Capacidade de atuar e legitimacéao
do Estado democr atico de direito
na era da globalizacao*

FRANK RICHARD PFETSCH**

A atualidade dos paises industrializados do Ocidente parece estar
caracterizada por crises, rupturas, reviravoltas e abalos politicos estruturais
(Kramer). Fala-se de “era da decadéncia’ (Capra), de “virada de época’, de um
ambiente apocaliptico, de uma “nova opacidade” (Habermas), de “crise de
crescimento” (Beck), de uma “fase de transformacdes estruturais amplas e
profundas’, ou de uma “crise da democracia e da politica’.! Encontra-se ainda
guem escrevasobre o “fim damodernidade”’, 0 “ ocaso dos estados hacionais capazes
deprover asaspiracfessociais’, a“ desconstrucdo do Estado democratico e social”
(Lyotard). Proclama-se 0 “fim dahistéria’ (Fukuyama) ou 0 “fim dautopia’ (Fest).
N&o é exagerado estabel ecer-se um paral el o entre esses sentimentos apocal ipticos
e o ambiente fin-de-siécle do final do século passado.

Todas essas caracterizacfes, oriundas de posi¢des bem diversas, exigem
ser explicitadas. Por uma parte, trata-se de macroagregados, como maoderni zagao,
amodernidade, globalizacdo, industrializacdo, historia, utopia; de outra, agregados
referidos anagdo, como democracia, Estado social, Estado nacional. Desgjo, aqui,
concentrar-me nas questdes politicamente relevantes e examinar tanto a
caracterizaco da crise enquanto importante paraumateoriadademocracia, como
as estratégias operacionais — ef etivas ou possiveis — que dela decorrem. O ponto
fulcral €o Estado democrético dedireito nas sociedades ocidentai sindustriali zadas,
sua capacidade de atuar e sualegitimidade no fogo cruzado dos desafios externos
e das estratégias operacionais internas.

1. Crise do Estado nacional
John Hertz falava, ja em 1969, da “crise do Estado-nacdo territorial” e

Ernst-Otto Czempiel, no mesmo ano, referia-se a“ soberania anacrénica’; Daniel
Bell reforca: “ O Estado-nacao esta-se tornando demasi ado pequeno paraos grandes
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problemas e grande demai's para os pequenos problemas davida’ (Bell 1993, 11).

Essas formulagdes revelam duas formas da evoluc&o contemporanea: de um lado

0 aumento das atividades internacionais, que um estado nacional sozinho ndo da

contade realizar; aaberturados mercados, como conseqiiéncia da constitui¢cdo de

um mercado interno europeu e daliberalizagdo mundia do comércio, desencadeou
processos que ignoram, em larga medida, a autoridade dos Estados nacionais. De
outrolado, o Estado vé&-se confrontado com o incremento de processos subnacionais,

ComMo 0s quetransparecem tanto nos conflitos énicos, nos movimentos autonomistas,

€ mesmo em secessoes, como em processos de individualizagdo. O Estado caiu

prisioneiro, por assim dizer, datenaz formadapor essasquatro diferentes evolugoes:

— da periferia dos Estados membros da Unido Européia forgou-se maior
concorrénciaem setores até entdo protegidos, medianteliberalizacdo econbmica
tanto interna quanto externa; a rentncia a direitos soberanos insere-se, de
qualquer forma, nal gicadaintegracdo supranacional tal como elaé praticada
naUnido Européia(europei zacao); surgiu, contudo, umaassimetria: enquanto
aUni&o Européiadesfraldavaabandeiradaliberalizacao, ficou faltando uma
politicasocia etrabal histacomum, que compensasse osefeitosdaliberalizaco.
Politicaeconémicae politicasocia pertencem a‘“economiasocia de mercado”
Ccomo gémeos siameses, que estdo agora separados;

— aliberalizac8o generalizada do comércio, tal como praticada pelo GATT e
agora pela Organizagcdo Mundial do Comércio — OMC (globalizacao)
pressiona a concorréncia interestatal, apesar das tendéncias protecionistas
ainda subsistentes, e agravaas rivalidades na distribuicéo;

— no plano socia interno, o Estado entra em crise justamente por forca dessa
situagdo de concorréncia econdmica externa, na medida em que os efeitos
sociais perversos se multiplicam, como uma espécie de subproduto dessa
concorréncia externa, e na qual a politica financeira se vé as voltas com a
diminuic&o dos recursos a distribuir. A pressdo sobre 0s sistemas estatais de
prestacOes sociais se acentua com areagao das associagdes e, sobretudo, dos
sindicatos, cobrando o atendimento de exigéncias e o cumprimento de
promessas sociais (individualizacdo);

— o0 potencial de conflitos transferiu-se da arena internacional para o campo
interno (renacionalizacdo) e pde aos governos nacionais novas e mais graves
guestdes de segurancainterna; aetnicizagao traz reivindicacbes de autonomia
gue precisam ser controladas; os custos da seguranca interna aumentaram e
0s da seguranca externa diminuiram.

