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Complexidade da ordem social contemporanea
e redefinicdo da responsabilidade publica

Caracterizagao das sociedades complexas

O ponto de partida da anéalise vem da concep¢do moderna de socieda-
de, que emerge na Europa ocidental durante os séculos XVII e XVIII.
Tal concepgdo é inseparavel, por um lado, da crescente divisdo do tra-
balho e, por outro, da representagdo do individuo como principio ético-
moral, auto-instituinte da vida sécio-cultural. Esses dois conjuntos de
transformacao, um vinculado a ordem econémica, e outro a valores cul-
turais e simbélicos, permitem compreender os diversos significados da
nova sociedade em gestacédo.

O primeiro aspecto diz respeito & chamada Revolucédo Industrial
que instaura, através da introdugdo da ciéncia e da técnica no universo
da produgao, acentuadas divisdo e especializa¢ao do trabalho. Como
conseqliéncia, o mundo do trabalho se transforma inteiramente, provo-
cando um inédito crescimento da produgdo, do mercado e do consumo.
Nessa perspectiva, podemos definir uma sociedade complexa como
uma sociedade em acelerado processo de industrializagao.

O outro aspecto, mais crucial, ainda que menos visivel, refere-se a
ser a complexidade dessa sociedade representada pelo aparecimento de
um conjunto de valores ideolégicos e s.mbélicos que transforma o indi-
viduo, em sua singularidade, no centro aesta sociedade. Isto €, estamos
diante de uma configuragdo social em que se incentiva e se espera que
os individuos sejam tomados, um a um, como iguais e soberanos. E,
nessa condigdo basica de igualdade, possam assumir novas posigdes e
novos deveres no universo do trabalho. Os individuos passam a ser
representados como “trabalhadores livres”, na medida em que apare-
cem libertos das antigas e rigidas posi¢oes da ordem feudal. Mas, sobre-
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tudo, porque, simbolicamente, se véem livres e iguais em direitos, lon-
ge, portanto, das antigas crencas, hierarquias e valores tradicionais.

Coloca-se, portanto, no centro da discussao desse periodo, a ruptu-
ra com os vinculos de dependéncia social que subordinavam os indivi-
duos a uma ordem hierarquica de fungdes e papéis sociais, rigidos e
estabelecidos pela condigdo de nascimento, marca indelével da ordem
feudal, até entdo dominante. A transformagao histérica da modernida-
de vem no bojo da recriagdo continua de novos valores e de novos direi-
tos: os individuos, cada um em sua singularidade, tém a liberdade de ir
e vir e de assumir qualquer contrato de trabalho. Podem ousar crer,
querer e agir conforme suas preferéncias e valores. Em termos sociol6-
gicos, entendeu-se a emergéncia da modernidade como um processo de
individualizagao e diferenciagao.

"A partir da crescente diferenciagdo da sociedade e com a conse-
qliente individualizagdo dos individuos, esse carater diferenciado de
uma pessoa em relacgdo a todas as demais torna-se algo que ocupa um
lugar particularmente elevado na escala social de valores. Nessas socie-
dades, torna-se um ideal pessoal de jovens e adultos diferir dos seme-
lhantes de um modo ou de outro, distinguir-se - em suma, ser diferen-
te" (Elias, 1994:118).

No bojo desse longo processo, o direito a diferenca, a singularida-
de, a recriagdo de identidades e papéis e, portanto, a ampliac¢do cons-
tante de direitos, transforma-se em um dos mais altos valores da afir-
magdo da liberdade individual, fundamento da nova complexidade da
ordem social e da procura de novas institui¢gdes politicas. Nas socieda-
des que se modernizam, esse fendmeno de diferenciagdo e afirmacao
de valores individuais adquire centralidade, impulsionando um conjun-
to enorme de transformacdes socioculturais.

A experiéncia da cidadania, e seus desdobramentos no direito a ter
direitos, parece ser a chave para a compreensao do principal problema
social contemporédneo: a inclusido dos individuos em um sistema de
valores comuns que lhes garanta, apesar de toda diferenca entre eles, a
igualdade bésica de todos diante da lei, e, assim, um nivel minimo de
consenso e legitimidade.

A modernidade estabelece uma inversdo e uma descontinuidade
com todo o pensamento politico antigo, instalando momentos de ruptu-
ra e de cisdo. E traz para o centro do debate os direitos humanos, que o
sentido da revolugdo francesa tdo bem explicita: igualdade, liberdade e
fraternidade. A modernidade inaugura um sentimento de perplexidade
e de duvida (que a ciéncia moderna traduz) diante do mundo e dos
fenémenos humanos, ja que o significado da histéria e da sociedade nao
se encontra mais no legado da tradicdo (Arendt, 1971:47). O despertar



para a modernidade se dd concomitantemente ao estabelecimento de
um novo fundamento, a busca de um principio legitimador da nova
ordem social em construgio.

E no contexto histérico de transicio para uma sociedade em via de
modernizagdo que o trabalho deixa de ser considerado um fenémeno
meramente natural, privado e necessario, porém vergonhoso. E passa a
ser a capacidade criativa mais especificamente humana e nobre, a gerar,
em tese, toda a riqueza e todo o desenvolvimento sociocultural, cami-
nho possivel de superacdo da pobreza e das desigualdades sociais.

As discussdes em torno da sobrevivéncia e da desigualdade, cen-
trais para o pensamento politico moderno e para a chamada economia
politica nascente, emergem nesse contexto. Assim, uma das transfor-
macgdes mais fantdsticas da modernidade, e uma das peculiaridades da
sociedade ocidental do periodo, é a valorizagdo do trabalho e de sua
crescente divisdo e especializagdo, a ponto de torna-lo o centro mesmo
da vida social. O trabalho passa a ser representado como uma atividade
produtiva, emancipadora do homem, capaz de liberta-lo da miséria e da
pobreza.

Parece facil entender que a valorizagao do homem livre, produtivo e
empreendedor € uma conseqiiéncia da valorizagao do trabalho como eixo
diferenciador/integrador das novas classes sociais em formacao. E como
atividade em torno da qual ocorre a radical distingdo entre a classe traba-
lhadora, privada dos meios de produgdo, e a dos capitalistas, aqueles que
possuem e concentram os meios de produgao. Paradoxalmente, se o tra-
balho torna-se fonte de riqueza e liberdade, constitui, ainda, um espago
de exploragdo e de domina¢do de uma minoria sobre uma maioria,
maioria para a qual a atividade produtiva representa um pesado fardo.

De qualquer forma, é inegdvel que a crescente divisdo do trabalho
demonstra os beneficios da especializacao e da busca de maior compe-
téncia técnica, bem como o mérito e o potencial transformador da liber-
dade individual e da iniciativa privada. O espaco da liberdade indivi-
dual, do mercado e do mundo privado, baseia-se, paradoxalmente, em
um longo processo de redefini¢do do universo da produgédo e do traba-
lho, em que cadeias de interdependéncia se multiplicam de forma
incontrolavel. Isto &, junto a crescente divisdo social do trabalho e da
especializag¢do burocratica de tarefas e, portanto, da supervalorizacao
do trabalho e do mundo privado - campo fértil para o florescimento do
individualismo -, ocorre a formagédo de cadeias cada vez mais comple-
xas de dependéncia entre os individuos, no universo do trabalho,
cadeias que, desde entdo, se espalham para o resto da sociedade.

Locke, um dos mais vigorosos pensadores liberais do século XVII,
sintetiza, com bastante clareza, a concep¢do da sociedade nascente a
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partir da valorizacdo das atividades privadas. O conjunto dessas ativi-
dades circunscreve o espago, por exceléncia, da liberdade humana.
O privado (o mercado) é entendido justamente como o locus da reali-
zacgdo dos individuos e de suas potencialidades, onde se pode contra-
tar livremente e exercer, com liberdade, a acumulagéo e a apropriagao
de riquezas.

O impulso de transformacédo e de formulag¢ao de uma nova ordem
social, racional e dessacralizada, acompanha a concepgao de um novo
sujeito: 0 homem livre e igual em direitos. A sociedade moderna, tendo
no centro a representagdao do homem na sua individualidade, sem vin-
culos de hierarquia e dependéncia -, tem a pretensdo de ser mais racio-
nal, igualitdria, democréatica e justa. Estamos, como nos mostra
Dumont, “no reino do individualismo como valor” (1993:21). Trata-se
de perceber que é todo um sistema simbdlico e cultural, onde o indivi-
duo constitui o valor supremo, que justifica a referéncia a criacdo de
uma nova sociedade. Isto é, uma sociedade a imagem e semelhanca des-
te novo homem.

Sociedade é definida, antes de mais nada, como um sistema simbé-
lico de crengas e valores, capaz de gerar certo grau de integragédo, con-
senso e harmonia social. Nas sociedades tradicionais, o homem, subme-
tido a tirania do grupo e dos seus superiores, encontrava pouco espaco
para a expansdo de suas potencialidade e autonomia. Evitava ao maxi-
mo diferenciar-se dos demais, ou, como diz Dumont, nao ousava indivi-
dualizar-se. Diante da nova ideologia fundamentalmente individualista,
do arcabougo da cultura moderna, o problema é garantir formas sociais
e politicas de criagdo de consenso, unido e solidariedade e, ao mesmo
tempo, os ideais de liberdade, igualdade e justica.

A reivindicacgdo de autonomia, liberdade e direitos, a emergir no
bojo desse processo, gera, em todo o Ocidente movimentos libertarios e
revolucionérios. E pode ser definida, como veremos, como um movi-
mento de instituigdo dos principios da cidadania moderna.

Concepcdo individualista e cidadania moderna

A construcdo de uma utopia social baseada na ideologia individualista,
na afirmacao politica do cidadao livre e titular de direitos, constitui-se
em um dos principais aspectos da transformacéc da sociedade tradicio-
nal em uma sociedade contempordnea e moderna. A garantia, isto é, a
prerrogativa de cada individuo poder reivindicar, sempre que desejar, a
igualdade juridica, a condigdo de cidadédo e de sujeito politico, e de
poder buscar, por caminhos multiplos e incertos, a transformacao do



status quo, sem duvida se constituiu na principal alavanca ideolégica da
modernidade e em seu principal fundamento politico.

A concepcao individualista desdobra-se em um conjunto inteira-
mente novo de categorias politico-sociais: liberdade, igualdade e direi-
tos individuais. E indica, acima de tudo, uma cisido com a representa-
cdo das relagdes politicas e dos valores culturais até entido dominantes.
Devemos lembrar que, na antiga sociedade feudal, a desigualdade de
status e a condicdo social eram afirmadas em lei. O ponto de partida &,
pois, a caraterizacdo do homem livre e empreendedor e, portanto, pro-
dutor/trabalhador auténomo. Trata-se de pensar a dindmica de transfor-
macgao da categoria de trabalhador livre para a de homem livre, des-
prendido de um sistema hierarquico secular, baseado em vinculos feu-
dais de lealdade e de obediéncia. Esse processo permite a entrada triun-
fal do novo homem livre e produtivo no centro das preocupagdes socio-
politicas da modernidade.

Apesar da multiplicidade de posigoes e fungdes distintas no pro-
cesso produtivo, essa sociedade moderna, como a analisa Hannah
Arendt, € igualitaria no sentido de que se espera alguma atividade pro-
dutiva de todos os homens. O efeito mais notavel e paradoxal desse pro-
cesso ¢, na sociedade moderna e complexa, a ascensdo do trabalhador
ao universo publico e aos direitos de cidadania. A capacidade de exer-
cer qualquer trabalho produtivo serd, desde entdo, critério de acesso ao
status de cidadao.

