise moral da democracia” ou do que
Pascal Bruckner (1990) chamou de “melancolia democritica”, caracteriza-
das pela diminuigdo dos militantes partiddrios e dos eleitores ativos; pelo
desaparecimento de diferengas entre os programas partiddrios e pela cres-
cente substituigfio dos partidos pelos sistemas de midia; pelo esvaziamento
das fungdes parlamentares e pelo descrédito das institui¢cGes representativas
de todo tipo; pelo aumento dos casos de corrupgio dentro das burocracias
executivas e dentro dos parlamentos etc. etc. Enquanto isto, na América
Latina o debate construtivo dos anos oitenta sobre as melhores “condigdes,
formas e percursos das transi¢es e consolidacbes democraticas” foi sendo
cada vez mais substituido pela discussdo pura e simples sobre as condicdes
politicas necessdrias para o sucesso das novas politicas ¢ reformas econd-
micas de corte liberalizante (Nelson, 1989, 1990; Haggard e Kaufman, 1992),
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Para ndo mencionar o retorno direto ao autoritarismo de paises situados em
varias latitudes do mundo.

Como explicar este aparente paradoxo ou descompasso entre a retum-
bante vitéria dos regimes liberal-democraticos e este simultineo e precoce
desencanio com a prépria democracia, logo na hora em que parecia resol-
vida a velha polémica cldssica do século XIX sobre a sua compatibilidade
com o capitalismo? Para a maioria dos autores as razdes Ultimas desse
paradoxo decorrem de incompatibilidades ou contradi¢Ges que vém se
explicitando de forma cada vez mais rdpida com o avango daqueles quatro
grandes processos ou transformacdes contemporéneas.

Ja em 1984, no seu Futuro da Democracia, Norberio Bobbio explorou
de maneira pioneira e sintética a idéia de que neste novo ciclo de hegemonia
neoliberal, “liberalismo e democracia mostram nfo ser mais totalmente com-
pativeis, uma vez que a democracia foi levada as extremas conseqiiéncias
da democracia de massa, ou melhor, dos partidos de massa, cujo produto é
o estado assistencial” (p. 124), e este tem sido, exatamente, o objeto central
do ataque dos neoconservadores. Razdo porque, hoje “nfo estd em jogo
apenas o Estado de bem-estar social, quer dizer, o grande compromisso
entre o movimento operdrio € o capitalismo maduro, mas a prépria democra-
cia” (p. 125) Para ele, a estratégia politica deste novo liberalismo aponta
necessariamente para um “Estade minimo” cada vez mais forte e restritivo
do ponto de vista da participagfo politica e dos direitos sociais da cidadania
conqguistada no século XX.

Numa direcéio distinta, vérios outros autores t€m associado a “crise das
democracias” com o fendmeno da globalizag@o econdimica, social e cultural,
responsavel, em dltima instdncia, pela erosdo das bases territoriais em que
se fundou a politica moderna. Jean-Marie Guéhenno (1994) ¢ Cristopher
Lasch (1995), peor exemplo, ainda que por caminhos distintos, sustentam a
mesma tese de que a era global das redes transnacionais transformou a
nagéo e a politica em formas anacrénicas de sociabilidade e solidariedade,
desconstruinde as bases sociais e culturais em que se sustentaram as demo-
cracias liberais.

Numa linha um pouco menos categdrica ou mais “otimista”, David Held
(1995) também considera que o processe de globalizag@o e de reorganizaciio
geopolitica mundial sdo os grandes responsiveis pelo maior peso ¢ eficicia
que vém adquirindo os novos sistemas de leis e regulamentacdes internacio-
nais, as novas redes de comunicagio transcultural, e os novos atores e
arenas politicos € econémicos supra ou transnacionais. Novas realidades

PHYSIS: Rev. Sadde Coletiva, Rio de Janeiro, 7(1): 137-161, 1997 141



José Lufs Fiori

que, em conjunto, vém diluindo as fronteiras e gerando constituencies que
j4 ndo tEm mais a mesma base ou homogeneidade territorial. Como resul-
tado, restringe-se a possibilidade do exercicio da accountability e do fun-
cionamento eficaz de democracias nacionais realmente representativas com
base estritamente nacionais. Mas, em compensacio, para Held este mesmo
movimento estaria criando as condi¢des para a construgdo, num futuro
indeterminado, de um novo “modelo de democracia cosmopolita” (Archibuggi
e Heid, 1995).

No contexto dessa discussdo, este trabalho aponta na mesma direcdo de
Norberto Bobbio, mas sua hipétese central é de que a incompatibilidade
entre o atual neoliberalismo econdmico e as democracias nacionais tem se
acentuado com o avango do processc de globalizacdo e adquire particular
intensidade e visibilidade no caso das sociedade periféricas que se incorpo-
raram “financeiramente” a este processo na hora em que fazem um mo-
vimento simultdneo de transi¢ic democritica e estabilizacdo econOmica.
Nesses casos em particular, a globalizacio financeira acaba ameagando a
possibilidade de uma consolidagio democrética na mesma medida em que
esireita de maneira radical e duradoura as margens de governabilidade e
legitimidade estatal desses paises.

A Questio da Governabilidade na Teoria Contemporinea

Foi nos anos 60 que o tema da *“governabilidade” passou a ocupar o
primeiro plano nos debates académicos e politicos. E surgiu naquele momen-
to como um conceito-chave na inflexdo conservadora das teorias da moder-
nizacdo ou do desenvolvimento politico. Ele sintetiza, de certa forma, o
momento em que perde terreno o otimismo desenvolvimentista dos anos 50,
que sempre acreditou na associagdo necessdria e irreversivel entre o desen-
volvimento econdmico e a construgdo democratica da periferia capitalista.
Ainda uma vez, Samuel Huntington teve um papel intelectual decisivo nesta
reviravolta, ao deslocar o eixo temético do debate académico e politico para
a natureza instdvel e reversivel dos desenvolvimentos democriticos nas
periferias capitalistas (Huntington, 1968). E para o que diagnosticou, um
pouco mais tarde, junto com outros autores, € no imbito de uma reflexdo
“trilateral”, como uma profunda “crise democratica” dos paises industrializa-
dos (Crozier, Huntington e Watanuki, 1975; Brittan, 1977). Como conseqiién-
cia tedrica, a idéia de desenvelvimento politico deixa de ter um signo neces-
sariamente positive e o foco central das preocupagbes priticas passa do
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problema da “construgdo democrdtica” para o da “estabilidade politica™ ou,
mais precisamente, da “preservacdo da ordem” ou da “governabilidade”.
Essa virada tedrica, como é sabido, teve desdobramentos diferentes nos
paises centrais e periféricos. Nos primeiros, pode-se dizer que foi o seu
diagnéstico da crise democriética, atribuida a uma presumivel “sobrecarga de
demandas”, que racionalizou a virada conservadora dos anos 80, responsa-
vel, por sua vez, pela sistemética “desmobiliza¢io” legal e organizacional das
demandas “excessivas” que ameagavam, segundo Huntington, a governabi-
lidade dos paises industrializados. Nos paises periféricos, por outre lado, a
preocupagio de Huntington com a sua “debilidade institucional” e conse-
gliente “ingovernabilidade” foram, no minimo, contemporineas da instalagio
dos regimes autoritirios que se generalizaram nos continentes africano e
latino-americano nos anos 60 e 70 como forma de preservacdo da “ordem”.
Na sua primeira hora, portanto, o conceito de “governabilidade” teve como
denominador comum, em suas diferentes utilizagdes préaticas, o que Richard
Higgott (1983} resumiu como “a capacidade governamental de atender cer-
tas demandas, ou entfio de suprimi-las de vez”.