Todos esses processos reduzem a capacidade de a¢do do Estado, para a
gual ele tem de buscar compensacdes. A inaptiddo a agir e areagir evidencia-se
em diversos niveis do sistemanacional (1997, Alemanha: reformatributéria e do
sistemade salde), regional (Unido Européia: fracasso no gerenciamento de crises
eguerras como, por exemplo, naBdsnia) einternacional (Nagdes Unidas: Somalia,
Bdsnia, conflitos no Oriente Proximo).
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O sistema politico-administrativo dos Estados-nagdo ocidentai s procurair
de encontro a essa perda de autonomiamediante trés estratégias: no planointerior,
tanto pelavinculagao cor porativa dos grupos sociai s como pelarenacionalizacao
no sentido da vinculagéo de grupos minoritarios e, no plano internacional, pela
international governance. As trés estratégias podem recuperar, para 0S governos
nacionais, a capacidade de atuac&o que perderam para atores internos e externos
(ver adiante).

2. Capacidade de acéo e legitimacdo

As capacidades de acdo e legitimacdo do Estado estédo em proporcéo
direta: acapacidade de agir, demonstradapel o sucesso obtido, tem efeito |l egitimador.
Um sistema politico é aceito ndo apenas pela concessdo de direitos e garantias ou
pelaparticipacdo, mastambém por uma politicabem sucedida. Em outras palavras:
s80 importantes tanto os processos de formacgéo de vontades e de tomadas de
decisfo (input) quanto os resultados (output). Busca-se conformar essas duas
caracteristicas do Estado através do recurso aos potenciais de gerenciamento
(corporativismo, nacionalismo e international governance).

Seapolitica, no entanto, pode ser definidacomo o campo em que pequenos
grupos de individuos dotados de competéncia para agir tomam, de acordo com
certos interesses, decisdes vinculantes para uma coletividade maior em um
determinado territdrio, € entdo possivel identificar dois processos que modificaram
o sistemanacional de deciséo:

— de um lado, as decisdes sdo tomadas por atores situados fora dos territérios
nacionais, mas com efeito vinculante para os cidadéos do Estado; os governos
jd ndo mais decidem sozinhos o que é certo, correto e adequado para 0s
cidaddos de seu préprio pais. Tem-se agora tomadores de decisdo (decision
makers) internacionais e transnacionais;

— as decisdes de Estados nacionais tém efeitos sobre os cidaddos de outros
paises, sem que estes tenham participado do processo de formagdo davontade
e de tomada de decisdo. As consequiéncias econdmicas e ecol 6gicas sobre 0s
Estados vizinhos séo aqui um exemplo, e elastém aumentado em virtude dos
grandes empreendi mentostecnol gicos.

Resulta disso a permeabilidade do Estado, uma discrepancia crescente
entre os decisores e os atingidos pela decisdo. Em outras palavras: o conjunto
dos aptosadecidir jando mais coincide com o conjunto dos atingidos peladeciso,
surgindo assim um déficit de legitimac&o e de eficiénciaque pode desestabilizar o
Estado democrético. A politica passou para as arenas interestatais, regionais e
internacionais. Novos modelos da formacdo de vontade e de tomada de deciséo
desenvolveram-se. Decorreu disso uma espécie de anonimato da
responsabilidade e competéncia narelagdo entre os atores politicos e a popul agéo.
A identificagdo dos competentes para as medidas politicas e responsévei s por elas
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tornou-se mais dificil, em certos casos mesmo impossivel; caem, com isso, as
necessidades de justificacdo e as possibilidades de controle.

Como se pode descrever esses quatro processos causadores da
transferénciae provocadores de crise? Paratanto, € possivel enunciar quatro teses:
adaglobalizagdo, a daeuropeizagcdo, adaindividualizacdo, e a da etnicizacio.

2.1. Globalizacéo

E dificil encontrar um outro conceito que esteja hoje tdo namoda como o
de globalizac&o ou, em formulagdo maisradical: de “armadilha da globalizacéo”
(Martin/Schumann). E grande a diversidade do que se entende por ele.

Primeiramente, o aumento das imbricagbes econémicas tornou a
“esséncid’ do Estado maisvulneravel. O conceito classico de Estado pressupunha,
deinicio, aidéiade autarquiaecondmica (mercantilismo, fisiocraciaetc.). Logo, o
liberalismo considerou garantido o “bem-estar das nagfes’ mediante a divisdo
internacional do trabaho e a liberalizagdo do comércio exterior. Os operadores
desse processo sdo organizagOes transnacionais, em particular os conglomerados
multinacionais. Elassfo vistas, deum lado, como a*“ consciénciadaopinido mundia”,
como os “ agentes locais do bern comum mundial” (Hedley Bull); de outro, como
responsaveis pela misériano Terceiro Mundo e pelaimpoténcia dos governos no
Primeiro. As organizacOes ndo-governamentais internacionais — entrementes, ja
maisde5.000 —tiram proveito da defasagem entre as basesterritoriaisdaeconomia
e passam por cima das normas estabel ecidas pel os estados. Trata-se sobretudo do
livre comércio internacional efetuado por agentes e empresarios privados para
além das fronteiras, tal como praticado pelos Estados Unidos desde a 22 Guerra
Mundial e adotado por instituicbes como 0 GATT/OMC, Banco Mundial, Nagtes
Unidas etc. Essas atividades transnacionai s se pautam pelasleisinternacionais do
mercado; a eficiéncia econdmica otimiza ou maximiza as condi¢des mundiais de
producdo e comercializacdo e ndo serestringe as circunstancias do mercado interno.
Um indicador dessa concepcgédo da globalizagdo sio as taxas de crescimento do
comércio mundial, maiores do que as do produto mundial bruto; o volume das
exportacdes cresceu sobretudo na Europa Ocidental e na Asia. Na maior parte
dospaisesindustriaizados do Ocidente, 0 volume das exportagdes, nosanos noventa,
€ maior do que no periodo anterior a 1* Guerra Mundia ou posterior a segunda.
Constituem excegdo apenas a Austrdia, a Finlandia, a Suica, a Inglaterra e os
Estados Unidos, cujas exportactes durante esses periodos foram ainda maiores.
S8o osmercados financeiros e cambiai s que apresentam umaexpansao exponencial:
0 desempenho das bolsas internacionais ultrapassa o valor do comércio mundial
em quarenta vezes (Busch, 1996, 23).