Na brilhante anélise do longo processo civilizador, ou seja, das pre-
condi¢bes para o surgimento da sociedade moderna, Norbert Elias
esmiuga as exigéncias impostas a conduta dos individuos. E traz a tona
a discussdo entre principios de igualdade e de diferenciacédo social.
Elias revela ter sido a tendéncia fundamental do processo civilizador,
em toda a parte, a de promoc¢do de um autocontrole individual, isto &,
de um certo adiamento da satisfagcdo de impulsos e desejos, em prol de
relacdes sociais mais previsiveis e seguras. Este processo, deflagrado
primeiro no comportamento das classes superiores ocidentais, vai pau-
latinamente difundir-se a todos os estratos, diminuindo os grandes con-
trastes de comportamento entre os diferentes grupos sociais.

"Essa redugdo dos contrastes na sociedade e nos individuos, essa
mistura peculiar de padrdes de conduta que derivam de niveis sociais
inicialmente muito diferentes, sdo altamente caracteristicos da socieda-
de ocidental. E constitui uma das peculiaridades mais importantes do
"processo civilizador"” (Elias, 1993:211).

Por outro lado, é importante perceber que a crescente divisao social
do trabalho se baseia no incentivo ao desenvolvimento das aptidoes e
vocagdes distintas, justifica a especializagdo do trabalhador, isto €, sua
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diferenciacdo. O individuo produtivo, o novo cidaddo que se quer for-
jar, é representado, na sua singularidade, como o mostramos, a partir
de uma condigdo inicial de igualdade: igualdade de todos perante a lei.
Esse artificio l6gico permitiu, por um lado, a harmonia entre os princi-
pios da igualdade e da diferenciacao e, por outro, a livre expressao e a
reivindicacdo de direitos. O conflito e a confrontagdo marcam essa nova
ordem social, que freqlientemente nega, ou impede, aos cidadaos, a
igualdade nos direitos, o livre desenvolvimento de suas potencialidades
e a capacidade de ser diferente, se assim o desejarem.

Desencadeando a procura de um novo principio legitimador da
ordem social ou de um novo fundamento para o poder, surge a moder-
na “teoria do direito natural.” Segundo Dumont, "... os principios funda-
mentais da constitui¢ao do Estado (e da sociedade) devem ser extraidos,
ou deduzidos, das propriedades e qualidades inerentes no homem, con-
siderado como um ser auténomo, independentemente de todo e qual-
quer vinculo social ou politico” (Dumont, 1993:87).

A concepgdo do homem livre ocupa lugar central na ideologia indi-
vidualista da sociedade, marca registrada do pensamento filoséfico
europeu a partir do século XVII. Como o sintetiza Dumont, o problema
desse pensamento filoséfico estd em exprimir a unidade do grupo social
e politico e em estabelecer, a partir de individuos isolados e diferencia-
dos, a sociedade e o Estado (Dumont, 1993:90). O fator que explica o
consenso e o estabelecimento de novos vinculos sociais é o contrato,
base do Estado democratico moderno. Da idéia de contrato nasce a idéia
de que os individuos abrem mao da vontade prépria para transferi-la ao
soberano, em troca da liberdade civil, e passam a desfrutar, entao, da
existéncia em sociedade, agora sob a protecao do Estado de Direito.

Os critérios definidores da cidadania sdao, doravante, atributos e
direitos naturais, que todos possuem, pelo nascimento. Se, de fato, nao
podem desfruta-los, € legitimo reivindica-los e denunciar a distdncia
entre norma (lei) e fato. E exatamente a concepgao do direito natural,
ou da doutrina dos direitos humanos, que constitui a pedra angular do
pensamento social e da teoria politica moderna.

Como o mostra Dumont, o direito natural moderno esta referido a
individuos, "homens que se bastam a si mesmos enquanto feitos 4 ima-
gem de Deus e enquanto depositarios da razdo” (Dumont, 1993:87). Tra-
ta-se de perceber que a forga do projeto de modernizagdo vem do fato
de se considerar o sujeito/individuo/cidaddo como centro e principio
ultimo da sociedade e, portanto, da afirmacéo do direito de cada um,
individualmente, criar, com liberdade, sua prépria identidade. Assim, o
individualismo ndo necessariamente desidgua na auséncia de uma esfe-
ra publica e na representacdo do social como um conjunto desarticula-



do de individuos. A experiéncia da cidadania plena, como veremos
adiante, representa medida de igualdade juridica e possibilidade de rea-
firmacdo, tanto de novos vinculos como também de novas formas de
solidariedade social.

O principio da cidadania, eixo estruturador da nova sociedade, pro-
voca, desde entdo, uma profunda transformacao na representacio da
ordem social, e questiona a desigualdade e todas as formas de injustica
social “...a concep¢ao do homem como individuo implica o reconheci-
mento de uma ampla liberdade de escolha. Alguns valores em vez de
emanarem da sociedade, serdo determinados pelo individuo para seu
préprio uso (...}, o individuo como valor (social) exige que a sociedade
lhe delegue uma parte de sua capacidade de fixar os valores. A liberda-
de de consciéncia é o exemplo tipico” (Dumont, 1993:269).

Democracia e Estado de direito

A rejeicdo da hierarquia e o movimento de reivindicagao igualitaria
constituem o conjunto de valores mais poderoso e atuante dentro da
ideologia moderna. E a grande forca a sustentar os movimentos revolu-
ciondrios que sacudiram a Europa a partir do século XVII, iniciados na
Inglaterra, e cuja culminéncia é a Revolugao Francesa, no final do sécu-
lo XVIII. A experiéncia da modernidade esta intrinsecamente associada
a prépria idéia de utopia e libertagdo social, de uma sociedade em bus-
ca da justica, igualdade e liberdade. Liberdade entendida para além de
sua forma negativa - simples libertacdo da miséria e da opressdo, mas
como uma forma positiva que oferece a possibilidade de participacéo
no espago publico e nos assuntos politicos.

Os principios igualitarios, universalizantes e homogeneizadores,
longe de se vincularem a uma sociedade mais estavel, equilibrada e pre-
visivel, paradoxalmente, colocam a sociedade moderna sob o risco do
conflito, da mudanca e da revolucao. O individuo, da mesma forma
paradoxal, parece prestes a se perder na impessoalidade das leis e dos
codigos, sem vinculos sociais definidos e estaveis. O status de igualdade
civil deve ser reinventado pois também esta ameagado. A universalida-
de das leis & sempre reivindicada pelos estratos sociais até entdo exclui-
dos dos beneficios da cidadania. Ao mesmo tempo recriam-se, de acor-
do com as praticas sociais vigentes, novas formas de diferenciagdo de
fungées e de papéis sociais, e nascem, no mesmo movimento, novas for-
mas de solidariedade e de exclusédo social.

Assim, o dilema da sociedade moderna é que a livre e radical
expressao das individualidades deixa em aberto, contraditoriamente,
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tanto a possibilidade de maior anomia! e exclusao social, quanto, ao
contrario, o fortalecimento de uma nova forma de vida ética, exercida
através das diversas organizagdes da sociedade civil, funcionando como
canais de interlocugdo com o Estado.

O fundamental para o entendimento da modernidade vem do fato
de ser a fragmentagdo do mundo social - a radicalizacdo da autonomia
e da liberdade individuais -, um risco permanente. Mas, o mundo
social pode, e é freqlientemente recomposto em todos os espagos onde
se exercem plenamente os direitos, e se resgatam, para a sociedade civil
novas formas e lugares de convivéncia democratica.

O chamado Estado de Direito, o pressuposto juridico do Estado
Democrético Moderno (Bobbio, 1987:20), € que ird estabelecer um prin-
cipio legitimador e pacificador dos conflitos sociais. Para que exista, de
fato, o estado constitucional moderno, é preciso que sejam garantidas
algumas precondigdes: os direitos fundamentais, a igualdade dos direi-
tos, a igualdade perante a lei, a liberdade de opinido, de reuniao, de
informagcdo, etc (Bobbio, 1987:20).

As leis civis e os principios constitucionais do Estado de Direito,
introduzem, dessa forma, a garantia da igualdade juridica. A igualdade,
assim, nao é definida como um fato histérico, anulando toda a diferen-
¢a entre os individuos e, muito menos, acabando com a divisdo entre
ricos e pobres. O progresso rumo a igualdade e a justiga social, princi-
pios que a sociedade democrética incentiva, dependera de uma série de
conflitos e de lutas, que visam derrubar barreiras e privilégios a separa-
rem superiores e inferiores, na escala social. Cabe a cada sociedade,
segundo seus padrdes e valores culturais, definir o nivel e o limite de
acumulacao de riqueza e de propriedade que melhor lhe convém. Nao
se deve confundir igualdade juridica com a igualdade real entre os indi-
viduos. Trata-se, no caso das sociedades modernas, de estabelecer o
principio da igualdade juridica, base e fundamento tltimo das socieda-
des democréticas e pluralistas.

A igualdade de direitos deve ser associada, como vimos, ao fim da
rigida estratificagdo social, da exclusdo e da discriminacao vigentes na
antiga ordem feudal. Essa igualdade esta, sem davida, na origem do
conceito moderno da cidadania, referido ao usufruto de direitos iguais,
introduzido no cenario politico do Ocidente a partir da Revolugao Fran-
cesa. A igualdade, como principio estruturador da vida social, ¢ um dos
aspectos mais polémicos da cidadania moderna, e do préprio significa-
do substancial da democracia.

1 A nogdo de anomia diz respeito & auséncia de leis, normas ou regras sociais.



Cidadania e democracia aparecem como processos articulados no
cendrio politico da modernidade, e convivem em total harmonia, pois
ambas se referem ao processo de institucionaliza¢do da igualdade.
Como nos mostra Bobbio, a igualdade dos direitos compreende a igual-
dade naqueles direitos fundamentais enumerados numa constituicio, a
serem gozados por todos os cidadaos, sem discriminagdo, aqueles direi-
tos diante dos quais todos os cidadaos sao iguais (Bobbio, 1988:41).

Porém, o medo atavico das classes dirigentes, diante da possibili-
dade de extensdo e aprofundamento das condigdes reais ou materiais
de igualdade (democracia no seu sentido substancial) - e a conseqiiente
aboli¢ao de privilégios - alimenta uma permanente tensdo. Nesse senti-
do, a extensdo dos direitos modernos suscitou, historicamente, as mais
violentas reacdes e contestagoes.

A prépria consolidagdo da democracia, compreendendo a extensio
dos direitos politicos, sofreu a mais ferrenha oposi¢do, na medida em
que representou o principal mecanismo de defesa dos direitos de liber-
dade e de todos os valores liberais. Lefort (1991), um dos mais brilhan-
tes fildsofos politicos da atualidade, revela-nos que o paradoxo da demo-
cracia € exatamente ter permitido a constitui¢dao de novos personagens
e atores na arena publica. O autor mostra que o Estado Liberal, guar-
dido das liberdades civis, na pratica assegurou a protecdo dos interesses
de uma minoria dominante. Essa realidade s6 foi contestada pela luta
das massas, mobilizadas quer pela ampliagdo, quer pela criacdo de
novos direitos (Lefort,1991:39). Dai ndo ser conveniente menosprezar o
poder ambiguo, mas ao mesmo tempo inovador, da democracia que,
bem ou mal, abre espago para a constituicdo e renovacdo dos atores
politicos e dos temas que compdem a agenda publica. Mais do que isso,
foi somente através da institucionalizagdo da democracia que todas for-
mas de opressdo, tirania, desigualdade extrema e injustica social pude-
ram ser denunciadas.

Para Lefort, os direitos do homem e a "revolucdo democratica” mar-
cam uma mutacao fundamental no pensamento politico, “ minha convic-
¢ao continua sendo a de que s6 teremos alguma oportunidade de apre-
ciar o desenvolvimento da democracia e as oportunidades para a liber-
dade com a condigdo de reconhecer na institui¢do dos direitos do ho-
mem os sinais da emergéncia de um novo tipo de legitimidade e de um
espago publico no qual os individuos sdo tanto produtos quanto instiga-
dores; com a condicdo de reconhecer, simultaneamente, que esse espa-
¢o sé poderia ser devorado pelo Estado a custo de uma violenta mutacgao
que daria nascimento a uma nova forma de sociedade” (Lefort, 1991:47).