A definicfo tedrica e pritica de governabilidade foi sendo redefinida,
entretanto, ao longo dessas trés décadas. Sua principal alterac@o de rota foi
obra da rew political economy, que nasce do longinquo casamento entre o
neoliberalismo econdémico de Hayek e seus seguidores e a corrente de
pensamento politico que estréia com a teoria dos jogos, passa pela teoria da
acéo racional e culmina na escola da “escolha publica”, onde convivem, hd
alguns anos, cconomistas e cientistas politicos. Se as idéias de Huntington
foram socias da reagio antidemocratica do pensamento neoconservador,
pode-se dizer, sem medo de errar, que foi a “nova economia politica” que
ofereceu o alicerce tedrico a grande revolugdo neoliberal deste fim de sé-
culo. Mesmo quando ndo estivesse discutindo explicitamente a definig¢io de
governabilidade, sua critica aos conceitos em que se sustentou a teoria
politica cldssica teve um efeito devastador sobre as convicgdes democrati-
cas apoiadas nas idéias de “virtude” e de “interesse piblico”. Em apertada
sintese, © economic approach to politics, ao aprofundar e sistematizar a
metafora de Schumpeter sobre a politica enquanto mercado e o “célculo do
interesse individual” como fundamento tltimo do comportamento dos eleito-
res, das burocracias e da “classe politica”, acaba por reduzir o Estado, os
governos € os sistemas politicos a uma soma de individuos que, basicamente,
se orientam pela busca de vantagens individuais através do acesso seletivo
e do manejo arbitrario dos recursos e das politicas piiblicas. Com a grande
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diferenca de que, ao contririo dos mercados econdmicos, nesses mercados
politicos a “mdo invisivel” atuaria de forma inversa ou perversa, permitindo
que seus produtos (as decisdes e politicas piiblicas) fossem invariavelmente
irracionais do ponto de vista econdmico. Como derivacéo analitica implicita,
ficava “demonstrado” que o funcionamento das “democracias de massa” do
pds-Segunda Guerra tinha sido o grande responsavel pela ingovernabilidade
decorrente do processo irracional, circular e expansivo que conduziu ao
crescimento e crise fiscal dos Estados, assim como a instabilidade e crise
das economias centrais nos anos 70. Em 1980, foi Buchanan quem melhor
sintetizou a nova agenda da governabilidade: “limitar vigorosamente o nime-
ro de atividades ainda submetidas ao poder regulador dos estados”. O “es-
tado minimo” de Nozik seria, nesse sentido, apenas a versdo limite desta
mesma estratégica.

Um pouco mais a frente, na segunda metade dos anos 80, o mesmo
Anthony Downs que havia inaugurado, em 1957, a nova escola, com sua
Economic Theory of Democracy prop0s uma auvtocritica corretiva de sua
visdo inicial sobre a racionalidade da agfio politica, sintetizando as bases do
que alguns chamam de neoinstitucionalismo: “na realidade, os valores sociais
classificados pelos economistas como preferenciais ou gostos ‘dados’ sdo
extremamente importantes em cada sociedade. Sua natureza e transforma-
¢oes afetam significativamente os comportamentos e instituicdes politicas e
econbmicas” (Downs, 1991: 145). Do ponto de vista normativo, contudo, o
neoinstitucionalismo apenas “enriqueceu” o que seria a estratégia neoliberal
de Buchanan, acrescentando-lhe a seguinte idéia-sintese, alids do préprio
Downs, a saber, que “o bem-estar da sociedade ¢ dos individuos envolvidos
poderia ser enormemente melhorado se eles pudessem ser induzidos a com-
portar-se de acordo com valores pessoais e sociais diferentes dos que pos-
suem atualmente” (idem).