A implantacdo de unidades de producéo, estimativa de custos, aquisicdo
de matérias-primas sdo questdes decididas em escala mundia e somente muito
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li mitadamente submetidas a control es nacionais, mesmo se 0 estabel ecimento fisico
continuadependente dalegislacdo local. O capital é globalmente mével, o estado €
territorialmente vinculado. E também o Estado que tem de assumir os custos
decorrentes de tais decisdes como, por exemplo, o desemprego gerado pela
mobilidade global daproducéo.

A globalizacdo pode ainda dizer respeito aos fendmenos seguintes:

— aconexao mundial em rede, como no caso exemplar dossistemasinternacionais
multimediais de informacéo (Internet). Transparece, aqui, sobretudo o assim
chamado quarto fator da produgéo capitalista (sistemasecuritério, consultoria,
assessoria juridica etc.), além do capital, trabalho e tecnologia. As novas
tecnologias condicionam o desenvolvimento da sociedade industrial para a
sociedade de informagéo;

— 0 modelo do Estado europeu se difundiu mundo afora. Hedley Bull fala da
“expansdo do sistemaestatal europeu por todo o globo e de suatransformacgéo
em um sistema de Estado de dimensdo global (Bull, 1977). De forma
semel hante, Anthony G. M cGrew retoma esse conceito, estendendo-o parao
ambito social, ao defini-lo: “Falar de politicaglobal éafirmar que haprocessos
deglobalizacéo em curso que, de algum modo, contribuem paraaglobalizacéo
daatividade politica. Globalizag&o diz respeito amultiplicidade dasrelagbes e
interconexdes entre os Estados e as sociedades que formam o sistema
mundial.” (McGrew, 1993, 23). O conceito abrangeriatanto o alcance (global,
mundial) como a intensidade com que se ddo as interacdes entre Estados e
sociedades;

— aglobalizagdo pode aindaincluir, de forma genérica e para aém do campo
econdmico, adifusdo mundial de qual quer processo politico, social, econémico,
cultural ou tecnolégico, como transporte, comunicacdo, producdo, fluxos
financeiros, transferéncia tecnol égica ou de armamentos, enfim, tudo o que
possa ter relagdo internacional, como populagdo mundial, migragdo, meio-
ambiente, pobreza/subdesenvolvimento, proliferacdo de armas nucleares etc.
Tem-se, aqui, o sentido da densidade do fendmeno transfronteirico mundial
referido a questdes transnacionais vistas como “problemas mundiais’ efeitas
objeto das respectivas conferéncias mundiais da ONU. Outras expressdes
usadas sdo, ainda, universalizacdo e mundializagéo.

Globalizacdo €, por conseguinte, um conceito abrangente delargo espectro

(catch all concept), que pode ser livremente formulado de formaamplaou restrita.

Na crescente bibliografia sobre a globalizac&o, predomina a posi¢éo de que os

processos intergovernamentais e transnacionais alcangaram influéncia cada vez

maior sobre a politica interna dos Estados e limitaram o espago de agéo politica

(Busch, 1996, 9). Varia, contudo, aestimativados efeitosdaglobalizacdo, de acordo

com aposi¢do assumida: economistas|iberai §/livre-cambistas (Sachs/Warner, 1995,

Ohmae, 1990) véem prevalecer os beneficios de bem-estar, neomarxistas e
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keynesianos (Strange, 1995, Scharpf, 1996) receiam a perda de confianca e de
soberania do Estado democratico, acompanhada de crises sociais; por fim,
representantes da escola intervencionista (Boyer/Drache, 1996, Glyn, 1995)
consideram existir boas chances para a competéncia reguladora do Estado.