Trata-se de pensar o Estado, ou o poder politico, em sua fun¢do de
viabilizar e proteger os direitos fundamentais dos individuos e de todos
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os projetos politicos de emancipagdo humana. E necessario considerar
que a democracia moderna s6 existe quando ocorre o reconhecimento
dos direitos basicos de cidadania e, portanto, um espago ptblico am-
pliado. Assim, liberdade politica e renovagao e ampliacao dos direitos
sao indissocidveis. E o século XX apresenta varios casos de sociedades
que, ao abolirem ou restringirem a liberdade politica, acabaram por
sufocar os direitos humanos. Quando o Estado restringe o direito de
reunido, de expressdo e de voto, acaba também por impedir o exercicio
dos demais direitos, na medida em que impede que interesses diversos,
e opostos, manifestem-se de modo auténomo. Assim, o Estado demo-
cratico moderno continua sendo a mais poderosa salvaguarda dos direi-
tos dos cidaddos contra os regimes totalitarios.

Dessa forma, uma defesa da democracia compreende também uma
defesa dos direitos fundamentais do homem, se abordados na sua radi-
calidade: como questionamento continuo da ordem social estabelecida.
Dai a democracia ser uma invencao e os direitos implicarem sempre a
possibilidade de novos direitos. Os direitos do homem, para além de
qualquer critica em torno da limitagdo de seu exercicio, certamente se
constituem em formidéavel inovacdo histérica, e constituem, até o
momento, o caminho mais fértil de transformacao e democratizacdo da
ordem social.

Outro ponto fundamental, resgatado por Lefort, estd centrado na
vinculagdo dos direitos dos seus titulares, ou seja, dos sujeitos e atores
sociais concretos. A esse respeito ele declara, “a compreensdao democra-
tica do direito implica a afirmacdo de uma fala - individual ou coletiva -,
que sem encontrar sua garantia nas leis estabelecidas, ou na promessa
de um monarca, faz valer sua autoridade, na expectativa de confirmacéo
publica, em razdo de um apelo a consciéncia publica..." (Lefort, 1991:55).

Em sintese, a sociedade complexa é pensada politicamente pelo
caminho da invencdo democratica. Esta, por sua vez, é resgatada a par-
tir do significado dos direitos para a nova ordem social, que, em conse-
qliéncia, se alimenta da afirmacéo e do exercicio de direitos bem como
do alargamento do espaco ptblico. O otimismo com a sociedade demo-
cratica moderna esta atrelado ao processo de constante reinvengéo dos
direitos, e da existéncia de um espacgo publico ampliado, préprio para a
afirmacdo destes direitos. As experiéncias totalitarias recentes, com a
ruina dos direitos humanos e das liberdades civis comegaram, sempre,
com o colapso da democracia e do Estado de direito. Regimes totalita-
rios de direita, como o nazismo e o fascismo, ou de esquerda, como a
experiéncia da antiga Unido Soviética, por exemplo, sdo sempre anti-
modernos. Mostram uma intolerdncia enorme diante da autonomia,
quer dos individuos, na esfera privada, quer da autonomia que se



expressa no ambito politico, através do voto. Esses regimes, através do
questionamento da legitimidade do Estado de direito e da democracia,
culminam por acabar com a livre expressdo da cidadania.

Uma caracteristica fundamental da democracia é fazer emergir um
novo dominio publico. Nao somente novas questées emergem e sdo
politizadas neste espago, como também novos sujeitos sociais, com
novas reivindicagdes, aparecem no cenario politico.

Segundo Lefort, é forgoso considerar que o desdobramento dos
direitos implica o reconhecimento de novos sujeitos e de novas identi-
dades, que, ao apelarem aos principios da liberdade publica e dos
direitos bdsicos do homem, podem alargar a propria dimensdo do
publico e o sentido do exercicio politico. Esse processo vincula-se a
nocao, cunhada por Arendt, de direito a ter direitos (Lefort, 1991:55).
Com efeito, uma das argumentagdes centrais do autor diz respeito a
nao-separacgao dos direitos tidos por fundamentais (os direitos do
homem), daqueles que sao frutos de conquistas mais recentes (Lefort,
1991:55). O reconhecimento dessa caracteristica inicial, inerente a
cidadania, permite o alargamento posterior, e sempre desejavel, do
escopo dos direitos. Ao mesmo tempo, estende-se, ao conjunto da cida-
dania, o direito de acdo, de resisténcia e de luta em prol de novos direi-
tos.

Nessa medida, é necessario insistir, o exercicio de um direito pres-
supde a conformagéo de sujeitos sociais, individuais ou coletivos, que
adquirem, no processo, capacidade de vocalizagdo. Isto &, capacidade
de se fazerem ouvir e de se representarem no espago publico, e de
introduzir novas reivindicagdes e novos temas para o debate publico. O
publico resulta, por assim dizer, de organizagao, de conquistas e de
lutas sociais prévias, na conformacgdo e no reconhecimento de atores
politicos, ou seja, na experiéncia da cidadania ativa. Da mesma forma
que os direitos mais recentes sio inseparaveis dos direitos basicos do
homem, o conjunto dos direitos parece também inseparavel da cons-
ciéncia politica quanto aos mesmos; nao ha afirmacao de direitos sem a
emergéncia de sujeitos politicos no espago publico.

Assim, as prerrogativas da sociedade liberal e democréatica tornam
possiveis reivindica¢bes e contestagdes da ordem, e fazem avancar a
discussdo sobre os valores especificamente ligados a liberdade e a igual-
dade. O importante é perceber que a consciéncia, o debate e a politiza-
cdo do abismo entre normas/direitos e realidade social, sem duvida,
marcam a trajetéria da época moderna. O pensamento marxista e os
ideais socialistas representam a radicalizagdo dessa consciéncia, e a
dentincia da distdncia entre norma e fato social, e representam, portan-
to, a procura de principios de justica social.
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Na modernidade e nas sociedades plurais, de outro lado, as fron-
teiras entre piblico e privado estdo em permanente discussado e revisao.
O principio da autonomia e da individualidade estimula, como vimos, a
diferenca e a necessidade de ser essa diferenca publicamente reconhe-
cida. A modernidade, assim, faz emergir um espago heterogéneo e
ambiguo, porém coerente com a constante renovagado de atores e temas
que compdem a esfera piblica. Institui-se uma nova forma de socieda-
de baseada numa figura simbélica...

“O lugar do poder, nela, se apresenta como um lugar vazio. E um
lugar que ndo pode ser ocupado por ninguém; aqueles que exercem a
autoridade politica o fazem temporariamente, ao final de uma competi-
¢do cujas condigbes devem ser conservadas. A legitimidade do poder de
fato esté assim ligada 4 permanéncia do conflito: suas bases nunca estao
asseguradas. Ao mesmo tempo, a sociedade sabe que esta dividida; o
conflito politico aponta para o conflito social; os interesses se nomeiam
e se defrontam; os direitos adquiridos acarretam o desejo de mais direi-
tos” (Lefort, 1989:136).

Cidadania, e seus desdobramentos

O processo de expansdo e de desenvolvimento da cidadania é o fio con-
dutor do conflito moderno, e o eixo estruturador da nova sociedade.
Sem a reinvencdo constante da autonomia humana, é impossivel apro-
fundar e ampliar os direitos na sociedade atual. Dessa forma, o concei-
to classico de cidadania, de Marshall, um dos teéricos mais famosos
desse tema, constitui a pedra angular para seu entendimento. Em suas
palavras, "a cidadania é um status concedido dqueles que sdo membros
integrais de uma comunidade. Todos aqueles que possuem o status sao
iguais com respeito aos direitos e obrigagées pertinentes ao status. Nao
hd nenhum principio universal que determine o que estes direitos e
obrigagbes serdo, mas as sociedades nas quais a cidadania é uma insti-
tuicdo em desenvolvimento criam uma imagem de uma cidadania ideal
em relacdo a qual o sucesso pode ser medido e em relacdo a qual a
aspiracdo pode ser dirigida. A insisténcia em seguir o caminho assim
determinado equivale a uma insisténcia por uma medida efetiva de
igualdade, um enriquecimento da matéria-prima do status e um
aumento no nimero daqueles a quem é conferido o status” (Marshall,
1967:76).

"0 conceito de cidadania, assim, ndo se resume a posse de deter-
minado conjunto de direitos, que podem variar de sociedade para socie-
dade de acordo com diferencas concretas. Antes, ela (cidadania) implica



possuir os mesmos direitos, na esfera civil, do politico e do social”
(Marshall, 1967:63).

Aqui aparecem, em resumo, as duas idéias basicas do autor. A
cidadania como o principio juridico da igualdade de direitos, e a céle-
bre divisdo entre os trés elementos ou dimensdes que compdem a nogio
de cidadania: civil, politico e social. O direito civil, segundo indicacées
do autor, serve de fundamento e de patamar minimo para os demais: "é
composto dos direitos necessérios d liberdade individual - liberdade de
ir e vir, liberdade de imprensa, pensamento e fé, o direito & proprieda-
de e de concluir contratos validos e o direito a justiga. Este Gltimo dife-
re dos outros porque é o direito de defender e afirmar todos os direitos
em termos de igualdade com os outros e pelo devido encaminhamento
processual” (Marshall, 1967:63).

Mas as conquistas em torno das liberdades politicas e do préprio
exercicio da democracia constituem um aspecto inseparavel da cidada-
nia. O direito politico, como o préprio Marshall o mostra, deve ser
entendido como o direito de participar no exercicio do poder politico.
Ja a nogdo de direito social, na andlise do autor, diz respeito ao direito
de um minimo de bem-estar econémico e de seguranca, e abrange o
direito de participar, por completo, na herancga social e de levar uma
vida de ser civilizado, de acordo com os padrdes que prevalecem na
sociedade (Marshall, 1967:63-64). Isto significa que a consolidagao da
cidadania atrela-se a forte consciéncia, adquirida na experiéncia demo-
cratica da maioria dos paises ocidentais, do valor dos direitos e das
prerrogativas politicas da democracia moderna.

Trata-se de pensar, aqui, no processo através do qual conflitos,
temas e interesses sociais sdo traduzidos em agdo politica. Isto &, o sen-
tido democratico dos direitos repousa na reinvengao de novos espagos,
novas tematicas e, portanto, de novos atores. Isso nos coloca diante da
fluidez e da pluralidade inerentes ao conflito moderno. A modernidade
deve ser entendida também como um valor, um estilo de vida, enfim,
como uma experiéncia social (Bodstein, 1997). Os direitos sociais acom-
panham a extensdo da democracia a outros espacos e a novas tematicas
sociais: questdes do universo da produgao e do trabalho; do desempre-
go; da desigualdade no acesso a escola e aos demais bens da infra-estru-
tura social de cada pais; as questdes ligadas a desigualdades entre géne-
ros, etc. Todas estas temadticas necessitam de atores que denunciem
injustigas e desigualdades, e, a partir dai, afirmem direitos. Tais direitos
s6 adquirem legitimidade no espaco publico gracas a presenca organi-
zada desses atores e a sua capacidade de “vocalizacdo de demandas.” As
injusticas e desigualdades precisam ganhar visibilidade publica, ou nédo
serdo consideradas injusticas e desigualdades "sociais."
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Nessa perspectiva compreende-se que as trés dimensées da cidada-
nia, definidas por Marshall, se articulam intrinsecamente e que o avan-
¢o na cidadania social, na conquista de direitos sociais, é inseparavel da
igualdade civil e da liberdade politica. Se pensarmos, por exemplo, que
o trago mais marcante da democracia é a igualdade, fica mais facil
entender essa articulacao intrinseca das dimensoes da cidadania.