E exatamente essa versio eclética da governabilidade que reaparecerd
nos anos 90 na agenda do Banco Mundial ¢ de outras instituicbes muitiia-
terais, j4 agora na forma de uma preocupagdo mais limitada com o que
chamaram de governance on good governance. Qual a sua novidade
conceitual? Pequena. Esta nova definigdo aumenta apenas o rigor no deta-
lhamento institucional sobre o que seria um governo pequeno, bom e, sobre-
tudo, confidvel do ponto de vista da comunidade internacional. O ponto de
gue parte sua preocupacio, nesse sentido, € bem elucidativo: “para muitos
credores do sistema financeiro, a efetividade de suas operagdes de ajuste e
investimento € impedida por fatores que contribuem para uma gestédo
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ineficiente. Esses fatores incluem institui¢des pouco sélidas, a falta de uma
adequada estrutura legal, a fragilidade do sistema, politicas incertas e vari-
dveis” (World Bank, 1992: 4). Como organismos operativos, as instituigdes
multilaterais definem a governabilidade de forma instrumental, € ddo-lhe ao
conceito, portanto, um contetido eminentemente normative ou programatico.
Talvez por isto, e pela prépria importincia dos seus formuladores, as suas
preocupagoes ¢ recomendagdes tiveram um papel decisivo na construgio
do senso comum contempordneo que acabou fazendo do conceito de
“governabilidade” sinénimo da capacidade dos governos de conjugar simul-
tinea e eficientemente as market friendly reforms com a criagio de con-
di¢gGes institucionais capazes de estabilizar as expectativas dos decisores
econdmicos. Esta literatura voltada, sobretudo, para a agio do BIRD nos
paises apoiados por seus programas de ajustamento e reformas estruturais,
tem um viés claramente policy oriented. Mas seu enfoque ndo difere ba-
sicamente daquele que orientou um amplo estudo comparativo, sobre as
condigdes politicas dos ajustamentos econdmicos, desenvolvido na segunda
metade dos anos 80 por um grupo de cientistas politicos norte-americanos
liderados por Joan Nelson, Stephan Haggard e Robert Kaufman. Uma das
avaliagbes mais extensas e completas das dificuldades e condi¢des politicas
de implementac@o do programa de politicas econdémicas que John Williamson
apelidou, em 1990, de Washington Consensus: um programa de convergén-
cia ou homogeneizagdo das politicas econdmicas dos paises latino-america-
nos, desenhado pelas burocracias internacionais e nacionais de Washington,
combinando austeridade fiscal e monetdria, com desregulacio dos mercados
e liberalizagdo financeira, abertura comercial, privatizagoes e eliminagio de
todo tipo de barreiras ou discriminagdes contra os capitais foriineos. Esta
pesquisa acabou definindo, a partir do que considerou como “experiéncias
bem-sucedidas”, uma espécie de programa politico informal, normativo e
estratégico, ndo tdo explicitoc nem consensual quanto o Washington
Consensus, mas que também retine um conjunto de “sugestdes” de como
levar a cabo, com sucesso, o programa ccondmico resumido por John
Williamson. Governabilidade ou good governance, neste caso, passou a ser
sinénimo ou resultado da capacidade dos “reformistas” de acumularem ini-
cialmente “an unusual concentration of power” (Nelson, 1989: 16} mediante
a formacgdo de uma coalizio ampla, sélida e permanente de poder que
obtivesse a “allegiance of the bourgeoisie” (Whithead, 1989: 80) uma vez
que “in practice it may take very little in material rewards to purchase the
allegiance of the lower class” (idem: 81). Para isto, os autores sugerem
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igualmente a “impermeabilizagdo burocritica” de um micleo de fechnopols
(Williamson, 1992) que possa comandar a economia distante das pressdes
corporativas. Além do que, como “the adjustment process is one of
administered hardship, and the distribution of the losse should be not
transparent and to minimize opposition, governments may need to downplay
or obfuscate losses and benefits that result from reforms but do not serve
as importante economia signas” (Waterbury, 1989: 27). Na mesma diregao,
visando estabilizar as expectativas dos agentes econdmicos, sdo sugeridas
reformas politico-eleitorais capazes de aumentar o “fndice de governabilidade”
da economia, assegurando a continuidade no poder da maioria obtida pela
coaliziio construida em apoio das politicas e reformas liberais. De tal manei-
ra que, no inicio dos anos 90, na academia como nas agéncias multilaterais,
“governabilidade” e “reformas estruturais” passaram a ser definidas, cada
vez mais, de forma circular: a governabilidade era condigdo das reformas
como estas eram o caminho mais seguro para consolidar a prépria
governabilidade.

Que li¢des podemos extrair desse debate inconcluso sobre o significado
do conceito de “governabilidade”? Em primeiro lugar, que o significado analitico
e normativo da idéia de governabilidade variou de acordo com o tempo € 0
espago. E, em segundo lugar, que através do tempo as defini¢gdes ora apon-
taram para “condi¢es sistémicas de exercicio eficiente do poder”, tao ge-
rais quanto infinitas, ora desceram & discussio da “boa maneira de gerir os
recursos piblicos”, tdo detalhada que fica praticamente impossivel de asse-
gurar sua validade universal. Como conseqiiéncia, o conceito de governabi-
tidade na sua acep¢io mais ampla ou mais especifica, ficou indeterminado
do ponto de vista tedrico, tratando-se, na verdade, de uma “categoria es-
tratégica”, De tal forma que, se num primeiro momento, nos anos 60, ele
apontou normativamente para a necessidade de restringir as “demandas
democriticas excessivas”, num segundo momento, nos anos 80, ele reco-
mendou que se reduzisse o papel do Estado e se desregulassem os merca-
dos, enguanto, finalmente, nos anos 90, a mesma preocupagdo com a
ingovernabilidade acabou transformada num programa de politicas e refor-
mas visando a assegurar a homogeneizacio internacional das politicas eco-
némicas de corte liberal-conservador.

No caso brasileiro, foi na segunda metade dos anos 80 que se colocou
a questiio da governabilidade como tema académico e preocupagao politica.
Uma profunda crise econdmica de natureza estrutural, somada ao desafio da
construgdo de uma nova institucionalidade democratica ¢ & velocissima trans-
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formagio da ordem politica e econdmica internacionais, multiplicaram con-
flitos e indeterminacées que afetaram profundamente a capacidade deciséria
do Estado ¢ a eficdcia de suas politicas publicas. Mas, também aqui, o
enfoque variou durante essa década, desde uma versdo inicial preocupada
com a “ecxplosdo das demandas sociais reprimidas” pelo regime autoritrio
e inadministridveis por uma democracia ainda pouco consolidada, até uma
versdo que nos anos 90 “convergiu” com as preocupagdes dos académicos
e policy makers que ja vinham estudando o “melhor governo” para levar
até o fim o ajuste econdmico da periferia capitalista & nova ordem mundial
globalizada.

A proposta e o argumento central deste artigo apontam numa diregao
um pouco diferente de toda essa literatura. Em primeiro lugar, porque néo
tem nenhum objetivo normativo ou programdtico. Em segundo lugar, porque
néo estd preocupada com as condi¢des de viabilizac@io da agenda neoliberal.
Em terceiro lugar, porque jd assume como “um dado de realidade” que nesta
metade da década de 90, quase todos os paises latino-americanos, ¢ o Brasil
em 1ltimo lugar, ja se alinharam com o Washington Consensus. Em quarto
lugar, porque considera que a partir da sua liberalizagio financeira e abertura
econdmica, feitas sem nenhum tipo de politica de reestruturacéo produtiva
de longo prazo, esses paises adotaram uma estratégia de “ajuste passivo” ao
processo da globalizacdo que se acelerou vertiginosamente a partir da se-
gunda metade dos anos 80. E, em quinto ¢ ultimo lugar, porque explora a
hipétese de que a agenda de problemas ligados, hoje, ao tema da governa-
bilidade estd associada estreitamente a4 evolugio desse tipo particular de
estratégia econdmica. Por isso a pergunta central deste artigo ja ndo é sobre
qual seria o “melhor governo” para chegar a uma “economia de mercado”,
mas sobre qual seria o impacto do funcionamento de um mercado desregulado
e internacionalizado, sobre a governabilidade democritica de uma sociedade
periférica e socialmente desigual como & o caso brasileiro.