2.2. Europeizacdo — Regionalizacdo

A constitui¢cdo de uma comunidade regiona sob aformade Comunidade
Européia, como é sabido, conduziu aumatransferénciade soberanianacional para
institui cbesinterestatai s supranacionai s, que retirou do ambito de deciséo nacional
certacompeténcia. | sso diz respeito, em especial, as politicastornadas comunitérias,
como no caso do mercado interno da Unido Européia. A transformacéo ou
metamorfose das rel acfes entre os Estados membros e a Comunidade € vistacom
reservas por certosteoricos, relativamente alegitimacdo democratica (Weller, 1991),
por outros, pelo fato de haver falta de capacidade de geréncia e controle por parte
do Estado com relagéo as corporagdes econdmi cas (Scharpf, 1994). Wessels (1992)
explica a cooperacdo entre os Estados membros especialmente pelo fato de que
ganhariam mais dessaformado que seriapossivel no comércio unilateral. Wallace
eWallace (1996, 453/4) consideram que o sistemaestatal europeu foi transformado
pel o desempenho econdmi co-tecnol 6gico e pelahesitante transferénciade fungdes
de cada Estado para as institui¢des européias. Essas transferéncias formais de
direitos soberanos significariam um risco paraaidentidade nacional.

A Uni&o Européia pode ser descritacomo um sistema dindmico de niveis
multiplos, que evidencia de modo especial 0 deslocamento dos processos de
negociacao e de deci sdo politicas. CadaEstado particular insere-seem um edificio
comunitério e recebe, em contrapartida, direitos de co-gest&o em setores politicos
sobre osquais, i soladamente, n&o teriacomo exercer amesmainfluéncia. O sistema
de niveismultiplos que assim se constitui (municipios, regiées/provincias, Estados,
unido) € estruturado, de acordo com o principio da subsidiaridade, em diversas
&reas de jurisdicdo e cuida de que, mediante a formacdo da comunidade e a
redistribui¢do, surjaum sistema politico mais unitério, que represente umaforma
mista de supranacionalidade e intergovernabilidade. Naintergovernabilidade, os
governos continuam sendo os atores principais, na supranacionalidade a politica
nacional é diluidanacomunidade.

De acordo com o direito constitucional, as competéncias podem ser
transferidas para a Uni&o Européia mediante emendas a Constituicdo. 1sso ja
aconteceu antes. Existem estimativas de que cerca de 80% das decisdes relativas
ao mercado interno jasetornaram direito comunitério. Do ponto devistado Estado
nacional, isso significa que boa parte da legislaco de politica econdmica passou
para a Comunidade. A capacidade de acdo dos Estados membros foi absorvida
pelapoliticacoordenada.
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Como se d4, entdo, alegitimacao dessa Unido Européia? Para responder
a essa questdo faz-se necessario recordar os fundamentos dos sistemas
congtitucionaisliberais. O constitucionalismo moderno esteia-se em dois pilares. a
garantia de direitos fundamentais e da pessoa humana e o controle do poder. Nos
tratados europeus, os direitos humanos estdo inscritos no inventario dos valores
basicos. O controle do poder, no sistema politico europeu, d&se, primeiramente,
ndo a partir do corpo legidativo, mas do conjunto do sistema de instituicbes. A
Comisséo e o Conselho podem pdr-se em cheque, tanto quanto a Corte Européia
de Justica, 0 Conselho e a Comissdo. Também o Parlamento Europeu ganhou mais
direitos de controle no Ato Unico Europeu e nos tratados de Maastricht. Pode-se
dizer, pois, que estdo dados os requisitos basicos dalegitimacdo de acordo com a
concepcao democratica liberal. 1sso ndo satisfaz, todavia, as exigéncias de
legitimidade democréticasegundo aforma propriaaos Estados nacionais. A Uni&o
Européia aplica-se, por conseguinte — como, aliés, a qualquer outra instituicéo
internacional semelhante —um conceito restrito de democracia.

2.3. Individualizagdo

A tese daindividualizacdo deitasuasraizes no Iluminismo, que fixou como
meta a autonomia do individuo. Na medida em que a emancipacdo do individuo
progrediu, o agir sintonizado com acomunidade perdeuimportancia. Individuaizacdo
significa aqui a superagdo do efeito vinculante de macroorganizaces e a
fragmentac&o destas em unidades menores, ao tempo em que diminui asolidariedade
e seenfraguecem as estruturastradicionai sdafamilia. S&o sintomas dessaevolucéo
adiferenciacdo dos grandes agregados sociais, 0 abandono dapréticareligiosa, da
atividade sindical e da politica partidéria, a perda da identidade do cidaddo com
partidos politicos, 0 aumento do contingente de el eitores indecisos etc. Por viade
conseqguiéncia, uma série de grupos ganha importancia e peso na defesa e na
sustentacdo de interesses setoriais e impde ao Estado novos desafios. A politica
dos grupos de interesse com poder de veto dificulta aformacdo de consenso e s6
admite decisdes minimas com o menor denominador comum. A garantia
constitucional de espaco de liberdade para os individuos, de autonomia para os
grupos sociais pode restringir o campo de atuagdo do Estado namedidaem que as
corporagdes busquem seus objetivos egoistas sem levar em conta a comunidade
(Estado corporativo). O dilema estatal consiste na tensa relagdo em que se
encontram a autolimitacdo do Estado, de um lado, e o respeito pelo bem comum,
deoutro. Essedileman&o € novo —ele dominou o debate sobre aingovernabilidade
nos anos 70 — mas agravou-se com aintensificacio da concorréncia.