A democracia pressupde néo a igualdade entre pobres e ricos, nao
o fim da distancia, ou do abismo, entre as classes sociais. A igualdade
referida diz respeito a essa desigualdade social ndo estar enraizada, fun-
damentalmente, na hierarquia preexistente e na transmissao familiar. A
democracia nao elimina a diferenciacdo entre as classes, mas modifica
a base sobre a qual essa relacdo é construida. A democracia projeta uma
sociedade idealmente igualitdria, no sentido de que, apesar das diferen-
cas e desigualdades acentuadas entre as classes, propde uma base
comum, condigdes basicas de igualdade: todos se podem definir como
cidaddos, com os mesmos direitos. A igualdade que se define assim, e
que as relagdes democraticas procuram proteger, situa-se no plano da
norma e das regras sociais, e ndo no plano das condi¢des materiais de
vida. A democracia é, assim, inseparavel da crenca na igualdade como
valor. A democracia permite, enfim, que a distdncia abusiva ou abissal
entre fatos e valores, que existe, em maior ou menor escala, em todas
as sociedades humanas, seja legitimamente denunciada. Em tltima ins-
tdncia, a sociedade democratica moderna visa garantir o direito a rei-
vindicar direitos, e a dentincia de injusti¢as e desigualdades sociais.

Da mesma forma, temos que reconhecer que se a ordem social
moderna nao acaba com a pobreza e a desigualdade, nem tampouco
com a radical diferenca entre as classes, pelo menos introduz uma base
de igualdade juridica, isto €, fundada nos direitos humanos, ou nos cha-
mados direitos naturais. E preciso lembrar ser o protesto indignado con-
tra as desigualdades sociais, na medida em que sdo fixas e herdadas,
parte constituinte da ideologia individualista e da no¢do de modernida-
de (Dumont, 1993:93).

O sentido sociolégico da cidadania diz respeito a uma representa-
¢do de igualdade e de justica que caminha junto com a concepcdo indi-
vidualista da sociedade. Isto é, a cidadania é o terreno compartilhado
que define, em termos juridicos, o que todos os seres humanos tém em
comum, para as pessoas terem liberdade de ser diferentes (Dahrendorf,
1997:52-53). A cidadania incentiva, portanto, a diversidade, pois cria
instrumentos para lidar com a mesma.

Outro aspecto igualmente importante refere-se ao fato de que as
dimensoes civil e politica da cidadania, apesar das intensas reag¢des his-
téricas suscitadas, ndo ameagaram diretamente o legado da tradigdo do



pensamento liberal. Ja os avangos dos direitos sociais, ainda que inse-
paraveis das outras dimensdes da cidadania e da propria consolidacdo
do processo democratico, provocam, na atualidade, uma reagdo mais
intensa das forgas politicas, entrincheiradas em um novo movimento,
reaciondrio, de oposicdo aos novos papéis do Estado: o chamado neoli-
beralismo. Mas, antes de entendermos as concep¢des neoliberais tio
difundidas hoje em dia, devemos compreender o processo de complexi-
ficacdo do préprio Estado.

Estado e processo de coletivizacdo

E necessério introduzir uma nova dimensio na discussdo até aqui
desenvolvida, que diz respeito a no¢ao de Estado-Nagdo, que é também
uma das principais conseqiiéncias da sociedade moderna. Paradoxal-
mente, junto a afirmagéo do individualismo, da liberdade e dos direi-
tos, a vida na sociedade moderna encontra-se cada vez mais moldada,
em seus aspectos cotidianos e em seus microespacos, pela presenga do
Estado. Onde se busca autonomia do sujeito, liberdade da sociedade
civil e fortalecimento do espago publico, encontram-se poderosos pro-
cessos de coletivizagdo. Como explicar esse fendmeno aparentemente
paradoxal e contraditério, em que se defrontam processos de individua-
lizagdo a processos de coletivizacao?

O longo processo civilizador, como nos mostra Elias {1990}, com
seus mecanismos de disciplinarizacdo e autocontrole, da a chave para o
entendimento da presenca extraordindria e crescente do Estado nas
sociedades complexas. O processo civilizador diz respeito ao fato de
que, sob a pressdo da competi¢do, e portanto, da individualizacdo e do
mercado - ante a obrigagao de cada um se destacar e de ser o melhor -,
as fungdes sociais tornam-se cada vez mais diferenciadas, mais especia-
lizadas, porém dependentes umas das outras; e exigem, portanto, um
comportamento mais estavel, previsivel e regulado. Dai a pressao,
socialmente difusa, para que todos os individuos obtenham maior auto-
controle, de acordo com as necessidades dessa nova cadeia de interde-
pendéncia.

Nas sociedades complexas, dessa maneira, formam-se redes de
interdependéncia cada vez maiores, fato que a constituigdo das fabricas
e das grandes unidades produtivas e, também, dos espag¢os urbanos, ndo
nos deixa esquecer. A interdependéncia coloca, para todos os envolvi-
dos (no espaco da produgédo ou no local de moradia), novos e crescentes
riscos, advindos quer da perda individual do autocontrole, quer do des-
vio de padrdes éticos e morais. Mais do que isso, através da interdepen-
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déncia podemos entender que a ameaga a uns poucos, ou a um s6 indi-
viduo, tem a potencialidade de transformar-se, as vezes em curto espa-
co de tempo, em ameaga a toda a coletividade.

O conceito de "efeito externo” ou "externalidade” procura exata-
mente dar conta de deficiéncias, efeitos negativos ou colaterais, enfim,
de adversidades que acabam por atingir e prejudicar outras pessoas ou
o conjunto da sociedade, além daquelas diretamente responsaveis ou
envolvidas (Bodstein, 1995). Um exemplo tipico pode ser dado pelas
externalidades causadas pela ocorréncia de surtos de doengas infecto-
contagiosas, que, se ndo controlados, ameag¢am a sobrevivéncia do con-
junto da coletividade. A produg¢do de medicamentos, de vacinas, de ali-
mentos e bebidas, o controle da qualidade da 4dgua, entre outros, pela
abrangéncia e pelos riscos sanitarios intrinsecos, sdo exemplos da
importéncia de organismos ptblicos de controle e vigilancia, para se
evitar, ao maximo, a propagacao e a difusao do risco.

Além dos 6rgaos publicos encarregados do controle dessas situa-
coes, € comum o aparecimento de associa¢bes da sociedade civil que
tentam chamar a atengéo publica para determinados problemas, riscos
ou ameacas. Sdo organismos de defesa da cidadania que lutam quer
pelos direitos do consumidor em geral, quer pelos direitos dos doentes,
dos menores, dos consumidores, etc. Nas grandes concentragdes urba-
nas, as externalidades (riscos sanitarios, epidémicos, violéncia descon-
trolada, etc) afetam muito rapidamente a populacdo como um todo, e
demonstram, entre outras coisas, a nova dimensao que assume o feno-
meno da interdependéncia em sociedades complexas. Esse fenédmeno,
sem duvida, coloca novos e crescentes desafios a agao coletiva, e exige,
por sua vez, um novo perfil de interven¢do do Estado e de implementa-
¢do de politicas publicas de satde e de Vigilancia Sanitaria.

As interdependéncias tipicas da nova ordem social s6 fazem apro-
fundar e trazer para o centro da agenda politica atual o conceito de ris-
co. Ao Estado, envolvido no crescimento e desenvolvimento econémi-
co, caberd, daqui para a frente, o exercicio das fun¢des de autocontrole
social em esferas da vida e em tipos de comportamento antes conside-
rados de dmbito privado e familiar. A coletivizacdo aparece, assim,
como contrapartida ao processo de individualizagdo: como necessidade
de tornar vidveis a¢des coletivamente coordenadas tanto para evitar ris-
cos e perdas socialmente relevantes quanto para a obtenc¢do de bens
publicos. Esses bens, segundo Rawls, ndo podem ser divididos quantita-
tivamente, e sua provisdo passa, necessariamente, por arranjos politi-
cos, e ndo pelo mercado (Rawls, 1971:266-267). A distribuicdo e a oferta
dos mesmos requer, quase sempre, uma estrutura financeira e adminis-
trativa complexa.



Quando estao em jogo deficiéncias, adversidades e riscos que afe-
tam pessoas que ndo aquelas diretamente envolvidas, a intervencdo do
Estado, e sua capacidade de planejamento e de coordenacdo sio funda-
mentais, ja que medidas preventivas sdo sempre necessarias. Trata-se
da produgao de bens, servigos e valores impossiveis de serem produzi-
dos/gerenciados espontaneamente, de forma privada, ou exclusiva pelo
mercado.

O Estado contemporaneo estabelece, e procura fortalecer, um lar-
go aparato burocratico e juridico, para equacionar conflitos que, inevi-
tavelmente, surgem no enfrentamento das questdes e assuntos que, em
dado momento, aparecem como disfuncionais ou de risco e, portanto,
sdo de interesse publico. O Estado passa, assim, diante da complexifica-
¢do das sociedades contemporaneas, a gerenciar e controlar um nime-
ro consideravel de questdes ligadas a pobreza, ao crescimento popula-
cional, ao meio ambiente, a sexualidade, ao adoecer, 4 morte, a intensi-
ficacdo do processo de urbanizagado, de produgdo de bens e servigos,
etc. E acaba por criar sistemas nacionais de previdéncia e de assisténcia
social, enfim, de tratamento dos doentes, dos loucos, dos deficientes,
das criangas, das gestantes, de vigilancia da satide, etc. Cabe ao Estado
coordenar e operacionalizar, portanto, questdes que, uma determinada
coletividade identifica e vocaliza como "ptblicas ou coletivas” e cujas
externalidades, quando nao enfrentadas, representam um custo social
bastante elevado.

Néo existe, € bom salientar, uma natureza intrinsecamente coletiva
ou publica de um dado bem, servigo ou problemaética. Em principio,
tudo, ou quase tudo, numa sociedade em processo de complexificagio,
pode ser representado como um "bem coletivo”, jd@ que, nessas socieda-
des sdo sempre novas e crescentes as redes de interdependéncia, e sem-
pre se formam novos sujeitos de direito. Assim, nas formagées sociais
modernas coloca-se, pari passu, a crescente interdependéncia, e a neces-
sidade de acoes coletivamente orientadas e de intervengdes e controles
publicos que procurem eficiéncia e efetividade crescentes.

A ordem social contemporanea, na perspectiva aqui privilegiada,
implica um redimensionamento da dependéncia mitua, das préprias
necessidades de convivéncia em sociedade, dos vinculos de solidarieda-
de e de cooperagdo, implica um novo perfil de Estado. Importa ressal-
tar que o processo de coletivizacao, ao criar ou consolidar interesses
comuns, produz, simultaneamente, uma dada representagio de cidada-
nia mais ou menos integrada e solidaria diante de interesses e de bens
publicos. A coletivizacdo é um processo que pressupde idéias, motiva-
¢oes, valores, ou seja, a percepgao dos proprios atores, a definir e, rede-
finir, quando necessario, se um determinado assunto, bem ou servigo
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deve ser ou néo elevado a esfera piiblica e sujeito ao controle piblico e
a regulagdo estatal.

O espago piblico, como conquista da democracia e do exercicio da
cidadania, sofre, como vimos, um processo de intensa complexificagdo,
em decorréncia da multiplicacdo de sujeitos, identidades e instituicdes
que compdem a vida moderna. A coletividade formada de cidadaos de
um determinado estado nacional, implica uma estabilidade considera-
velmente maior do que aquela constituida, por exemplo, em torno dos
usudrios de servigos de satde ou de consumidores de medicamentos
falsificados ou de sangue contaminado. Por este caminho entendemos a
causa da fragmentacdo e da fluidez das formas de organizagdo das
sociedades complexas.