A Nova Ordem Econimica Emergente

O conceito de globalizacdo ainda permanece impreciso, apesar do uso
extensissimo que dele tem sido feito na andlise contemporinea das mudan-
¢as nas relagdes internacionais, econdmicas e politicas que o mundo vem
assistindo nestes tiltimos vinte anos. Assim mesmo e apesar desta impreci-
sdo, ninguém tem dividas de que o conceito nasceu com a intengéo de dar
conta de uma nova forma capitalista gerada nas tltimas décadas pelo inces-
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sante processo de acumulagdo e internacionalizacio dos capitais. Uma nova
forma econdmica que vem se cristalizando a partir das aceleradas trans-
formagGes a que todos vimos assistindo nos planos das mutagdes tecnold-
gicas, organizacionais, politicas, comerciais ¢ financeiras que, ao se inter-
relacionarem de forma dinidmica, vém provecando uma completa reorgani-
zagdo espacial da atividade econdmica e uma indiscutivel re-hierarquizagao
de seus centros decisérios. Re-hierarquizacdo que, segundo Samuel
Huntington, deu lugar a dois Diretérios Mundiais: o primeiro, constituido
pelos Estados Unidos, Alemanha e Japdo, responsavel pela gestdo da nova
ordem econdmica mundial; e o segundo, composto pelos Estados Unidos,
Francga e Inglaterra, responsdvel pelas grandes decisbes geopoliticas e mi-
litares, depois do desaparecimento da Unifio Soviética. Re-hierarquiazacéio
que aparece também, quando olhamos para as novas relagdes econdmicas
que vao se estabelecendo rapidamente entres os espagos econdmicos naci-
onais e regionais, determinada pela realocacio global dos capitais produtivos
que vai ocorrendo na trilha aberta pela desregulagdo financeira e bancéria
e pela abertura comercial dos mercados locais.

Essas novas realidades, ainda que inconclusas, j nos permitem responder
a algumas questdes decisivas para saber até que ponto a chamada globali-
zacdo inova ou altera radicalmente a ordem econdmica e politica internacio-
nais. Neste ponto, as perguntas decisivas, do meu ponto de vista, sdo, ba-
sicamente, trés: 1) as transformacdes econdmicas € politicas mundiais ocor-
ridas a partir da crise de 1973/75 alteraram qualitativamente ou ndo o pro-
cesso secular de internacionalizagio do capitalismo? E caso a resposta seja
sim, qual a sua marca distintiva? ii) o fendmeno da interdependéncia, essen-
cial ao conceito de globalizagdo, altera ou nd¢ a forma econdémica e politi-
camente hierarquizada da organizagio capitalista em dmbito mundial, e,
portanto, a existéncia ou nao, dentro dela, de posigdes centrais e periféricas?
iii) a nova organizacao desterritorializada da estrutura concentrada da
oferta mundial e do funcionamento desregulado dos mercados financeiros
permite ou ndo falar ainda de economias ou sociedades dependentes, quan-
do muitos consideram sucateados os proprios Estados nacionais? A reposta
a estas perguntas envolve a consideracdo de certos fatos e tendéncias que
Ja vao se delineando no avango da globalizac@o, mesmo guando nfio se tenha
claro sobre o ponto terminal para o qual estardo apontando.

O que primeiro se deve sublinhar é que esta nova realidade vem se
tmpondo como resultante da interagdo dindmica entre decisdes econdmicas
e politicas, tomadas no plano das empresas ¢ dos governos, em geral na
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forma de reagdo defensiva frente aos grandes choques que se condensaram
no inicio dos anos 70, 80 e 90. As respostas dadas a estes desafios pelas
distintas economias nacionais € o que vem se chamando indiferenciadamente
de ajustes estruturais. E a0 processo e realidades que vdo se desenvol-
vendo e nascendo as costas dos produtores e dos governos, sobretudo dos
Estados centrais e da Triade em particular, ¢ que se tem chamado de
globalizagdo. Um processo que aumenta grandemente as interdependéncias
entre os atores de todo tipo, mas que ndo é de jeito algum sinénimo de
convergéncia ou, muito menos, de solidariedade crescentes (Touraine, 1995).

Em segundo lugar, se a internacionalizacfo foi € é condicio essencial do
processo de valorizacdo do capital e, portanto, uma constante na expansao
capitalista desde sua origem, a verdade ¢é que cla gerou formas distintas de
organizagdo espacial dos capitais produtivos e de inter-relacionamento des-
tes com a forga de trabalho e com os capitais mercantis ¢ financeiros.
Assim, se a internacionalizacdo foi uma constante, também foram distintas
as formas como os capitalismos origindrios se relacionaram, em seu movi-
mento expansivo, com as suas periferias coloniais ou independentes. Sendo
perfeitamente distinguiveis, por exemplo, a etapa em que as periferias se
integraram & economia internacional, trocando seus produtos primdrios, ex-
plorados, em geral, pelos capitais forineos, por produtos manufaturados
provenientes dos paises centrais, daquela quando esta mesma producio
manufatureira se transferiu, na forma de filiais, para os paises periféricos.
E hoje parece j4 bastante provivel que este mesmo movimento expansivo
e internacionalizante tenha entrado em uma nova fase, anunciada pela crise
mundial de 1973/75, mas cujo perfil s6 adquiriu maior nitidez nos anos 80.
E, como em outros grandes momentos de inflexdo deste mesmo processo,
algo qualitativamente novo vem se desenhado na forma com que se expan-
dem, organizam e se inter-relacionam, entre si e com a forga de trabalho,
os capitais produtivos, comerciais e financeiros.

Num outro plano, se deve ter presente que esta inflexfo que individualiza
o momento da globalizaco ocorreu como efeito combinado de um certo tipo
de progresso tecnolégico, sobretudo no campo eletrdnico-informacional, com
um conjunto de decisGes politicas desregulacionistas que se universalizaram,
nos anos 80, a partir do eixo anglo-saxdo, sob a égide da hegemonia liberal-
conservadora. A partir dai, foram, sobretudo, as mudancas no funcionamen-
to dos mercados financeiros que permitiram e estimularam a operacdo das
grandes firmas multinacionais dentro de estruturas de oferta extremamente
concentradas, mas com processos produtives que se segmentaram, gracas
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as novas condicdes tecnoldgicas e & existéncia de mercados cada vez mais
desregulados, obedecendo a uma 1l6gica completamente diferente da dos
anos 50. Ali, as filiais reproduziam as matrizes e estavam movidas pelo
interesse de conquista de mercados nacionais protegidos. Agora, pelo con-
tririo, os varios segmentos produtives das grandes empresas transnacionais
s desintegram espacialmente, gerando estruturas globais de producdo e
oferta. E gragas a isto que o comércio intrafirma cresceu de uns 20% do
comércio mundial em 1980 para cerca de 33% em 1994.