Como reflexo da fragmentacdo social, pode dar-se, também, dispersio
em atores estatai s e semi-estatai s. Nas democracias ocidentais, 0s governos podem
ser blogueados pelas coalizbes ou pelas interdependéncias politicas federais.
Katzenstein fala de um Estado semi-soberano e Scharpf da armadilha da
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interdependéncia. Osimpasses na politicafinanceirafor¢cam o Estado atransferir
custos para 0s agentes econdmicos privados. | sso ficaclaro nos sistemas de salide,
de educacéo e de seguro social.

2.4. Renacionalizacdo

Nas democracia ocidentais étnica e/ou culturamente heterogéneas, os
movimentos autonomistas dos grupos minoritarios também entram em cena. Na
Irlanda do Norte (catdlicos, protestantes), na Espanha (Pais Basco, Catalunha,
Andaluzia), na Bélgica (flamengos, valdes), na Franca (Corsega), grupos
subnacionai s pugham por suas exigéncias de autonomia e autodeterminacéo diante
do Estado central, em parte, usando meios terroristas. E certo que se pode tomar
como regraque asdemocracias, por causade suamaior capacidade de administrar
conflitos, melhor ofereceriam solucdes pacificas. Elas deveriam, no entanto, ser
concedidas pelos governos e requerem alto grau de flexibilidade e de tato.

Lidar com os grupos étnicos é mais dramatico nas sociedades em
desenvolvimento, que ndo dispdem de tais mecanismos de operagdo. A
universalizagdo do modelo ocidental de civilizago levou também a que os mais
modernos meios de comunicacdo fizessem chegar imagens a menor das aldeias
africanas ou ao mais remoto recanto da Amazonia brasileira. A imbricacdo
tecnol 6gica multimedial por certo acarretou a unificagdo do mundo tecnol 6gico,
mas ndo auniversalizagdo do respectivo model o cultural . Pelo contrério, em muitos
Estados, forcas se lhes opdem, sob aforma de fundamentalismos religiosos ou de
nacionalismos étnicos, postosem atividade parapreservar herancacultural auténtica
e para contrapor-se a experiéncia da alienacdo provocada pela modernizacéo no
sentido ocidental. Osresponsavei s por essamodernizagdo ndo foram sempre elites
ocidentais, mas, também, elites do Terceiro Mundo. O kemalismo naTurquiaou a
Revolucdo Branca no Ira foram tentativas fracassadas de ocidentalizacdo das
eliteslocais. A Frente Isdmica da Salvagdo (FIS) na Argélia, o Partido do Bem-
Estar de Erkaban, na Turquia, o governo dos mulas do aiatola Khomeini no Ir, o
partido Ba ath de Saddam Hussein no Iragque sdo alguns exemplos, no universo
islamico, dereacdo aglobalizacdo ocidental e dereforco daidentidade cultural (e,
certamente, também, de poder pessoal) contra a uniformizacdo e predominancia
da hegemoniaecondmica, politicae cultural do Ocidente.

3. Campos de atuacdo da atividade estatal organizada

Como deve o Estado reagir a esses desafios? Sera que €le deve mesmo
reagir, justamente se o fortalecimento de atores sociais ndo-estatais pertence a
essénciadasociedade civil ? A necessidade da capacidade estatal de operar resulta
das caréncias provocadas pelo internacionalismo irrestrito do capitalismo. Até a
teoria econdmicaliberal requer acompeténciareguladora do Estado para agueles
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setores em que o mercado ndo pode garantir o bem comum. Essa exigénciaganha
importancia na medida em que as transacfes se realizam sem levar o Estado em
contae em que as reivindicagdes sociais se dirigem aele. O espaco de atuagéo do
Estado sera analisado sob trés pontos de vista: funcéo, transformacao e operacao.

3.1. Funcdes do Estado

O Estadoliberal pluralistaexperimenta, desde osanos sessenta, umaespécie
de renascimento. Numerosos argumentos concorrem para essa tese.

O Estado nacional continuasendo o destinatério principal dasexigéncias
de bem-estar geral; 0 aumento dos recursos, mediante incremento da participagéo
do estado, e seu investimento, permanecem no ambito das jurisdicdes
governamentai s. Os problemas cruciai s das sociedadesindustriaisou pés-industriais
(crescimento econdmi co, emprego, seguridade social, fornecimento de matériaprima
etc.) recaem, afinal, por sobre os governos nacionais. Mesmo nos processos de
integracéo regional, o Estado é o destinatério mais importante das reivindicacdes
nos setores de seguranca, bem-estar econdémico e justica social.

O principio do Estado nacional aindaprevalece nadiplomaciainternacional.
Nas organizacfes internacionais, atuam representantes oficiais de governos
nacionais, na Carta das Nagdes Unidas e nas de outras organizacdes regionais e
internacionais, o principio da autodeterminacdo nacional e daindependénciaesta
inscrito de forma destacada. As organizac6es supranacionais também podem ser
usadas para a operacdo de politicas nacionais. Sobretudo em tempos de crise e
sob ameagainterna e/ou externa (Guerrado Golfo, dissolucéo daUnido Soviética
e da lugodl&via), requer-se atuagdo governamental.

O principio do Estado nacional se superpde, igual mente, aos movimentos
religiosos modernos. Os grandes movimentosfederativaos, como o pan-isamismo e
0 pan-arabismo, como, anteriormente, 0 pangermanismo ou 0 pan-eslavismo,
fracassaram porgue os interesses dos Estados nacionais foram mais fortes. Esses
movimentos étnico-religiosos podem colocar o Estado nacional em questdo quando
forem instrumentalizados por politicos em busca de poder. O poder pacificador
interno do Estado, nesses casos, é importante.

