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Cap��tulo 1Estado ou Governo?Por que misturamos oneitos t~ao diferentes - e o preju��zo que isso nos aarretaUma soiedade n~ao onsegue ingressar om fundamentos s�olidos na rota do desenvolvimento ason~ao entenda a distin�~ao entre governo e Estado. Habitualmente, o brasileiro m�edio onfunde asoisas. \Estou feliz porque meu �lho foi aprovado no vestibular de uma fauldade do governo"; \ogoverno tem um Minist�erio P�ublio muito e�iente"; ou \a aposentadoria do governo �e uma mis�eria"s~ao oment�arios que ilustram essa onfus~ao.Ora, as universidades p�ublias s~ao institui�~oes de Estado, bem omo o Minist�erio P�ublio e aPrevidênia Soial. Claro, h�a uma gest~ao dos organismos de Estado exerida pelo governo que, porum per��odo determinado, oupa essa gest~ao. Mas, enquanto o governo gerenia a oisa p�ublia e �etempor�ario, o Estado est�a aima dele - e �e permanente.Entre governo e Estado h�a ainda outro omponente da m�aquina p�ublia, a buroraia. Forma-se ent~ao uma esp�eie de trindade, a qual faz um pa��s avan�ar ou permaneer no atraso. Conv�emdistinguir o que �e ada omponente e seu papel nessa trindade. Antes, por�em, de disorrer sobre aa�~ao de ada uma dessas for�as, permita-me o leitor ome�ar de�nindo ada oneito.O termo \Estado" data do s�eulo XIII e designa o onjunto de institui�~oes que ontrolam eadministram uma na�~ao. H�a muitas teorias sobre a forma�~ao do Estado, assim omo h�a v�ariosmodelos distintos dessa institui�~ao. Todavia, o Estado omo o onheemos, moderno e oidental,ome�a a ganhar forma no �m da Idade M�edia. Na �epoa, o poder, anteriormente fragmentado entrediversos nobres, duques ou senhores governadores de terras, voltou a se onentrar nas m~aos dos reis.Antes dessa reonentra�~ao, a Europa n~ao tinha Estados ou na�~oes. Os duques n~ao tinhamtanto poder de legislar, uma vez que a legislatura da Igreja, entralizada em Roma, detinha maisonheimento e uma buroraia pr�opria e bem distribu��da em v�arios duados. Isso permitia que aIgreja exeresse muito mais ontrole legislativo do que esses governadores loais. Tanto o lero quantoa aristoraia loal detinham o ontrole dos meios de repress~ao, ompartilhados om os duques.No oneito que se tornou l�assio no Oidente, desenvolvido pelo jurista e eonomista alem~aoMax Weber (* 1864 - y 1920), um dos riadores da Soiologia, Estado �e a institui�~ao que onentrauma soiedade, dentro de um territ�orio espe���o (p�atria), e det�em os poderes de legislar e reprimir.O modelo de Estado omo o onheemos neessita ainda que haja um sistema uni�ado de oletade impostos e um onjunto de ren�as entre os idad~aos - omo a de que alguns valores fundamentaisos unem, bem omo a no�~ao de que existe uma hist�oria ou arater��stias omuns que os assemelhaa seus onidad~aos e os separa dos demais. Estado, no aso, se refere a todos os agentes pol��tios,�as institui�~oes p�ublias, aos seus prin��pios e leis de regimento sintetizados, na maioria dos asos,em uma Constitui�~ao; ele inlui o governo e a buroraia que regem um povo num determinadoterrit�orio. 9



Tudo isso ome�ou a se estabeleer na Europa om a dinastia dos Tudors, na Inglaterra; om osHabsburgos, na Espanha; e om os Bourbons, na Fran�a. Esses foram os governantes que onsegui-ram estabeleer um ontrole pol��tio, eonômio e judiial entralizado aima do poder dos v�ariosduques, al�em de de�nirem fronteiras delimitadas. Eles onseguiram, ainda, reduzir o poder de outrasinstitui�~oes, omo a Igreja, e de grupos omo a nobreza. Posteriormente, om o enfraqueimento doabsolutismo - a no�~ao de que o poder do rei seria absoluto, de que ele pr�oprio seria o Estado -, surgiuoutro bra�o fundamental do Estado moderno: a buroraia.O que �e buroraia? O termo remete �aquelas hatea�~oes sem �m a que somos submetidos emreparti�~oes p�ublias, art�orios e esrit�orios de despahantes. Por�em, buroraia �e algo que vai muitoal�em das formalidades om pap�eis, assinaturas e arimbos. Popularmente, quando falamos em bu-roraia, hoje em dia, �e sempre omo