De maneira que, se for necessédrio escolher um fator que tenha cumprido
individualmente o papel mais decisivo neste processo, e sobretudo na sua
aceleragio nos anos 80, ele terd sido a decisdo politica de desregulacdo dos
mercados. Mas, sobretudo a desregulacdo dos sistemas bancdrios e dos
mercados de capitais que, somada &4 permanéncia de um sistema de ciAmbio
flexivel e & universalizag@o das politicas monetdrias deflacionistas, gerou o
processo consegiiente de globalizacédo financeira. Processo responsavel pela
multiplicacéio ciclopica da massa de valor que gira diariamente nos mercados
de capitais e na especuiagio cambial ¢ monetdria: de cerca de 100 milhdes
de ddlares nos anos 70, cla passa para algo em torno de um trilhfio didrio
nos anos 90, valor superior & soma total das reservas de todos os Bancos
Centrais do mundo.

Além disto, é no espago aberto por esta desregulacio que se inicia com
a decis@o norte-americana de suspender, em 1973, a convertibilidade ouro/
ddlar pactuada em Bretton Woods que avangou o processo de realocagio
internacional da atividade produtiva ¢ dos fluxos de comércio que se
concentram em velocidade geométrica no gue passou a chamar-se de
Triade, com um deslocamento notavel do seu peso total em dire¢do ao
Pacifico. Fendmeno que, somado ao fim do bloco socialista e da Guerra
Fria, estimulou a consolidagiio de trés blocos econdmicos comerciais,
mas sobretudo de natureza geo-monetdrias, que articulam suas periferias
a partir de sua relacdio cada vez mais tensa ¢ competitiva, em particular
entre Estados Unidos, Japéio e Alemanha. Neste espaco sdo tomadas as
decisdes ¢ desenvolvem-se as novas formas tecnolégicas e organizacio-
nais de competicio global que acaba alcancando, de uma forma ou outra,
0s respectivos espacos periféricos. Estas decisdes concentram-se, hoje, nas
maos de um verdadeiro oligopélio mundial, na expressio de Francois
Chesnais (1994), formado por um conjunto limitado de governos e grandes
corporagfes multi e transnacionais. Exatamente a mesma coisa que a im-
prensa mais enviesada ideologicamente costuma festejar como mercados
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globais responsaveis pela melhor alocagdo dos recursos numa economia
mundializada.

Por fim, nfio hd quem nfo reconhega, hoje, que este processo de globa-
lizagdo, além de concentrar-se nos paises da Triade, vem provocando um
processo de polarizacfio crescente entre regioes, paises ¢ grupos sociais.
Processo que s6 tem se expandido nos ultimos anos, dando uma certa razdo
a uma das profecias mais criticadas de Marx: a de que seria cada vez
maior o fosso que separaria classes e paises ricos e pobres dentro das
sociedades capitalistas.

A maioria dos analistas internacionais reconhece, hoje, que os desdobra-
mentos deste processo de globalizagfio dependem em muito da forma como
venham a relacionar-se entre si as trés grandes poténcias econdmicas
mundiais: Estados Unidos, Alemanha e Jap&o. E neste campo ndo ha quem
ndo identifique no horizonte a possibilidade de pelo menos dois cendrios
rigorosamente excludentes: o primeiro, apontando para uma nova hegemonia
sustentadora das estruturas e instituigdes supranacionais; e, o segundo, apon-
tando para um mundo sem hegemonia, apontando para o recrudescimento
dos conflitos neomercantitistas (Cox, 1986).

O Impacto da Globalizacdo na Periferia Capitalista

A primeira conclusfio que se pode extrair desta visao sintética do proces-
so de globalizag@o é de que ele representa, de fato, uma ruptura ou descon-
tinuidade com os tempos da “internacionaliza¢@o dos mercados internos” das
periferias capitalistas mais bem-sucedidas, apesar de que a polarizacdo entre
os centros e as periferias tenha se mantido e aprofundado.

Afinal, muito mais do gue antes, hoje o progresso tecnolégico e seus
efeitos benéficos se encontram concentrados no espago econdmico da Triade,
chegando a periferia de maneira extremamente restrita e segmentada, e
como resultado de decisdes tomadas dentro do “oligopdlio mundial”. Deci-
sOes extremamente concentradas, mas que t8m um poder cada vez maior na
hierarquizagio econdmica dos espagos politicos nacionais, estabelecida a
partir da importiincia deles ou de algumas de suas sub-regides, para os
governos ou firmas decisoras. Como resultado dessa reordenagio, estreitou-
se ainda mais o acesso da periferia a0 conhecimento e as tecnologias de
ponta, pois sua utilizacdo flexfvel e segmentada corresponde a um controle
concentrado. E, como conseqiiéncia, sua transferéncia para os espacos
periféricos é sempre parcial, contribuindo ainda menos que no passado para
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a criagdo de uma capacidade endégena de progresso técnico. Com a
internacionalizacdo dos mercados internos, a periferia, que alcangou in-
dustrializar-se, logrou, ainda que de forma tardia, internalizar a sua segunda
revolugdo industrial, suas técnicas ¢ métodos de produgio. Nos tempos de
globalizacao, s6 cabe aos paises periféricos mais bem-sucedidos consumir
de maneira parcial o progresso da terceira revolucdc tecnoldgica.

Além disto, como as decisdes de investimento sio escassas € 0s
territérios disponiveis séo ilimitados, desencadeia-se nas periferias uma
competicdo de vida ou morte entre paises e governos subnacionais em
torne de investimentos que requerem como condicdes favordveis sobre-
tudo vantagens de infra-estrutura e de tipo fiscal, acompanhadas de
mercados desregulados e politicas macroecondmicas sadias, dando-se
por suposto a auséncia de incertezas no horizonte politico. Sendo o con-
trole das novas tecnologias cada vez mais concentrado, as periferias vio
sendo coagidas pela competicdo global a uma gestdo macroeconfmica
cada vez mais homogénea ¢ imutdvel. O que nido tem significado, ne-
cessariamente, uma situagfo mais permanentemente estivel devido 2
enorme sensibilidade desses paises a qualquer mudanga no cAmbio e nos
Jjuros internacionais.