Os movimentos sociais, atualmente, acompanham essa metamorfo-
se de interesses, identidades e atores, em permanente processo de reno-
vagao. Por outro lado, convém ndo esquecer que existe, para as socieda-
des modernas, um conjunto bésico de questdes que devem ter um con-
trole mais direto do Estado e do governo: exército e seguranca publica,
arrecadacao de impostos, Vigildncia Sanitaria, etc. Mas, a partir dai,
outras questdes estdo presentes, conforme a demanda social, e a capaci-
dade de investimento dos setores publico e privado: saneamento e abas-
tecimento d'agua, transportes, servicos de comunicacio, producdo de
vacinas etc. Dai a necessidade de aperfeicoamento da capacidade de
acdo coletiva e de instancias administsativas reguladoras destas politi-
cas, que envolvem negociag¢bes, complexos e delicados arranjos politi-
cos e, as vezes, longos processos de tomada de decisoes.

Assim, fendmenos que provocam grandes e extensas externalida-
des, ou que deixam em evidéncia aquilo que De Swann chama de "para-
digma da interdependéncia urbana" (De Swann, 1988:124), merecem
prioridade e exigem solugdes negociadas, com intuito de se atingir um
determinado consenso. O carater pablico, neste caso, & bastante evi-
dente, sendo dificil imaginar individuos, ou setores da sociedade, que
nio tenham interesse, diretamente, em uma solucéo a curto e médio
prazos desses problemas. A defesa e a fiscalizagao dos alimentos e dos
mananciais d'dgua que abastecem uma determinada cidade ou povoado
sdo exemplos claros da necessidade de agdo coletiva para solucionar, ou
prevenir, um problema que ameaca a sobrevivéncia de todos.

A consciéncia do alcance e da intensidade dos efeitos externos con-
dicionam, em grande parte, a resposta da sociedade, que pode ser de
carater publico ou privado. O fato de a sociedade ja apresentar um apa-
rato estatal, mais ou menos organizado, e com alguma garantia de efi-
ciéncia e eficdcia em suas politicas, influi, decisivamente, na op¢éo pelo
setor publico. Em casos de possiveis surtos de intoxicacdo alimentar, de



medicamentos ou de sangue contaminados, é necessario o estabeleci-
mento urgente e emergencial de um conjunto de a¢des governamentais
eficientes, voltadas para a vigilancia e a prevengdo (muitas vezes impli-
cando a adogdo de medidas preventivas mais amplas e a¢Ses de sanea-
mento urbano), e a adogdo de medidas voltadas para determinados gru-
pos de risco e para o tratamento dos doentes, etc.

O fortalecimento e o extraordinario crescimento do Estado na
sociedade contemporinea, consagrado sob a denominagdo de Estado
regulador, é, em grande parte, fruto do processo de complexificagdo, e
de interdependéncia mitua e da tentativa de evitar incertezas, riscos e
infortinios. Certamente a coletivizagcdo de iniimeros aspectos e dimen-
soOes da vida social pressupoe tanto o processo de agao coletiva como a
formagao das mais variadas identidades e interesses vinculados a dife-
rentes atores sociais.

Em resumo, o que se procura demonstrar € que o fortalecimento
do mundo privado, e do préprio mercado, caminha, pari passu, com o
processo de coletivizacdo e de alargamento do espago publico. Dessa
forma, ha que se perceber que a modernidade recupera o individuo, em
sua singularidade, para, em um mesmo movimento, colocéd-lo na cena
piblica, sob a protecdo do Estado.

Estado de bem estar social e neoliberalismo

Como vimos, a complexifica¢do das relagoes entre Estado e Sociedade
coloca em novo patamar a discussdo politica. Nesse sentido, é necessa-
rio o aprofundamento das formas de convivéncia e de colaboragéo
entre mercado e justi¢a social ou, ainda, entre desenvolvimento econé-
mico e politica distributiva e de justi¢a social. Essa necessidade ensejou
o aparecimento, no decorrer do século XX, do chamado Estado de Bem
Estar Social, com a ampliacao dos direitos e prerrogativas sociais, a cria-
¢do do sistema de protegdo pelo sistema previdenciario e a multiplica-
¢ao dos servigos assistenciais. O problema politico passa a ser agora, o
de compatibilizar direitos sociais ampliados, crescimento econdémico e
livre mercado.

O exercicio dos direitos pressupde, como vimos, o reconhecimento
e a legitimidade da fala e da opinido de atores politicos, que se consti-
tuem, justamente, em movimentos de resisténcia ou de reivindicagoes
por novos direitos. E assim que se multiplicam as instancias de repre-
sentagdes da sociedade civil: 6rgdos de defesa do consumidor, de prote-
¢do a mulher, ao indio, ao menor, ao aidético, numa infinidade de ins-
tancias, de tematicas e de novos segmentos sociais ou minorias organi-
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zadas. Por outro lado, € necessario esclarecer que o sentido do Estado
de Bem Estar Social se da pelo desdobramento das politicas sociais em
diversos setores, de abrangéncia diversa: servigos sociais propriamente
ditos, politicas fiscais, legislacdes trabalhista, sanitaria e previdenciaria.
Esse conjunto de medidas simultdneas, em setores tao diversificados e
abrangentes, ultrapassa medidas pontuais e emergenciais de assisténcia
e previdéncia social, e constitui, propriamente, o sistema denominado
de protegdo e de bem estar.

A agdo governamental, nos paises de capitalismo avangado, de con-
ciliagdo de todos esses setores e interesses, num arranjo complexo,
logrou éxito desde o periodo apés a segunda guerra até meados dos
anos 70. Porém, a crise do capitalismo, e seus efeitos mundiais, no ini-
cio da década de 70, provocou um desgaste da concepg¢do do Estado
Social e novos argumentos em favor do Estado Minimo. Assim, ganhou
énfaze o antagonismo entre desenvolvimento, crescimento econémico,
mercado livre, livre concorréncia, de um lado, e politicas sociais, de
outro.

Fortalecimento do mercado e intervengédo estatal, principalmente
aquela de carater social, nesse contexto, parecem a beira de um divér-
cio definitivo, marcado por conflitos e antagonismos irreconcilidveis. O
impacto da crise econémica trouxe 4 ordem do dia, no final dos anos
70, as teses neoliberais, que advogam o fim da manutencao do padrao
intervencionista e regulador do Estado.

As criticas mais reaciondrias as politicas sociais do Estado passam
a se congregar, entdo, em torno do chamado neoliberalismo, em torno
de um conjunto de idéias de defesa, intransigente, da economia de mer-
cado e da desregulamentagao econémica. O novo liberalismo emerge
como uma clara reacdo as teses em prol do planejamento econémico
centralizado e do intervencionismo estatal. O ponto central da matriz
teérica do neoliberalismo é o apego a idéia de que o mercado se regula
por si mesmo e que, portanto, qualquer intervencdo neste mecanismo
provoca desequilibrios e efeitos nocivos, e afeta o conjunto da socieda-
de. As politicas governamentais de protecdo e bem-estar social, incluin-
do medidas de combate a pobreza e de assisténcia social, sdo vistas com
extrema desconfianca, ou explicita hostilidade. Isto &, as proposicoes
neoliberais defendem, senao o fim, pelo menos a redugdo da interven-
¢do do Estado e do poder piblico na area social. Ora, como sabemos
populacgdes inteiras, marginais e periféricas ao mercado e, por isso mes-
mo, de baixo poder aquisitivo, ficariam, se seguissemos o receituario
neoliberal, sem acesso aos servigos de educacéao, satde, previdéncia,
etc. A politica de defesa de um Estado minimo nao-intervencionista, na
verdade, acaba por reforcar a marginalizacdo de segmentos inteiros da



populacdo. Esses segmentos, se entregues a propria sorte, sem protecao
do Estado, nunca poderao comprar esses bens no mercado.

O projeto democratico, e em prol de um novo Estado, mais dina-
mico, mais eficiente e menos atrelado a interesses corporativos, esta em
jogo atualmente. A questdo politica relevante tem sido a de como esten-
der os espacos e os assuntos sobre os quais as decisdes sdo tomadas de
forma democrética, sem afetar a eficiéncia econdémica.

Este é o contexto em que se da o debate sobre a reforma do Esta-
do, na medida em que tanto o poder ptblico como o governo tém res-
ponsabilidade pela promocao de politicas redistributivas e de maior jus-
tica social. Dai a convivéncia dificil, hoje em dia, entre o pensamento
que entende como benéfica a ampliagdo das decisées democraticas, e o
neoliberalismo, que defende o mercado como o Gnico e legitimo meca-
nismo de regulacgédo social. Mas é conveniente observar que a pura 6tica
do mercado, do lucro e do aumento da produc¢éo, sem a presenca de um
Estado forte, tem promovido, sempre, o esmagamento dos interesses
publicos e dos mecanismos institucionais de regulacdo e promogido dos
bens coletivos.

Por outro lado, devemos reconhecer que o ponto chave do debate
se da em torno dos custos e beneficios do atual sistema de protegio e
de assisténcia social, em uma conjuntura econémica recessiva. Este
debate certamente interessa a todos, ja que pde em questdo a preserva-
¢do da capacidade de regulagdo do Estado e seus efeitos sobre as politi-
cas sociais. Isto €, devemos ter a ousadia de reconhecer que nem todas
as medidas assistenciais, de protegdo social ou previdenciarias, sdo
socialmente justas. Ao contrario, podem estar defendendo interesses de
determinadas corporagoes e de minorias que desfrutam privilégios no
interior do aparelho estatal. Isto €, trata-se de pensar na possibilidade
da existéncia de politicas sociais que de sociais s6 tém o nome, ja que,
perversamente, estdo voltadas para reforgar privilégios de setores e seg-
mentos sociais minoritarios.

A polémica, envolve, portanto, a relacao entre direitos sociais e o
conjunto de propostas do Estado protetor ou social, tendo em vista que
muitos interesses, muitos “direitos”, escondem, na verdade, inimeros
privilégios. E necessario reconhecer que a universalidade e a igualdade
de direitos nem sempre promovem justiga distributiva e maior eqtida-
de. Ao contrario, muitas vezes, provocam o aumento das desigualdades
sociais. Justica social diz respeito ao reconhecimento, pelo governo, de
situagdes criticas de desigualdade social e a implementagédo de politicas
publicas apoiadas no critério da eqliidade. Assim, freqiientemente, as
politicas sociais e de regulacdo do Estado, quando preocupadas com a
equidade, devem, em principio, estar voltadas para os que mais neces-
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sitam, e discriminar e focalizar, quando for o caso, determinadas politi-
cas e determinados segmentos sociais que merecem prioridade.

0 Estado regulador e a globalizacao

Em razdo da complexidade da sociedade moderna, aos problemas redis-
tributivos (renda, emprego, protecdo e seguro social), tipicos de uma
agenda social e do perfil do chamado Estado de Bem Estar Social,
aliam-se problemas relativos aos riscos e ameacas que envolvem a proé-
pria producio de bens [Beck, 1997:17). E preciso reconhecer e analisar
a imprevisibilidade das ameagas provocadas pelo desenvolvimento téc-
nico - industrial. Estamos pois, na virada do novo milénio, diante do
que socidlogos chamam de conseqiiéncias da modernidade (Giddens,
1991). Essas sdo, paradoxalmente, efeitos perversos, ou imprevisiveis,
do proprio progresso e do desenvolvimento tecnolégico, de externalida-
des geradas a partir dos, e através dos, meios e instrumentos mais avan-
¢ados que a sociedade e a ciéncia contemporanea desenvolveram.

As ciéncias sociais foram undnimes em apontar os efeitos perver-
sos da emergéncia do trabalho industrial, em termos de degradac¢ao das
condigdes higiénicas, da introdugdo precoce no mercado dos menores e
das mulheres, etc. Porém, ndo conseguiu prever todo o potencial des-
trutivo da ciéncia e da técnica em relagdo ao meio ambiente, e gerou
uma descrenca profunda em relagdo ao progresso tecnoldgico e cientifi-
co (Giddens, 1991:17-18). Uma das mais sérias conseqiiéncias da moder-
nidade é a emergéncia da denominada sociedade de risco: “uma fase no
desenvolvimento da sociedade moderna, em que os riscos sociais, poli-
ticos, econdmicos e individuais tendem cada vez mais a escapar das ins-
tituigdes para o controle e a protegao da sociedade industrial” (Beck,
1997:15-17).