sinônimo de oisas que n~ao funionam ou, quando muito,funionam mal. O termo �e usado para sinalizar que o Estado ou o governo est�a atrapalhando a vidado idad~ao. Em Soiologia, no entanto, a ria�~ao da buroraia �e um aonteimento important��ssimo.Ela �e a estrutura organizativa araterizada por regras e proedimentos expl��itos e regularizados, poruma divis~ao de responsabilidades e espeializa�~ao do trabalho, hierarquia e rela�~oes impessoais. Emsuma, �e a instânia que aplia as regras estabeleidas pelo Estado de aordo om sua Constitui�~ao.A buroraia �e onstitu��da de t�enios que administram as diversas �areas do Estado. Esses t�enios,na maioria dos asos, n~ao s~ao eleitos - e, alguns argos, s~ao nomeados pelo governo para dirigiralgumas �areas-have para implementa�~ao de projetos do governo. Os t�enios de arreira pro�ssionaln~ao têm mandato e podem perdurar por v�arios governos. No entanto, omo veremos mais adiante,a buroraia pode exerer um poder igual ou maior que o do governo. Por isso que diversos pa��sesoptam por uma onstitui�~ao que d�a poderes ao governo de limitar o poder da buroraia, e vie-versa.�E um jogo de for�as essenial ao equil��brio de for�as p�ublias que agem dentro do Estado.Tudors, Habsburgos e Bourbons ajudaram a estabeleer os Estados europeus omo os onheemoshoje, mas voê pode ter erteza de que, na era do absolutismo, eles eram avessos �a ideia de tergovernos de pessoas desassoiadas das fam��lias fundadoras.Hoje em dia, o termo \governo" se refere ao agente pol��tio eleito para administrar as institui�~oesdo Estado durante determinado per��odo. Observe que governo �e transit�orio, ao passo que Estado �eatemporal. Governos podem afetar a maneira omo o Estado se organiza. Eles podem, at�e mesmo,mudar ompletamente a vis~ao e ertas regras fundamentais do Estado. Este, por sua parte, limita ospoderes dos governos assim omo determina que tipos de governos podem surgir para sua regênia.Enquanto Estado �e uma estrutura mais ou menos permanente - e vale lembrar que o \mais oumenos" �e porque nada na hist�oria �e imut�avel -, de�nida pelo onjunto de institui�~oes p�ublias querepresentam e organizam a popula�~ao que habita o seu territ�orio, governo �e uma omposi�~ao tran-sit�oria que o administra. Esolas, hospitais, pris~oes, Ex�erito e pol��ia, por exemplo, s~ao institui�~oesde Estado gereniados pelo governo em exer��io naquele per��odo.Governos s~ao impermanentes, e num pa��s om sistemas demor�atios de elei�~oes frequentes, s~aoespeialmente transit�orios. No Brasil, podem durar apenas quatro anos - �as vezes, at�e menos, adepender do omportamento dos pol��tios e do anseio popular. Durante a sua vida, voê poder�atestemunhar governos om propostas ompletamente diferentes, mas, a priori, o Estado n~ao deveriasofrer muitas altera�~oes.Para simpli�ar, governo �e aquilo que elegemos a ada quatro anos, que �as vezes muda de slogan ede lado. J�a Estado �e o aparato permanente que esses governos administram. �E importante distinguirisso porque h�a pa��ses om estruturas de Estado que separam nitidamente o que �e Estado e o que �egoverno, que o povo sabe distinguir - e obrar de aordo.No entanto, em pa��ses presidenialistas omo o Brasil, a distin�~ao entre Estado e governo n~ao �elara. Aresente a isso o fato de que a maioria dos presidentes de pa��ses presidenialistas tem todoo interesse de se perpetuarem no poder ou de perpetuarem suas pol��tias de governo al�em de seus10