A percepcdo mesma, acompreensao ou incompreensao de integrantes de
outras nacionalidades da-se, no mais das vezes, mediante representaces nacionais
consagradas (imagens, esteredtipos), que constituem, por assim dizer, fator de
coesdo e facilitam a orientacéo, mas também podem induzir a percepcdes
equivacadas. Outros grupos de referénciarecorrem aesses procedi mentos somente
de forma restrita.

Também os movimentos regionalistas dentro dos paises europeus acabaram
por reforcar os componentes nacionalistas. O “retorno” aos modelos culturais
originarios retomou e acentuou elementos tipicos do nacionalismo estatal como
lingua, religido, histéria etc. como instituidores de identidade. As exigéncias de
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mai s autonomia, de mais liberdade cultural, de mais prosperidade econémica séo
dirigidas ao Estado central e constituem bens que seguem administrados por este.
Deoutro lado, os movimentosregionalistastrazem o risco deimplodir acoesdo do
Estado nacional se a discriminagdo suscitar tendéncias separatistas.

Como destinatario principa do bem-estar, como poder instituidor de paz,
como fator de integrac&o e de identificagdo, no plano interior e exterior, e como
quadro de referénciade atuacdo, também nas organizacBesinternacionais, o Estado
desempenhaum papel decisivo.

3.2. A transformacdo da organizagdo estatal

Nas consideracOes feitas até agora, 0 Estado foi analisado no plano dos
processos de politica externa e de suas conseqiiéncias no plano interno. Neste
plano, contudo, deram-se também mudancas importantes para a conformacéo do
Estado democratico moderno. O estado ja ndo é mais o Estado do século 19. Na
épocacontemporanes, € possivel identificar cinco modificagbesou evolugdesglobais
do Estado, inclusive em seu interior, que co-determinam a capacidade de atuacéo
do Estado nos planosinterno e externo: o aumento do nimero de atores estataisde
50 membros das Nagdes Unidas em 1945 para 186 em 1997, a democratizacéo e
a parlamentarizagdo em diversas partes do mundo, atendéncia de crescimento do
setor publico, aconstitucionalizagdo universal eaformacdo de partidos organizados
(mais pormenores em Pfetsch, 1994).

Quais sdo os efeitos desses processos de mudanca sobre a questdo que
interessaaqui, relativaalegitimagdo e a capacidade de agéo do Estado? A resposta
geral € o sistemados Estados requer padrfes adequados de negoci acéo e decisdo,
pelos quais se 0 tornamais legitimo e eficaz.

3.3. Os instrumentos estatais de operacao

Os regimes democraticos modernos responderam aos quatro desafios
esbogados com trés instrumentais. na politica interna, com meios corporativos e
com nacionalismo; na politica externa, com a international governance.

Corporativismo: a tese do déficit de capacidade operacional do Estado,
como se sabe, jafoi formulada nos anos setenta com a tese da ingovernabilidade
(Matz, Kielmansegg, Hennis) e significa a perda da autoridade estatal no
desempenho de suas tarefas, eventuamente, até contra o poderio dos grupos e
corporagdes sociais. Com apoliticacorporativa, o Estado buscavincular osgrupos
sociais a formagdo da vontade e a tomada de decisdo; isso leva ao desempenho
conjunto dos atores estatais e sociais. Na Alemanha, as duas recessdes do pos-
guerraconduziram aesse model o de politica (agdo coordenada). Peter Katzenstein
examinou esse mecanismo de reacdo no caso de Estados menores: estabilidade
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politicae flexibilidade econdmica dependiam umadaoutra. “ Suavulnerabilidade
asforgasinternacionais situadas forade seu control e levou-os aadaptar institui coes
politicas corporativas que sdo um mecanismo institucional de mobilizacdo do
CONSENSO NECESSANi 0 paraconviver com os custos de mudancgas econdmicas rgpidas’
(Katzenstein, 1985, 200). Para a mobilizacdo de recursos no sistema corporativo,
da-se aintermediacdo de interesses mediante as associagdes que representam 0s
interesses de seus integrantes perante o Estado e a politicagovernamental perante
seus integrantes (Schmidt, 1995, 520). Como instrumento de maobilizagdo para o
consenso nacional os sistemas corporativos demonstram sua aptiddo. No entanto,
tudo isso pressuple a existéncia de um consenso bésico acerca de valores
fundamentais, normas e regras.

Nacionalismo: & acéo centrifuga de forgas sociais (associagdes, grupos
minoritarios, autonomistas etc.) certos estados contrapdem nacionalismos como
elementos de coesdo. A nagdo continua sendo a mais importante comunidade
instituidoradeidentidade. O vinculo de pertencimento constitui-se sejaatravés de
caracteristicas subjetivas ou objetivas, sgja representado como comunidade “de
pensamento” ou “de experiéncia’, seja como “produto de um processo de
construcdo socia”, seja, ainda, como expressdo da “ caréncia de aconchego, forca
e estabilidade’. Os grupos conservadores nos paises ocidentais inscreveram o
nacionalismo em suas bandeiras. A reativagdo de temas nacionalistas €, sobretudo,
um instrumento da formagdo dos Estados nos paises recentemente tornados
independentes da antiga Unido Soviética. Eles provém, justamente, de um outro
extremo daintegracéo regional : enquanto os Estados da Europaocidental puderam
abrir-se paraaintegracao regiona européaapdsadesgualificacdo do nacionalismo
subsequiente a 2* Guerra Mundial, os paises do leste europeu percorrem hoje o
caminho inverso, do internacionalismo proletério parao nacionalismo.