Os efeitos perversos e indesejaveis do desenvolvimento da ciéncia
e da técnica tornam-se, agora, particularmente visiveis, e fontes de ris-
cos globais incontrolaveis. A tecnologia nuclear, a engenharia genética
e a microeletrénica formam o novo tripé do desenvolvimento econdmi-
co. Riscos e incertezas nesse contexto se multiplicam e se globalizam,
exigindo, algumas vezes, solugdes ainda ndo vislumbradas. Nesse senti-
do, a inseguranga parece dar o tom da nova sociedade pés-industrial e
informatizada, que ndo compartilha mais da crenca ingénua na ciéncia
e na técnica. Diante das incertezas quanto ao rumo do desenvolvimen-
to, o papel e a responsabilidade do Estado sdo gigantescos, e é impor-
tante reconhecer a necessidade de fomentar parcerias entre o Estado ¢
o mercado, ou entre a sociedade civil e o governo.



Nesse cendrio, € essencial perceber que o Estado deve ser redefini-
do ou reformado, para adquirir, paradoxalmente, um papel maior e
mais complexo. A nova sociedade informatizada e globalizada impoe
novos desafios. Do ponto de vista politico, o Estado é confrontado, e de
certa forma ameagado, por todo o tipo de interesse, de grupos de pres-
sdo e de minorias politicamente ativas. Assim, quando se fala em refor-
ma do Estado, estd em jogo a defini¢do de um novo modelo que supere
tanto o Estado minimo como o Estado autoritario intervencionista, pou-
co agil em dar respostas e encontrar as solugdes que a sociedade exige.
Assim, o Estado deve ser compreendido como um arranjo politico com-
plexo, cada vez mais necessario para a manutengao e o aprofundamen-
to da democracia. Democracia, alids, particularmente problematica,
dada a interdependéncia crescente das sociedades atuais, confrontadas
com a pluralidade de movimentos, de interesses e de demandas seto-
riais em permanente conflito. E, principalmente, com o poder globali-
zante do capital financeiro especulativo.

A globalizagdo da economia e a generalizacdo da chamada socieda-
de pés-industrial levam o fendmeno da interdependéncia a novos e peri-
gosos patamares. A globalizagdo, sob o nosso ponto de vista, deve ser
vista como inerente a modernidade. Nessa medida, representa um pro-
cesso de intensificacdo das relagdes sociais em escala mundial, a ligar
localidades distantes e a interconectar eventos e acontecimentos (Gid-
dens, 1991:69). As tecnologias da informagédo aproximam pessoas, e tor-
nam, de fato, possivel a referéncia a uma aldeia global. Ao mesmo tem-
po, tornam mais visiveis e traumaticos os efeitos da questdo social, da
miséria e da pobreza, bem como os desequilibrios do mercado e os ris-
cos tecnoldgicos, que exigem nova e crescente capacidade de agdo cole-
tiva e de eficiéncia administrativa do Estado.

Longe de permitir um processo de enfraquecimento do Estado, o
fendmeno da globalizagdo tem exigido a redefini¢ao dos campos de res-
ponsabilidade dos governos. Cabe ao Estado um conjunto inteiramente
novo de tarefas, cabe-lhe concentrar seus esforgos em criar alternativas
e buscar solugdes para riscos futuros e para aquelas conseqgiiéncias ines-
peradas do desenvolvimento tecnolégico. Na area da satde, o desenvol-
vimento acelerado de novas tecnologias médico-terapéuticas e de novos
medicamentos que, em semanas, estdo disponiveis em varios continen-
tes e paises, assim como a presenc¢a dos chamados virus emergentes,
impoem uma responsabilidade maior aos antigos setores de Vigilancia
Sanitaria.

E possivel pensar na criagio de instancias juridicas globais (justi¢a
globalizada para julgar crimes contra a humanidade ou contra os direi-
tos humanos), 6rgaos de defesa do meio ambiente e da vida e de defesa
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dos consumidores, agéncias internacionais de vigilancia em saide com
eficiéncia para além dos limites do Estado-Nacdo. Esse cendrio, sem
davida, permite compreender o fendmeno da globalizacdo em uma
perspectiva mais abrangente, em toda a complexidade dos seus efeitos
e desdobramentos atuais.

Assim, a consolidacgdo dos direitos sociais, durante o século XX, diz
respeito a um processo de democratizacao da sociedade que da origem
ao Estado de Servigo ou de Bem-estar, Estado Assistencial ou Social, em
oposicao ao Estado minimo e a simples regulagdo pelo mercado. Da-se
a complexificacdo do Estado e do processo de extensao da democracia a
outras esferas da vida, a diversos aspectos da sociedade civil. Ora, tal
processo exige, ao contrario do que reza a tradicdo liberal, uma inter-
vengdo estatal de novo tipo, como vimos, mais efetiva e eficiente diante
dos riscos e ameacas que se globalizam de maneira acelerada e sur-
preendente. A globaliza¢do dos mercados e da economia e a hegemonia
do capital especulativo compbem, sem diivida, esse novo contexto.

Entado, ao Estado Minimo opde-se hoje nao s6 o Estado Social, mas
um aparato estatal de novo tipo, para acompanhar, com a rapidez neces-
saria, as transformagoes radicais desse novo contexto de final de milé-
nio. Ou seja, consolida-se a consciéncia de ser necessario redesenhar o
Estado, ja que lhe cabem nédo s6 fungoes redistributivas, de eqliidade e
de justica social tipicas de uma agenda do estado assistencial (Estado de
bem-estar social), mas outras tantas fungdes de regulamentacao, de
controle e de vigilancia, algumas delas ultrapassando as fronteiras
nacionais.

Os governos dos paises de capitalismo maduro e mais desenvolvi-
dos, mesmo que apregoando, para efeito externo, as concepgdes neoli-
berais e do Estado Minimo, exercem, internamente, uma pesada politi-
ca regulatéria. Nao abrem mao, portanto, de manter um eficiente apa-
rato técnico-burocréatico para regular, fiscalizar e disciplinar o mercado.
Aparato apoiado em leis e a¢gdes juridicas, rdpidas e eficazes, para evi-
tar, ou punir, abusos, sobre a economia e o mercado, ou sobre os cida-
ddos e consumidores, em geral. A presenca regulatéria do poder ptbli-
co e do Estado é forte nos diversos setores da economia e da sociedade.
O governo, no contexto atual dos paises de economia avang¢ada, néo se
envolve diretamente no sistema produtivo, ou pelo menos evita tal
envolvimento. Mas nem por isso deixa o mercado caminhar totalmente
livre, sem regras e normas disciplinares rigidas. Sdo intimeros os 6rgéos
de regulamentacdo, de controle e de fiscalizagcdo do Estado, hoje em
dia, voltados para disciplinar o mercado. Medidas de qualidade e
padrdes minimos de seguranga sdo constantemente avaliados e exigi-
dos. Na area da satde, da seguranca e da protegao dos consumidores,



as medidas e os 6rgdos de fiscalizacdo sdo particularmente fortes e tém
alta eficiéncia, e procuram sempre manter independéncia e autonomia
diante das pressoes do mercado e dos responsaveis pela produgdo de
bens e servigos.

Em resumo, é necessario reconhecer que a globaliza¢do e a conso-
lidagdo de sociedades altamente informatizadas colocam em um novo
patamar a discussdo dos efeitos perversos e danosos do desenfreado
desenvolvimento tecnolégico. Sem duvida, tais processos abrem a pos-
sibilidade - positiva para a humanidade como um todo -, da instituigdo
de organismos e féruns globais de discussao dos mais diversos assuntos
e interesses da cidadania, e das possiveis conseqtiéncias perversas da
introdugdo, no mercado globalizado, de novos produtos e processos. E
trazem as questdes da ética, diante da vida humana e da vida de todos
os seres vivos, ao centro do debate da ciéncia contemporanea. Assim, &
fundamental, mais do que nunca, exercer o controle e a regulamenta-
¢do publica dos avangos cientificos e tecnoldgicos que interferem, dire-
ta ou indiretamente, na satde e na vida.

Cidadania, direito e Estado no Brasil

Na sociedade brasileira, em particular, modernizacao e "individualiza-
¢do" implicam um longo processo de incorporacdo de novas regras, e
orientam, no cotidiano, a transformacao das relagdes sociais, de rompi-
mento com os principios antiigualitarios, tdo cristalizados na ideologia e
na cultura nacionais. Trata-se de fortalecer 6rgédos de representacéo
coletiva de interesses, por meio de associa¢des voluntarias, como os sin-
dicatos, os partidos politicos, os 6rgaos de representagao de classe e de
defesa do consumidor, etc. E necessario um esforco a mais, ja que tudo
isso exige abrir-se médo de padrdes e modelos de convivéncia social tao
enraizados em nossa tradigdo, abrir-se mao dos direitos/privilégios do
sangue, da filiagao, do casamento, da amizade e do compadrio (Da Matta,
1983:180).

O processo de modernizagao e complexificagdo social pressupée,
como vimos, uma disciplinarizagdo/coletivizagdo rigorosa, capaz de pre-
parar o caminho para que as relagdes sociais operem em um novo
ambiente administrado e mediatizado pelo Estado, pela burocracia e
pelas institui¢des da sociedade democratica-moderna. Ambiente este
que exige um certo nivel de despersonalizacdo, burocratizagdo e norma-
tizagdo. A primeira vista, tal processo parece implicar apenas a sujeigdo
aos principios juridicos do Estado Moderno. Porém, € necessario obser-
var que sem a vivéncia e o reconhecimento do sentido da individualiza-
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¢do e do igualitarismo, é impossivel a representa¢do do valor das leis, e
o préprio exercicio da cidadania moderna.

Mais uma vez, é necessario enfatizar que o processo de individua-
lizagdo significa, antes de tudo, uma auto-representacio dos individuos
como iguais, porque igualmente portadores de direitos. Quer dizer, ndo
s6 implica a ruptura com aspectos cruciais da ideologia paternalista e
autoritaria, mas, acima de tudo, pressupde uma atitude ativa de partici-
pagdo na construgdo da ordem publica.

Assim, cabe enfatizar a contradi¢do entre a ideologia aristocratica
e antiigualitdria, tdo presente na sociedade brasileira, completamente
avessa ao universalismo de direitos e deveres, e a concepgao individua-
lista. Na visao tradicionalista e hierdrquica do social, como brilhante-
mente o mostrou Da Matta, as diferencas entre superiores e inferiores
sdo tdo bem marcadas que se permite certa intimidade e cordialidade
entre estes dois segmentos sociais, e se cria um ambiente inicial propi-
cio a troca de favores. Mas, desde que os 'inferiores’, na hierarquia
social, ousem contestar relagdes estabelecidas tradicionalmente, e afir-
mar direitos, a harmonia e a cordialidade inicial se quebram. A ordem
social moderna pressupde a afirmacéao de direitos, e ndo o toma la-da-ca
da troca de favores, de atitudes populistas e paternalistas, que acabam
por negar aos inferiores, aos subalternos, ou aos pobres, o exercicio da
cidadania. A hierarquizacdo e a desigualdade social, explicitas e escan-
caradas, traduzem uma profunda e assumida assimetria social.