E neste ponto que o discurso mais rigorosamente neoliberal introduz a
idéia e a proposta das “reformas estruturais” como condigio indispensdvel
a governabilidade dessas economias emergentes. Assumem como um dado
que os Estados periféricos endividados perderam a sua capacidade de inves-
timento e s6 logrardo dar permanéncia s suas politicas de estabilizagdo
através do investimento produtivo privado, nacional ou internacional. Nessa
perspectiva, o Estado que comandou o tripé desenvolvimentista, ao haver
perdido o poder de definir ou abrir novos horizontes de expansdo para o
capital privado s6 serd governdvel caso logre atrair os investimentos priva-
dos indispensdveis para impulsionar um novo ciclo de crescimento. O que sé
ocorreria no caso em que se implementasse o conhecido programa de re-
formas voltadas para a desmontagem da institucionalidade em que se fundou
a industrializago substitutiva de importagdes: desregulacio, abertura, priva-
tizagao e descentralizacdo. O grande problema desta estratégia liberal, en-
tretanto, esta no de fato de que nfo resolve o problema da governabilidade
na medida em que os Estados periféricos endividados ¢ prisioneiros dos
“equilibrios macroecondmicos” perdem também a capacidade de financiar
as demnais politicas setoriais €, em particular, as politicas de natureza social,
num momento €m que o crescimento jd ndo assegura, por si mesmo, o pleno
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emprego, 0 que $6 leva a agravar a heranga de desigualdade arrastada por
estes Estados. Fendmeno que deve rebater de forma cada vez mais aguda
sobre o plano politico, no qual o que se vem observando € que, como
conseqiiéncia direta dessa nova forma de inser¢do econémica, social e politica
da periferia latino-americana, os governos locais estdo perdendo, de fato,
capacidade de governar, ou pelo menos estdo ficando “impedidos™ ou dis-
pensados de governar suas economias. Fendmeno que poderd provocar, a
médio prazo, wma nova ¢ aguda crise de legitimidade dos governos diante
de suas populacdes, completamente ofuscadas, hoje, pela preocupagdo in-
versa, com o chamado problema da governabilidade, tal como ele € visto
e definido pelos mercados ou pelos grandes investidores.

Ainda é uma incdgnita a forma como esta crise afetard a consolidagio
democrética numa periferia em que a antiga dependéncia esteve sempre
associada ao autoritarismo. Mas este € um problema que envolve outras
dimensées ¢ efeitos do préprio processo de globalizagido e das transfor-
macdes politicas e ideoldgicas que vém ocorrendo paralelamente nestes
ultimos anos. Neste sentido, para pensar a viabilidade democritica no
contexto desta nova forma de dependéncia ndo se pode esquecer, em
primeiro lugar, a desconstrugio ideoldgica do projeto socialista que dei-
xou completamente desorientadas as forcas politicas de esquerda em
todo o mundo. A isto deve-se somar o fato de que neste momento de
absoluta hegemonia das idéias liberal-conservadoras, o movimento sindi-
cal sofreu o seu mais duro revés neste século, fragilizado pelo ataque
simultineo dos governos conservadores, da flexibilizagdo dos mercados
de trabalho € do aumento exponencial do desemprego. Fatores que, em
conjunto com o processo global de polarizagdo econdmica e social ¢ de
esvaziamento ideoldgico dos partidos secularmente associados ao mundo
do trabalho, tém provocado uma divisdo insandvel entre os incluidos ¢ os
excluidos dos mercados de trabalho, e entre os préprios trabalhadores,
agora divididos entre os que estdo nos circuitos globalizados e os que
permanecem ligados a inddstria manufatureira tradicional, ou ao setor de
servigos pessoais. Tudo isto, que estd igualmente presente nos pafses centrais,
se reproduz de forma ampliada na periferia, perque, neste caso, esses fend-
menos se somam aos constrangimentos macroecondmicos impostos pelas
politicas de estabilizagéo e pelas novas regras da competicdo global, para
consolidar a idéia de que s6 existe um caminho e uma politica possiveis:
aquela que conte com o apoio das for¢as conservadoras capazes de dar
a necessdria seguranca aos investidores, porque no mundo da globaliza-

PHYSIS: Rev. SaGde Coletiva, Rio de Janeiro, 7(1); 137-161, 1997 153



José Luis Fiori

¢do e no da derrota socialista é ao capital que cabe tranqiiilizar e sedu-
zir. E esta nova convicgdo acaba tendo um impacto importante dentro dos
proprios partidos de esquerda, fragilizados ideologicamente e desorientados
em face da crise simultdnea das politicas keynesianas € dos welfare states
europeus.

As Raizes ¢ a Forma da Nova Ingovernabilidade

Quase todas as leituras sobre a nova ordem econdmica emergente con-
vergem num ponto: a globalizagdo econdmica, somada & re-hierarquizacio
politica do mundo, vem consolidando uma nova geopolitica monetdria que
impde, em cada um dos seus trés espagos fundamentais, uma convergéncia
crescente e obrigada das politicas macroecondmicas de todos os paises ai
compreendidos. Algo equivalente ac padrio-ouro do século XIX, mas em
que todos os governos, menos trés, perderiam a sua capacidade de fazer
politica macroecondmica ativa, se submetendo a uma estratégia deflacionista
que s6 poderia ser alterada em caso de uma decisdo conjunta, coordenada
ou imposta, das trés grandes poténcias monetirias.

Mas este novo contexto internacional ficaria incorretamente retratado se,
além disto, ndo se tomar em conta o que diz Robert Gilpin (1993: 159), que
“os instrumentos de politica econfmica na era contemporinea consistem
primeiramente no controle sobre o capital de investimento, tecnologia produ-
tiva e acesso aos mercados. Os paises mais avangados t8m quasc que um
monopdlio sobre essas fontes de poder”. E, por isso, prossegue Gilpin, “nesta
nova ordem mundial em que prevalecem os fatores econdmicos, as econo-
mias em desenvolvimento contam com pouca cu nenhuma fonte de poder
para participar da luta pelo produto mundial” (1993: 1539). Devendo-se ter
bem claro de que a imposi¢io da disciplina macroecondmica passa por
relages entre governos ou entre organismos multilaterais e governos pe-
riféricos, enquanto o monopdlio de que fala Gilpin estd sob o controle de
grupos privados cada vez mais desterritorializados.