mandatos. Para tal objetivo trabalham para tornar uma pol��tia tempor�aria de governo em umapol��tia permanente de Estado.A estrutura de Estado e os poderes que aufere aos governos e �a buroraia s~ao a have para aestabilidade e o suesso pol��tio de uma na�~ao. Muito poder aos governos e �a buroraia torna asoiedade sujeita a ser esrava do Estado e minguar na medioridade. Pouo poder para o governo epara a buroraia, por sua vez, restringe de a�~oes que possam proteger a soiedade em quest~oes desoberania, por exemplo.Como, em geral, todo governo quer mais poder e ontrole da oisa p�ublia, ele n~ao gosta delimita�~oes impostas por outras institui�~oes onstitu��das omo independentes na estrutura do Es-tado. Pouos s~ao os momentos na hist�oria do Oidente em que governos se demoveram de poder ourefor�aram a independênia de outras institui�~oes de Estado que o governo n~ao ontrolava.Invariavelmente, isso oorreu somente em asos de forma�~ao de uma nova na�~ao ao se libertar deum governo tirânio, ou em asos de independênia de dom��nio externo - ou de ambos. Raramenteoorreu de um governo reduzir seu pr�oprio poder voluntariamente e limitar seu ampo de atua�~aoem benef��io das demais institui�~oes permanentes do Estado ou da demoraia sem que houvesseintensa press~ao pol��tia popular ou mesmo uma revolu�~ao.Tanto a buroraia omo o governo sofrem inuênias da soiedade organizada. Em um Estadomoderno, os anais de inuênia e omunia�~ao om o povo s~ao diretos e abundantes. J�a em umEstado totalit�ario, esses anais n~ao existem ou foram extintos. Considerando essa dinâmia simples,vamos ome�ar a entender as for�as que de�nem os governos e seus efeitos nos estados sob o qualoperam. Uma vez de�nidas essas for�as, podemos analisar om preis~ao o nosso pa��s hoje e a suahist�oria.Alguns grandes pensadores, omo Max Weber e o eonomista austr��ao Ludwig von Mises (* 1881- y 1973), enxergam na buroraia uma for�a efetiva no omando da na�~ao que pode inueniar ogoverno e at�e mesmo a soiedade. �As vezes, a buroraia pode tornar-se uma for�a sem limites.Um dos problemas fundamentais relaionados �a relevânia que a buroraia assumiu nos Estadosontemporâneos �e que, em muitos asos, ela imp~oe normas e regulamentos sem aval da popula�~ao,o que deveria ser feito via representantes eleitos. Ou seja: ria regras e altera proessos �a margemdos instrumentos demor�atios. �E poss��vel que onsiga melhorar a produtividade om a mudan�aorriqueira de regras e normas; por�em, muitos preeitos t�enios n~ao s~ao legitimados pela soiedade.Por onseguinte, aso n~ao sejam estabeleidos limites para sua atua�~ao, a buroraia pode tornar-se totalit�aria, mitigando qualquer inuênia do povo em nome da e�iênia e do ontrole. Por outrolado, torn�a-la sujeita �a supervis~ao de representantes eleitos tamb�em �e um problema grave. Umgoverno om planos totalitaristas pode se aproveitar desse vi�es natural da buroraia e aparelh�a-lapara empurrar a sua agenda de poder sem passar por valida�~oes que outrora limitariam a ambos,tanto o governo omo o aparelho buror�atio de gest~ao das institui�~oes de Estado. A enrena est�aestabeleida.Esse dilema foi o que aigiu Weber e Mises. Partindo de suas an�alises e onlus~oes, vemos queuma buroraia s�o pode ser limitada de fato se todos os poderes dentro do Estado limitam uns aosoutros. Quanto mais fragmentado o poder das institui�~oes de Estado, menor o riso de se riar umpoder sempre resente e tirânio.Os poderes têm de operar de maneira independente entre si; um n~ao pode ter o ond~ao de nomeardirigentes do outro, por exemplo. Antes, os dirigentes de ada poder devem ser eleitos pelos seuspr�oprios quadros, segundo regras laras de quali�a�~ao, diretamente pelo povo ou de aordo omvari�aveis desses rit�erios.Portanto, h�a uma propens~ao natural de todo governo de onentrar e de se perpetuar no poder.Tamb�em h�a uma tendênia de toda buroraia a se expandir. A independênia de poderes dentro11



da estrutura de Estado �e apaz de riar limites dessas for�as, que agindo sem ontrole, se tornammal�e�as. No Brasil dos �ultimos em anos, esses limites n~ao têm funionado t~ao bem quanto planejadoem suas onstitui�~oes. Isso oorre porque apenas organizar os poderes adequadamente n~ao basta.Al�em da independênia de poderes, existe a obran�a. A obran�a que um poder faz ao outro geraum sistema mais transparente e partiipativo. Essa obran�a tem de oorrer dentro dos sistemasinstituionais e, tamb�em, na soiedade, o que nos leva �a pr�oxima reex~ao: o papel da soiedadeorganizada no jogo de for�as entre Estado, governo e buroraia.
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