Esses movimentos de renacionalizagdo sdo, no entanto, complexos.
Raramente, Estado e nacionalidade s&o congruentes em um pais. Maiscomumente,
existem nacionalismos particulares que ndo relinem, mas afastam. ldentidades
possuem diversos model os de referéncia, que podem estar vinculados aregido, a
etnia, areligido etc. Essasidentidades particulares podem levar a desestabilizagdo
da coesdo do Estado nacional. Nacionalismo como forca integradora somente €
possivel onde asidentidades admitam a constitui¢do de um Estado nacional .

International governance (governabilidade): os Estados tém a ganhar,
se e sobretudo, quando cooperam entre si. As entidades ndo-estatais e os Estados
tém algo a ganhar a mais de suas interdependéncias (balanco positivo) e isso ndo
apenas a custa de outros (balanco zero). A definicdo de poder por Max Weber,
como a capacidade de impor sua vontade a outrem, ja ndo é mais adequada hoje,
no tempo das relacbes multilaterais. International governance significa a
capacidade operacional cooperativa de uma comunidade politica no &mbito de
objetivos comuns as instituicOes estatais (governos) e nao-estatais (sociais)
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participantes. International governance significa a capacidade operacional
cooperativado Estado sob as condi¢des dainterdependénciasocial e daintegracéo
internacional. A concepcdo de “governance without government” significa a
expansdo de um regime internacional paratodo e qualquer setor da politica (J. N.
Rosenau/E.-O. Czempiel, 1992, 8/9). Umatal cooperac&o depende, por certo, da
rendnciaacertos direitos soberanos, mas significatambém, no mais dasvezes, um
ganho. JAnoinicio deste sécul o, o austriaco Alfred H. Fried, prémio Nobel dapaz,
escreveu: “Na economia mundial hoje t&o interligada estado nenhum é
completamente independente. Todos os Estados dependem um dos outros pela
pressdo de suas relagOes e estdo, em certo sentido, limitados em sua atuagéo. A
organizagdo [trata-se da organizacdo internacional, F.P] regulard essa limitagdo
de poder da forma mais vantajosa para os Estados, na medida em que oferecer
compensacdo dalimitacdo de poder mediante as obrigacfes assumidas pelosdemais
Estados’ (Fried, 1907).

Mesmo quando ingressam em organizagdesinternacionais, os Estados néo
perdem sua competéncia decisoriano plano governamental, mesmo se areduzem
ao longo da formagéo do consenso. Os governos continuam “donos da decisao”
em questdes importantes. Dois campos servem aqui de exemplo.

Nacomunidade de Estados maisintensamenteintegrada, aUni&o Européia
(UE), osgovernos dos Estados membros continuam sendo os atores principais. No
Conselho daEuropaeno Conselho de Ministros, osdois orgéosintergovernamentais
mais importantes da UE, os governos tém a ultima palavra nos campos mais
importantes dapolitica: apoliticaexterior e apoliticade seguranca. Asresolucdes
nessas matérias somente podem ser adotadas por unanimidade. Enquanto o primeiro
pilar, o mercado interno, tornou-se amplamente comunitério — com o que os Estados
nacionais cederam competéncia deci soria— os dois outros pilares, apoliticaexterna
e a politica de seguranca, assim como a politicainterna e ajustica, permanecem
sob o controle de cada Estado particular. O Tribunal Congtitucional Federal [alemé&o]
destacou essa situagdo em um acdrdd@o de 1993: “Mesmo depois da entrada em
vigor do tratado de Uni&o, aRepublica Federal [daAlemanha] continua(...) membro
deumafederacdo de estados, cujo poder comunitério provém dos Estados membros
e s0 tem efeito vinculante no territério sob soberania alema por forca da lei de
aplicagdo do Direito [comunitério] (Zustimmungsgesetz)”. Pode-se dizer amesma
coisa, no plano subnacional, dos partidos e das associagdes, que atuam, mesmo na
federacéo européia, sobretudo no contexto nacional.