Pois bem, devidos a esses antecedentes nao € dificil prever que o pro-
blema da governabilidade de paises periféricos como o Brasil, se farda —
neste final de século — tdo mais agudo quanto mais tensas e descoordenadas
forem as relagdes entre as trés grandes poténcias. Por isto, assume propor-
¢Oes assustadoras, por exemplo, a andlise feita pela revista norte-americana
Newsweek quando retratava, jd hd um ano, o que foi a Reunido do G-7 em
Halifax, no Canad4, realizada em junho de 1995:
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“It is axiomatic that power vacuums never last for very long. Clearly,
if governments and multilateral organization aren’t cutting anymore,
some new force must taking their place. And indeed it is: nowhere to
be seen at last week’s summit was a representative of the new power
at the world’s center stage — the multinational corporations and the
increasingly rootless technological and financial elites who run them
[...] the swaggering investment bankers and fund managers who
command the fawning attention of Third World finance ministers are
all part this phenomenon™ (26/6/1995).

Mantendo-se, nos préximos anos, este quadro de “vazio de governabili-
dade global”, o mais providvel como cenério relevante para pensar as pers-
pectivas dos governos periféricos ¢ que perdure, até o final do século, uma
situacdo de instabilidade sistémica crénica produzida pelas tensdes
semicontroladas entre os trés grandes, acompanhada inevitavelmente de um
baixo crescimento médio da economia mundial e um rigor crescente na
imposigdo da disciplina macroecondmica dentro dos trés blocos, em particu-
lar nos casos europeu e latino-americano. No caso desses paises, e sobre-
tudo daqueles com um passado de alta inflacéo, este cendrio internacional
sugere que durante muito tempo ainda o tnico critério de avaliagdo mundial
¢ de distingdo entre bons e maus governos serd o da manutenciio ou nio de
uma situagdo cada vez mais dificil de equilibrios macroecondmicos. E, nes-
ses casos, porfanto, o grau de governabilidade de cada um serd avaliado
em funcdo de sua capacidade de preservaciio de um enabling economic
environment (Boeninger, 1992), definido na forma em que o entendem os
que controlam  “os capitais de investimento, a tecnologia e o acesso aos
mercados” Internacionais, isto é, como sindnimo de redugdo das incertezas
pela via da eliminacdo da possibilidade de mudangas nas regras e instituigfes
econdmicas. O que, evidentemente, sé serd possivel caso eliminemos com-
pletamente a iniciativa politico-econdémica dos govemos e/ou a possibilidade
de mudanca da propria autoridade politica.

O Dificil Caminho das Democracias Nacionais

Mas, por quanto tempo serd isto possivel sem infringir as condi¢des mais
elementares de funcionamento de um regime democritico? Se nosso argu-
mento for verdadeiro e, além disto, tiver razao Laurence Whitehead (1993)
quando afirma que os processos de estabilizagdo econdmica sao inevitavel-
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mente lentos e podem tomar até uma geracéo, em condigdes de instabilidade
sistémica global, entdo devemos tambhém reconhecer a existéncia de obsta-
culos novos e aparentemente incontrolaveis no caminho da consolidacdo das
novas democracias lating-americanas.

Nesta linha de raciocinio, o problema fundamental estd em que o tempo
da estabilizacdo das regras e expectativas, nio € um tempc gregoriano
ou cronoldgico, definivel ex ante. Como afirmam os economistas argentinos
Fanelli e Frenkel (1994: 16), numa economia com um passado de alta incer-
teza macroecondmica os atores apresentam resisténcia a mudar as decisdes
e a abandonar sua preferéncia extrema pela liquidez. E, portanto, as
dimensdes deste fempo podem ser infinitamente eldsticas, pois trata-se de
um tempo expectacional que sé se completa na medida em que os atores
econdmicos estratégicos estejam convencidos ou seguros da continuidade
das regras e da credibilidade das autoridades. Aqui situando-se o sempre
relembrado problema da credibilidade, a tarefa de Sisifo das autoridades
governamentais contemporineas que procuram assegurar, em Seus paises,
cendrios estdveis e atraentes para os investidores. Mas, € a partir daqui
também que fica mais explicita a “afinidade autoritaria” desta nova situagéo,
na qual a governabilidade econdmica liberal apresenta um inequivoco trade-
off com a possibilidade de uma alternincia real de poder, condi¢do minima
de qualquer democracia politica. Um trade-off que sé desapareceria nas
condi¢bes idealizadas por John Williamson acerca da Democracia e o
Washington Consensus (1993): neste caso a coincidéncia entre todos os
atores sobre o que fosse cientificamente uma boa ou correta politica
econdmica eliminaria a necessidade de inclui-la nas agendas eleitorais e
seria indiferente qual partido viesse a governar. Edgard Boeninger (1992)
sugere, como consultor do Bird, que um trabatho de educagdo econdmica
das elites politicas desses paises talvez fosse o melhor caminho para obter
o resultado desejado por Williamson: a obteng@o de um consenso gue asse-
gurasse aos investidores que a alternincia no poder néo lhes traria prejuizos.
Mas, a ndo ser por este caminho t3o original, a verdade é que ndo hi como
aceitar a idéia de alternfincia democritica no poder se assumimos como
Unica condi¢do do crescimento econdmico de um pais globalizado a boa
vontade dos investidores dependentes da imobilidade das regras.

Este mesmo dilema pode ser olhado pela ética externa, a tica do vere-
dicto dos mercados, ou do oligopélic mundial de que nos fala Chesnais
(1994} exercido de forma mais rdpida e implacével, mesmo no caso dos
governos das economias avancadas. Em sintese, o que vem se observando
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em todo o mundo é que a nova geopolitica monetdria, combinada com a
grande concentragdo dos centros de decis@o sobre investimentos, transfor-
mou a capacidade de retaliacio destes centros de poder no fundamento
tiltimo da soberania com relagdo as politicas econdmicas dos Estados capi-
talistas incluidos no processo da globalizagido. Este novo poder soberano
obriga a uma convergéncia politica ainda mais rdpida e radical, como obser-
va a imprensa, nas tltimas elei¢tes presidenciais francesas, na medida em
que, “tout écart, méme verbal, est rapidement sanctionné, apreés avertissement,
par des attaques dévastatrices sur la monnaie et les produits financiers,
como M. Chirac poussé & la faute par M. Balladur, a pu le vérifier a ses
dépens apres des déclarations peu orthodoxes et avant de entrer prudemmment
dans le rang”. Segue-se dai, reforcando o que j& ocorre internamente em
cada pais que “dés lors que les grandes options économico-financiéres et les
limitations de souveraineté imposées par les marchés son acceptées, peu
importe I’étiquete politique du candidat ou de parti chargé de les mettre en
oeuvre” como comenta o Le Monde Diplomatique, no seu niimero de junho
de 1995, em matéria intitulada, expressivamente, “En avant vers le radieux
parti unigue!”.