A auséncia de valores igualitdrios compartilhados, ou reivindica-
dos, é exatamente o que da margem a cordialidade, a camaradagem, a
confianga e a troca de favores entre os dois pélos extremos da hierar-
quia social, imagem que as elites nacionais gostam de reafirmar a todo
o momento. Como o explica Da Matta, na sociedade brasileira quase
ndo ha necessidade de segregagdo social ou racial, ja que todos sabem
seu lugar, suas obrigagdes e seus deveres. A discriminacdo sé se explici-
ta quando o individuo, por um motivo ou outro, ndo reconhece e ndo
aceita seu lugar na rede de relagdes pessoais, e insiste em desafiar a tra-
digdo e a hierarquia. Cada individuo, nessa ordem tradicional, tem um
lugar determinado, onde o principio da cidadania e da igualdade quase
nunca esta presente, as vezes, nem mesmo no plano juridico-formal.
Isto acaba gerando um profundo descrédito, em especial dos que se
situam na escala inferior da hierarquia social, em relagdo ao funciona-
mento das leis, do poder judicidrio, e do Estado como instancia de rea-
firmagdo do espacgo publico e do bem comum.

O poder publico e o aparelho juridico-legal, nesse caso, longe de
promoverem uma igualdade de tratamento, reproduzem a desigualdade
extrema, e beneficiam, via de regra, os estratos superiores e ameagam,



ou punem, as classes dominadas. As leis transfiguram-se em relagées
personalizadas, adaptam-se, passam a traduzir a imagem perfeita da dis-
tribuig¢do de poder na sociedade. A questdo, enfim, resume-se ao "man-
da quem pode, obedece quem tem juizo.” Isto &, as leis sdo apropriadas
de forma privada por aqueles que detém o poder, e reforcam, sempre,
os interesses dominantes.

A nogdo de res publica, ou seja, o sentido da separacdo entre o que
é privado e o que é de interesse piblico, tem dificuldade de se afirmar
na sociedade brasileira. Como conseqtiéncia, a idéia de uma classe
burocratica independente, baseada nos principios impessoais, univer-
salizantes e igualitarios, preocupada com o bem publico, também rara-
mente estd presente. Raramente, ou quase nunca, se aplica o procedi-
mento comum de se identificar o caso com a regra geral. Ao contrério,
ocorre uma freqiiente separagao entre a regra e a pratica (Da Matta,
1983:143).

O mando e a subserviéncia, formas de dominagao personalizadas,
marcam o conjunto das rela¢bes sociais. A ideologia brasileira pode ser
vista, ainda hoje, como a da sintese, a da conciliacdo sistemética das
posi¢oes polares e antagdnicas. Evitam-se, sempre que possivel, o con-
flito e o confronto. Segundo Da Matta, ainda hoje "no Brasil impede-se,
assim, a todo custo, a individualizagdo que conduziria fatalmente ao
confronto direto, inapeldvel, impessoal, binario e dicotémico entre
brancos e pretos, inferiores e superiores, dominantes e dominados etc”
(Da Matta, 1983:150).

Dessa forma, evidencia-se a dificuldade da sociedade brasileira
para lidar com sistemas e principios igualitarios e universalizantes, e se
empobrece o sentido da cidadania entre nos.

A sociedade brasileira, assim, se representa a si mesma através da
cordialidade, onde a ideologia da intimidade, do favor e do jeitinho pre-
domina. Dai que, segundo Da Matta (1983}, as relacdes pessoais for-
mam o nucleo da sociabilidade, em contraste com o dominio das nor-
mas e leis, quer dizer, das relagdes impessoais. Os diversos paradoxos e
ambigliidades da cultura brasileira, revelam que as relagdes cotidianas,
tao marcadas por valores como consideragao, intimidade, favor, etc, se
acompanham de conflito e de autoritarismo. Subjaz a estas relagdes
sociais, na verdade, um apego as posi¢oes hierarquicas e aos sistemas
de identificag@o social o que torna possivel recriar multiplas hierarqui-
zacoes e formas de exclusao.

Assim, em sociedades de forte hierarquizagdo, como a brasileira,
onde ainda é bastante gritante a presen¢a de um contingente considera-
vel de populagdo excluida da cidadania, sdo intimeras as dificuldades
para se avangar na representagdo da igualdade e na construcgdo da esfe-
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ra ptiblica. Uma conseqiiéncia dessa realidade quase inevitavel diz res-
peito a peculiar presenca do Estado no Brasil, e ao aparentemente alto
grau de regulamentagdo das mais diversas esferas do mundo da vida e
das atividades produtivas. Ao mesmo tempo, o Estado brasileiro
demonstra sua fraqueza colossal, em virtude do baixo impacto das leis,
da existéncia de leis que pegam e que ndo pegam. O Estado parece inca-
paz de implementar, fiscalizar e punir, de fazer a lei ser respeitada e
acatada.

Na verdade, o Estado brasileiro possui baixa eficacia e eficiéncia,
com capacidade quase nula de enforcement, isto é, de fazer com que
suas decisdes sejam implementadas e acatadas, de evitar a impunidade
dos infratores. E sofre toda sorte de pressdo, tendo que ceder aos gru-
pos politicamente mais fortes. As elites politicas dominantes utilizam o
Estado e as leis de acordo com seus interesses, fazendo como que os
limites entre o piblico e o privado sejam transgredidos a todo momen-
to. Nesse sentido, o Estado deixa de ser o locus da autoridade e o pdlo
aglutinador do consenso social e da solidariedade. E ndo cumpre o seu
papel fundamental, o de zelar pelos interesses ptblicos e pela adminis-
tracao da justica social.

Alias, justica social, convém esclarecer, significa que o Estado e as
instituigbes governamentais estdo empenhados em assegurar um
padrdo, uma estrutura basica de direitos, em cada sociedade, para o
conjunto da cidadania (Rawls, 1971:9). Essas estruturas basicas operam
no sentido de que um conjunto de desigualdades sejam consideradas
arbitrarias e, portanto, injustas, a ndo ser que resultem em beneficio
para todos. Assim, parece adequado, neste caso, sacrificar interesses
individuais em beneficio do bem publico e do interesse geral. E o caso
de se ter em mente que interesses e reivindica¢des de uma categoria
social politicamente forte sao capazes de influir, decisivamente, na for-
mulagdo e na reorientagdo de determinadas politicas publicas, que
resultam, quase sempre, em prejuizo da coletividade como um todo.
Neste caso, buscam-se privilégios e prebendas, sem qualquer sentido
de justiga distributiva ou de conquista de principios de justiga social.

Os impulsos corporativos e de procura de novos e crescentes privi-
légios para categorias restritas, freqiientemente encontram respaldo nas
estruturas de poder dos estados modernos e nas arenas decisérias onde
as politicas publicas sdo implementadas. Os grupos de interesses corpo-
rativos nao so expressam demandas nas arenas decisérias, como partici-
pam destas arenas, implementando politicas e substituindo fungées tra-
dicionalmente afeitas aos partidos politicos, e ao préprio governo. Isso
significa, na prética, a privatizagdo do espago e dos interesses piblicos.
Os arranjos corporativos tém participac¢do decisiva nos espacos deciso-



rios governamentais e, portanto, na defini¢do e na implementagéo das
politicas de cunho social. Assim, leva-se ao extremo o monopdlio da
representacgdo dos interesses setoriais, aumenta a distdncia entre socie-
dade civil e Estado, e se impede a implementagao de politicas redistri-
butivas, como no caso, por exemplo, da satde e da educagao.

No Brasil, diante das imensas distancias que marcam nossa estru-
tura social, e implicam o monopdlio do poder pelas elites dirigentes, o
Estado, em que pese sua democratizagdo relativamente recente, tem
enorme dificuldade em promover a cidadania e garantir direitos univer-
sais. A dimensao do direito quase nunca aparece e, quando presente,
resvala, freqlientemente, para a manutencéo de privilégios e de interes-
ses corporativos. Nesse sentido, ¢ bom lembrar que o fortalecimento da
cidadania, e os movimentos sociais que se alastraram pelo pais no
decorrer dos anos 80, tém uma importédncia histérica na reversdo des-
sas tendéncias. O processo cuja culmindncia foi a Constituigdo de 1988
serve como um divisor de dguas para a cidadania, no pais.

A cidadania, como vimos, remete a crencga na eficacia das leis e dos
mecanismos institucionais, universalizantes e igualitarios. No nosso
caso, a permanéncia de caracteristicas de uma sociedade fortemente
hierarquizada, aliada as distor¢bes na aplicagdo das leis e no funciona-
mento das institui¢ées democraticas, lhe enfraquecem o significado. No
processo de ruptura com o tradicional sistema de patronagem e com o
coronelismo, representagdes politicas tdo presentes entre nés, o poder
publico e os principios basicos da res publica - isto é, de defini¢do de
um sistema de governo baseado na separacao ética entre interesses
ptblicos e privados -, revelam-se incapazes de promover uma nova
sociabilidade, baseada na solidariedade e em um novo principio ético.

Cidadania e movimentos de defesa do consumidor

Desde o fim da ditadura no Brasil, e a partir da consolidagdo da
democracia entre nés, sdo inimeras as demonstracoes da vitalidade e
da presenga dos movimentos da sociedade civil e de defesa da cidada-
nia. O dinamismo desta sociedade pode ser atestado pela proliferacao
dos movimentos de bairro e das associagdes de moradores, contra a
carestia e o custo de vida, para nédo falar dos movimentos feministas,
dos homossexuais, dos negros, dos indios, dos aposentados etc. No caso
da satde, inimeros movimentos surgiram em torno das precarias con-
di¢des de moradia e saneamento, e do acesso a servicos publicos de
satde. Outros movimentos deram origem a associa¢des que se organi-
zam e defendem os direitos dos diabéticos, dos portadores de deficién-
cia fisica, dos HIV positivos, em um processo continuo de invencao de
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novos sujeitos coletivos e de novos direitos. Todo esse conjunto repre-
senta um processo legitimo de constitui¢do de atores - reveladores da
complexidade de interesses presentes na sociedade brasileira atual -,
que se organizam em defesa de determinadas reivindicac¢des e deman-
das, e buscam didlogo com o poder piublico.

Um bom exemplo desses movimentos é a criacdo de 6rgdos de
defesa dos direitos do consumidor. Esses 6rgios representam, indubita-
velmente, um antidoto contra a privatizacdo do espago publico e contra
os interesses corporativos, muitas vezes encastelados no Estado e no
setor ptblico como um todo. O Instituto Brasileiro de Defesa do Consu-
midor (IDEC) &€ uma entidade ndo-governamental que, junto com outras
tantas organizacoes civis, € fundamental para a afirmacdo dos direitos
da cidadania no pais. O objetivo do IDEC é informar e defender o con-
sumidor diante da justica, realizar pesquisas e testes de produtos visan-
do o estabelecimento de padrées de qualidade; promover, enfim, politi-
ca e legislacdo de interesse do consumidor, com a criagdo de grupos de
cidadados preocupados com a defesa do consumidor (Silver, 1992).

O Cadigo de Protegao e Defesa do Consumidor, langado em 1990,
significa, sem davida, uma grande transformacéo nas relagées entre con-
sumidores (o piblico em geral) e empresas de produtos e servigos. E evi-
dencia a incapacidade do mercado, por si s6, proteger e garantir os direi-
tos do consumidor. Ao contrério, atesta que a pura légica do mercado
e da producdo amitide descuida da seguranca e da satide dos cidadaos.

O Cédigo atua, assim, no sentido de estabelecer claramente, para
efeitos legais, os direitos basicos do consumidor. Atribui responsabilida-
de ao fabricante, ao fornecedor, ao produtor, ao construtor pela repara-
¢ao de danos causados aos consumidores, e estabelece, inclusive, infra-
¢bes penais. Desde a promulgacdo do Cddigo, a Vigildncia Sanitéaria
desempenha um papel essencial de articulagdo e de interlocugdo entre
governo e sociedade civil, e passa a acrescentar as suas fungdes o aspec-
to educativo e preventivo. A afirmacdo dos direitos dos consumidores
e, por extensdo, de toda a cidadania inclui o direito de obter informa-
¢do acerca dos riscos a saude decorrentes do consumo de produtos e
servigos. Isto €, o Estado pauta sua intervenc¢do em duas frentes, atuan-
do quer no controle e na regulamentacgéo do processo de produgéo de
bens e servigos, quer na prote¢do ao direito basico do consumidor
(Eduardo, 1998).