Também no caso do segundo exemplo, 0 Consel ho de Segurancada ONU,
dificilmente sdo adotadas resolugdes contra a vontade de seus integrantes (ver
acima). Os governos das grandes poténcias reservaram para s a Ultima palavrae
podem bloquear, mediante veto, qual quer resolucéo que contradiga seusinteresses.
Nos conflitos armados, o papel decisivo das grandes poténcias ficou evidente.
Diversos conflitos violentos, como as guerras da Bdsnia, demonstraram que, ao
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fim e ao cabo, uma grande poténcia pode intermediar a paz. Sempre que as
organizagdes internacionais agiram contra um agressor com meios militares tal
aconteceu por iniciativa das grandes poténcias, como na 2* Guerra do Golfo. Ta
como esta organi zada hoje a comunidade internaciona dos Estados, o papel das
grandes poténcias como instituidoras da paz € indispensavel, pois somente elas
podem engajar meios proporcionaisem conflitosarmados. AsguerrasdaBdsniae
seu encerramento dado testemunho disso. De inicio, as organizacBes regionais, a
Comunidade Européia e a Conferéncia para Seguranca e Cooperacdo na Europa,
tentaram controlar o conflito e, em seguida, a ONU. Seus meios ndo bastaram
para forcar as partes em conflito a ceder. A solucéo alcangada nas negociagtes
de Dayton foi buscada e, afinal, imposta pel os Estados Unidos.

3.4. O deslocamento das competéncias do Estado

Osquatro processos, daeuropeizacdo, daglobalizacdo, daindividualizacéo
e darenacionalizagéo, s80 processos que ndo surgiram subitamente. A queda das
ditaduras na Europa do L este tem aver apenas superficial mente com esses quatro
fatores de crise. Trata-se, antes, de processos de longa duracdo, apenas
indiretamente rel ativos & recente transi¢éo. E certo que a situacéio dos Estados da
Europa Central e do Leste sofreu grandes mudancas; € igualmente certo que as
relacles internacionais na Europa e as entre as antigas superpoténcias evoluiram
significativamente; € ndo menos certo que a reconstrugdo nas novas provincias
[alemas] requer grandes esforcos. Os problemas econdmicos e sociais de hoje,
porém, nas democracias ocidentais, foram atingidos apenas de modo superficia
pelas rupturas politicas; decisivos séo, muito mais, os processos globais.

Os conjuntos de fendbmenosindicados permitem identificar tendénciasem
direcdo tanto dainternacionalizacéo quanto dos Estados nacionais. Surgiram tensdes
tanto nas sociedades ocidentais como ndo-ocidentais entre modernizacdo e
“indigenizagcdo” (Huntington), entre universal e particular, entre homogeneizagdo e
heterogeneidade. Nesses conflitos internos, o Estado tem, na minha opini&o, um
papel importante como mediador, arbitro, coordenador e agente do bem comum.

A capacidade de atuacdo do Estado estd a0 mesmo tempo erodida e
refor¢ada. Com prudente otimismo, pode-se admitir que a politica corporativa no
plano interior e ainternational governance no plano externo recuperam a perda
de operacionalidade decorrente dos processosindicados e até mesmo expandem a
capacidade de agir. O espaco de atuacdo do Estado ndo foi, afinal, meramente
restrito, mas deslocou-se. Modelos de politica transformaram-se e passaram a
outras arenas. Falo aqui da tese do deslocamento — e ndo de decadéncia, massim
de um deslocamento dos espacos de atuacdo do Estado — que se pode formular,
também, como evolugdo da forma (Maintz).

Com isso ndo se resolve, o déficit de democracia que se instaurou com a
crescente discrepancia entre os que mandam e os que sdo mandados, nos diversos
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contextosinternacionais. A congruénciaexistente, nas democracias representativas,
entre ostitularesdo poder e os atingidos pel as deci sdes, deve ser também instituida
no plano internacional. Somente dessa forma pode ser superado o déficit de
legitimac&o. Quanto maiso mundo dos Estados evoluir paraumasociedade mundia
tanto maior serd a necessidade de restauracdo da simetria das relacdes de
soberania. A democratizacgo da sociedade mundial esta, assim, na agenda da
viradaparao préximo milénio.

Julho 1998

Nota

1 Cf.Kramer, Helmut (ed.): Palitische Theorie und | deengeschichte im Gespréach. Viena: WUV-
Universitétsverlag, 1995, p. 9-20; Capra, Frijtof: Wendezeit. Munique, 1988. Diz Capra: “No
inicio dasduas Ultimas décadas de nosso sécul o, encontramo-nos em meio aumacrise profunda,
de alcance mundial. Trata-se de uma crise multidimensional, plurifacetada, “ cujos elementos
atingem todos os aspectos de nossas vidas — nossa salide como modo de vida, a qualidade de
nosso meio-ambiente como nossas relagdes sociais, nossa economia, tecnologia e politica. E
umacrise dasdimensdesintel ectuais, moraiseespirituais...” (p. 15). Ascitagdesem aleméo ou

inglés, no texto, foram traduzidas para o portugués (N.T.)
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Resumo

Otexto faz umareflexdo sobre ambas a capacidade de agir e alegitimidade
do Estado democratico de direito no mundo contemporaneo. Considera aspectos
tais como aglobalizacdo, aregionalizacdo e aindividualizacéo, levando em conta
as fungdes do Estado, seus instrumentos de operacdo e suas novas competéncias.

Abstract

Thetext brings areflection about both the ability to act and the legitimacy
of the democratic Rule of Law (Merfassungsstaates) in the contemporary world.
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It considersaspectssuch asglobaization, regiondization, and individuaization, looking
upon State functions, its instruments for action and its new competence.

Palavras-chave: Estado democratico de direito. Legitimidade. Capacidade de
atuacdo. Globalizacéo.
Key-words: Democratic Rule of Law. Legitimacy. Ability to act. Globalization.