O problema estd em que, contraditando a promessa implicita na aceitagdo
do bom governo macreoecondmico, a descoordenacio econdmica das gran-
des poténcias e a conseqiiente desaceleracio do crescimento mundial aca-
bam perpetuando no tempo as politicas deflacionistas, independente da
credibilidade de que possam gozar as autoridades nacionais. E este quadro
de restri¢oes fiscais ¢ monetdrias, acompanhado de baixo crescimento, atin-
ge em cheio, ¢ de forma permanente, 0 espago possivel das demais politicas
setoriais. A verdade é que numa economia desregulada e globalizada de
forma passiva seria até contraditério falar de politicas industriais. Mas,
além disto, uma vez postos na camisa-de-forca dos equilibrios macroecond-
micos, nenthum governo consegue enfrentar seus problemas sociais. Neste
campo, suas iniciativas micro e focalizadas carecem de eficécia, enquanto
as grandes iniciativas carecem de viabilidade fiscal na medida em que afe-
tam a compefitividade local e provocam o seu veto imediato, pela via
politica ou pela via da greve de investimentos. Como simultancamente,
urbe et orbi, as politicas de ajustamento liberal tém provocado, em compas-
so com a globalizag¢do, um aumento exponencial do desemprego e da misé-
ria, ou da polarizacdo social, é de prever-se, neste cendrio de perpetuagio
obrigada das politicas deflaciondrias, um aumento simultdneo do que pode-
riamos renomear de crise de legitimidade, até o ponto em que torne
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ingoverndveis as instituicbes democrdticas, a menos de uma expansao ou
promocéo ativa da apatia cidadd. O que nos coloca diante de duas outras
faces do mesmo desafio da governabilidade neste final de século:

1)

a primeira, decorre do fato de que o imobilismoe governamental da Unido
deve estender-se 4s demais dimensdes ou instincias federativas do poder
estatal. Fendmeno que deve aprofundar as desigualdades territoriais
preexistentes e acirrar o conflito ou guerra fiscal de todas contra todas
as unidades da federagio, em ambito estadual e municipal. E como se o
bom comportamento macroecondmico da Unido coagisse, ou 36 deixas-
se as demais instdncias de poder o recurso ao mau comportamento do
ponto de vista da solidariedade nacional. Todos passam a competir pelos
mesmos investimentos e depender dos mesmos decisores e mercados, na
medida em que nifio dispSem mais, ou nfio guerem fazer uso, de sua
capacidade de iniciativa propria. E todos buscam acumular recursos trans-
ferindo para terceiros o 6nus das responsabilidades ou fungdes inarreddveis
de qualquer Estado. Este mesmo fendémeno contribui para multiplicar os
regionalismos e as forcas desintegradoras da unidade nacional, na medida
em que desaparecem os instrumentos de poder publico capazes de man-
ter, no caso brasileiro, o tradicional pacto federativo entre desiguais,
solapando, simultaneamente, a base de sustentacdo da solidariedade e
integridade nacionais.

2) a segunda e 1ltima dimensfo desta nova ingovernabilidade condicionada

158

pela reorganizagdo em curso da ordem econdmica internacional tem a
ver, mais diretamente, com o funcionamento e legitimidade politico-insti-
tucional dos sistemas partidirios e das representagdes parlamentares.
Neste plano, dados os antecedentes do meu argumento, ja ficou trans-
parente por onde se inviabiliza uma verdadeira possibilidade de alternéncia
no poder. E se isto se transformar numa posico assumida ¢ defendida
por todas as organizagdes que compdem o nosso sistema partidério, nao
¢ dificil de prever que este sistema deverd se diluir numa geléia ou
mesmice ideol6gica, antes mesmo de se consolidar. Neste caso, s6 se
pode esperar que se repita, também no Brasil, o que j4 se vem assistindo
em outros lugares: o esvaziamento das militincias partiddrias; a substitui-
¢cio dos partidos politicos pela midia, e um crescente esvaziamento do
préprio processo eleitoral. Conseqii€ncias que podem ser extremamente
benéficas para o armisticic macroeconémico desejado por John
Williamson, mas que seréo, no longo prazo, extremamente maléficos para
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a consolidagfo da institucionalidade democréitica e para a propria gover-
nabilidade econémica, como hoje muitos reconhecem depois da crise
politico-econdmica vivida pelo México a partir de 1994.

Na verdade, a implementacido da estratégia econémica neoliberal na
América Latina tem sido acompanhada, invariavelmente, de um progressivo
e inevitdvel esvaziamento das institui¢Oes representativas despojadas de poder
real com relacio ao inguestiondvel desideratu econdmico dos technopols
insularizados, segundo a boa dourrina, das pressdes consideradas
corporativas. Como, por sua vez, estes mesmos technopols jd possuem, cles
mesmos, escasso poder com relagdo aos centros decisores situados fora de
cada pafs, pode-se prever, com toda a certeza, que o passar do tempo
deverd transformar o Parlamento numa casa de impoténcias ou de peque-
nas causas, contribuindo ainda mais para o desprestigio da classe politica.

O que nos remete de volta ao eixo central de minha argumentacdo:
nessas condig¢bes politico-econdmicas geradas pela combinagio dos proces-
sos de globaliza¢do, por um lado, e de ajustamento liberal, por outro, a
principal fonte de instabilidade e ingovernabilidade estd concentrada nas
decisdes dos agentes econdmicos responsdveis pelas decisfes de investi-
mento e pelos macromovimentos especulativos internacionais determinados,
por sua vez, e em grande medida, pelas flutuacdes cambiais e monetérias
resultantes da politica econdmica das grandes poténcias. I, portanto, conclu-
indo este argumento: existe uma contradicdo cada vez mais intensa, neste
final de século, entre globalizacdo e governabilidade democritica da peri-
feria capitalista. E isto porque, em tltima instincia, os comportamentos que
mais ameagam hoje a sua estabilidade t8m origem fora das suas fronteiras
¢ da alcada dos seus governos nacionais. E nesta regifio de indeterminagio,
nio parece haver perspectivas imediatas de uma melhor coordenacgio entre
as trés grandes poténcias, 0 que mantém a situac@o de instabilidade sistémica
global e mantém os governos latino-americanos reféns quando néio paralisa-
dos — mesmo os bem-comportados do ponto de vista macroeconémico —
devido ao fato de que nio dispdem de nenhum controle sobre as raizes
dltimas ¢ verdadeiramente novas da sua ingovernabilidade. Situacao que,
ao sc prolongar no tempo, s6 pode produzir na pratica — independentemente
da coloragfo politica de seus governantes — o aparecimento, nestes pafses,
de um “Estado mais do que minimo™: pegueno e forte, mas completamente
paralitico e muito provavelmente antidemocritico.
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