Além disso, segundo Maria Eduardo, o Cédigo de Defesa do Con-
sumidor traz duas inovagbes conceituais importantes. A primeira se
refere a concepgao de autocontrole, na medida em que o produtor deve
ser responsavel pela qualidade daquilo que produz. De outro lado, traz
a idéia de controle externo, cabendo ao poder publico, e a sociedade



como um todo, a defesa e a vigilancia da qualidade de bens e produtos
postos a disposi¢do dos consumidores. Nessa medida, reforca o papel
da Vigilancia Sanitaria na elaboragao de normas, no licenciamento dos
estabelecimentos, na fiscalizagdo, na aplica¢do de medidas, na orienta-
¢do e educagdo, visando a protecdo da saude da populacdo (Eduardo,
1998). De qualquer forma, convém acentuar que, do ponto de vista das
politicas ptblicas e da gestdo do sistema, a Vigilancia Sanitaria pressu-
poe independéncia administrativa e autonomia financeira e, ao mesmo
tempo, uma interlocugdo permanente com os diversos 6rgdos da socie-
dade civil.

Varias entidades e movimentos emergem, nesse contexto, em defe-
sa dos direitos da cidadania e dos consumidores, da satde e do meio
ambiente, numa demonstra¢édo clara do potencial de transformagido dos
movimentos sociais e das chamadas Organiza¢des ndo Governamentais
(ONG). O proprio IDEC, entre outros organismos, trava uma luta per-
manente pela implantagdo e pelo cumprimento do Cédigo de Defesa do
Consumidor, assim como os PROCONSs.

Porém, como em outras areas e setores, o Brasil sofre do paradoxo
de apresentar uma legislacdo atualizada e favoravel ao consumidor,
porém de aplicabilidade muito baixa. E essa realidade aumenta o grau
de descrenga da populacdo nos dispositivos legais. Aqui, como em

“outras esferas da sociedade brasileira, a distdncia entre lei e pratica
social € enorme. De qualquer forma o caminho continua sendo o de for-
talecimento da sociedade civil, dos movimentos sociais, em geral, e dos
orgaos de defesa do consumidor, em particular.

Consideragdes finais

Segundo os principios da Constituicdo de 1988, que estabeleceu ser a
satide um direito de todos, e dever do Estado, a universalizagao e a ope-
racionaliza¢io deste direito, dependem da cria¢do do Sistema Unico de
Satude (SUS). A Constituigdao propde um novo modelo de organizagao da
aten¢do e uma nova légica de financiamento do setor satde no pais. Os
modelos ou sistemas de satide universalistas, comumente, sdo financia-
dos com os impostos gerais, e ndo através de impostos ou contribuices
de categorias, ou de grupos especificos de trabalhadores. Sdao Sistemas
Unicos, ou Unificados, no sentido de serem respaldados por um mode-
lo de financiamento decidido centralmente (pelo governo federal), ape-
sar de suas acoes e servigos serem executados de forma descentraliza-
da, através de estados e municipios. A operacionalizagcdo do SUS envol-
veu, desde seu inicio, a implementagdo de outros principios reformistas
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mais afeitos ao chamado modelo assistencial em satde: regionalizagdo,
hierarquizagdo e integralidade dos servigos médico-sanitarios vis-a-vis a
descentralizagdo e a participagao social.

Sem duvida, o SUS aparece como um contraponto critico ao mode-
lo até entdo vigente de politicas sociais e de satde no Brasil, pois foi
pensado como um modelo alternativo, voltado para a superagao do
carater altamente centralizado, burocratizado, privatista e excludente
das politicas publicas. A perspectiva da descentralizagdo/municipaliza-
¢cdo aparece, nesse contexto, como um instrumento adequado para o
uso e a recistribuicdo mais eficiente dos escassos orgamentos publicos
e para a busca de maior eficiéncia e resolutividade dos servigos presta-
dos. Reivindicam-se a descentralizagao das politicas sociais e de satude,
visando uma completa democratizacao das instituicoes e a diminuicao
da distancia entre centros decisérios e cidadaos. Nesse sentido, em tese,
a descentralizagdo significa a possibilidade de implementag¢do de politi-
cas sociais segundo a légica da eqiiidade, com a ampliacdo do direito ¢
do acesso a servigos e bens. E permite a participacao dos cidadaos na
gestdo publica e potencializa os instrumentos de fiscalizagao e de aloca-
¢ao dos gastos publicos.

O contexto atual de reforma do Estado, e o conjunto de restrigoes
advindas da politica de ajuste econémico, mostra-se, paradoxalmente,
favoravel a retomada do debate sobre a relagdo publico/privado e sobre
a descentralizagdo, no ambito das politicas sociais. O processo de des-
centralizacdo, indubitavelmente, aparece como um rumo novo e deseja-
vel na politica de satide, caminho possivel de implantagdao do SUS e
campo fértil para inovagdes na gestao do sistema de satde. Sem duvida,
o deslocamento da arena decisoria para os niveis estaduais e munici-
pais, consumada na Gltima década - e com o fortalecimento, em espe-
cial, do nivel municipal -, representa um enorme desafio técnico e
gerencial. A questdo central é grande parte dos municipios brasileiros
depender, ainda hoje, dos repasses federais do SUS para a organizagdo
de sua rede e para o funcionamento dos seus servigos de satde. Em ter-
mos de financiamento do sistema, no geral, os estados gastam com a
saude, em média, de 6% a 8% do que arrecadam, sendo que 80%, em
média, destes recursos se destinam ao pagamento de pessoal. Ja os
municipios investem aproximadamente entre 9% a 11% do total arreca-
dado. Uma arrecadacdo maior nao significa, necessariamente, um
investimento maior no setor satide, ja que néo foi ainda aprovado o pro-
jeto de lei que vincula parte da arrecadagdo da uniao, dos estados e dos
municipios a gastos e investimentos no setor satde.

E necessario destacar a importancia que terd, na efetiva municipa-
lizagdo do setor satude, no pais, a implementacdo, pelo Ministério da



Satude, do chamado Piso Assistencial Basico (PAB), cujo objetivo é
mudar a logica de repasse e de distribuicdo dos recursos do SUS para
os municipios. E bem conhecido que, até entdo, tais repasses se calcula-
vam com base na quantidade de procedimentos realizados por cada uni-
dade de atendimento local. Isto &, quanto maior o nimero de acgées
médico-assistenciais realizadas e apresentadas ao Ministério da Satde,
mais recursos sao repassados pelo SUS, respeitando-se um certo limite
(teto financeiro global). O PAB altera essa légica, naquilo que é com-
preendido pelo Ministério da Satide como procedimentos basicos, pro-
pondo para todos os municipios da unido, uma alocagio de recursos
segundo o referencial da populagéo existente em cada municipio. Inver-
te-se o principio do governo federal pagar pela quantidade de procedi-
mentos médico-sanitarios realizados. O sistema inaugura o repasse fun-
do a fundo, baseado em um valor per capita. A questdo é que, indepen-
dente do valor fixado, o PAB, em principio, opera pela légica da eqiida-
de: quanto maior a populagdo do municipio, maior o repasse. O repasse
do SUS, portanto, ndao dependera mais da capacidade instalada (rede de
servigos de saide) de cada municipio.

Assim, municipios pobres, com infra-estrutura de servicos preca-
ria, ou praticamente inexistente - a maioria dos municipios brasileiros
- receberdo uma quantidade de recursos ligeiramente maior, conside-
rando-se a situagdo até entdo existente. Por um lado, deve-se prestar
atengdo ao carater distributivo da proposta do PAB - ja que tende a
beneficiar municipios e populagdes até entdo excluidos dos cuidados e
agdes primdrias em satude. E, por outro, na necessidade de haver fiscali-
zacdo na utilizacdo dos novos recursos recebidos pelos municipios.
Como os repasses do PAB sdo automaticos e regulares, e depositados
em contas especificas nos municipios habilitados?, acabam com uma
série de intermediagdes e mecanismos de negociagao das verbas do SUS.

O novo sistema por si s6, como se sabe, ndo é garantia de maior
investimento em salide, mesmo nos municipios contemplados com um
volume maior de recursos. S3o necessdrias novas formas de acompa-
nhamento e de controle dos gastos, para se garantir, de fato, o fim do

2 Os municipios, para receber o PAB, em principio, devem requerer sua habilitagdo e atender a uma
das condigdes de gestdo estabelecidas na NOB SUS 01/96. O processo € entdo encaminhado & Comisséo
bipartite de cada Estado. Os municipios precisam comprovar a existéncia de Fundo Municipal de Sat-
de, de Conselho Municipal de Sadde (CMS); de Plano Municipal de Saade (PMS); de capacidade técni-
ca e administrativa para arcar com as responsabilidades de contratagdo, pagamento, controle e audito-
ria dos servigos sob sua gestio; de médico responsavel pela autorizagido prévia, pelo controle e pela
auditoria de procedimentos e servigos realizados; de capacidade para desenvolver agbes de Vigilancia
Sanitaria e de Vigilancia Epidemiolégica; de disponibilidade de estrutura de recursos humanos para a
supervisio e a auditoria da rede de unidades, dos profissionais e dos servigos realizados (Brasil, 1998).
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desvio de verbas e a prioridade nos investimentos em ag¢des preventi-
vas e basicas.

Um outro ponto a ser esclarecido é que o PAB, além dessa parte
fixa, é composto de uma parte varidvel, onde se incluem algumas ativi-
dades definidas como especiais pelo Ministério da Satde: Programa de
Agentes Comunitarios de Satude (PACS); Programa de Satde da Familia
(PSF); assisténcia farmacéutica basica; programa de combate as carén-
cias nutricionais; a¢des de Vigilancia Sanitaria e, finalmente, a¢des de
Vigilancia Epidemiolégica e ambiental. As a¢oes de Vigilancia Sanitaria
compreendem fiscalizagdo e controle sanitario de produtos, servigos e
ambientes e atividades de educagdo em Vigilancia Sanitaria.

O ponto central da discussdo e dos debates sobre o perfil das poli-
ticas de satide no pais - no sentido da construgdo de um sistema publi-
co de satde capaz de garantir universalidade, e eqiiidade, e de incenti-
var uma mudanga radical no conjunto das praticas de satde -, é a rede-
finicdo gerencial e a recapacitagdo técnica dos quadros profissionais do
setor, mais do que a auséncia ou a escassez de recursos financeiros. Tra-
ta-se da implantacgdo de um sistema gerencial agil e eficiente em todos
os niveis da administrag¢do publica mas, em particular, nos municipios
mais afastados dos grandes centros.

E necessario, sem divida, aliar uma maior capacidade técnico-
gerencial a vontade politica, compromisso social e respeito ao poder
piblico. As experiéncias de acompanhamento e avaliagdo da municipa-
lizagdo em satde tém mostrado ser comum o poder politico local estar
bem intencionado e ter disposicdo para investir no setor satiide mas
estar tecnicamente despreparado. O contrdrio também acontece, pois
hd municipios com uma considerdvel estrutura fisica, técnica e de
recursos humanos no setor satde, que nio incluem o setor satide como
prioridade na agenda publica local. Nos dois casos as mudangas sdo
dificeis.

Convém chamar a aten¢do para o aspecto ético-politico que envol-
ve o exercicio da autoridade politica, o papel do profissional e do fun-
cionario publico, e tornam cada vez mais importante a introducao de
uma ética da responsabilidade. Esta ética se define nédo s6 pela preocu-
pagdo em adequar meios e fins, mas também pela busca da eficacia, ou
seja, pela procura dos meios mais adequados aos objetivos pretendidos.
Assim, compreende a questdo dos valores e da responsabilidade pelas
conseqgiiéncias que envolvem a agdo da autoridade e do profissional, na
fung¢do publica.
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