Brief Papers n®1/95, CESA, Lisboa, 1995

Como Analisar a Governacao

por
Carlos Sangreman Proenca
CEA/ISEG

Os trabalhos reproduzidos nesta série séo da
exclusiva responsabilidade dos seus autores.
O CEsA nao confirma nem infirma
quaisquer opinides neles expressas.

1.CONCEITOS

SOCIEDADE CIVIL

Quando surgiu era um termo genérico para designar a sociedade e o estado. Aqui utiliza-se
COmo 0 conjunto das organizagoes e instituicdes que estéo formal mente separadas do estado e
gue se relacionam com ele de forma tendencial mente independente. ( Nesta acepcao o
precursor foi Gramsci )

Podem ter existencia legal e permanente, como os clubes de futebol, de danga, ordens
profissionais, sindicatos, etc., ou serem efémeros e na fronteiradalei como as comissoes de
luta, grupos de convivio, de pais, de cagadores.

EsTADO

A definicéo hoje considerada cléssica € a de Weber : "organizacdo que detém o monopdlio do
uso daforca dentro dos limites de um territério”.

Algumas das mais divulgadas sdo a do pai benevolente e previdente que procuralevar os
filhos a fazerem aquilo que acha que € melhor para 0 seu futuro, mesmo que nem todos
estejam de acordo; ou a do médico que receita remédios desagradaveis no momento mas que
pordo a médio prazo o doente melhor do que esta. Para os liberais € essencialmente um
arbitro entre os interesses existentes na sociedade; para 0s marxistas € um instrumento do
capitalismo ao servigo de uma classe para oprimir outra.

Para a andlise da governagdo julgo mais correcto considerar que aideia do que € hoje o
Estado, para a populacéo em geral, oscila entre dois conceitos:

1) O Estado Como Contrato Social

O conjunto de institui¢cdes as quais os cidadados de um territério pagam uma parte dos seus
rendimentos sob a forma de impostos, contribuictes para a seguranca social, taxas, etc., e lhe
concedem o poder de monopdlio da justica e da forca; em troca obtém bens publicos como a
ordem, estradas, seguranca social, educacéo, saude, alguma orientacéo e apoio nas
actividades econdmicas, etc., tudo sintetizado na nogéo de promover o desenvolvimento. As
elel¢oes sdo 0s momentos em que se avalia 0 contrato em vigor se mantém ou se altera e se
substitui ou néo a administragdo do periodo que finda.



2) O Estado Como Arena

O espaco onde lutam grupos de interesses de diferentes origens e que orientam o conjunto de
instituicoes e as relagtes com a sociedade civil, para maximizar 0s seus interesses, tendo por
fins principais manter-se no poder e aumentar 0 seu bem estar. Para atingir tais fins podem
fazer aliancas, distribuir parte das esferas de influencia, mudar pessoas e aspectos do seu
funcionamento, contanto que 0s objectivos essenciais se mantenham. As eleicoes distribuem
uma boa parte do poder sobre as instituicoes mas toda a teia de interesses, Compromissos e
aliangas, que constitui o poder real, faz-se em grande parte independentemente dos votos. A
histéria de Portugal no periodo final da monarquia e primeira Republicailustra bem este tipo
de Estado.

GOVERNACAO

Segundo o Banco Mundia (1989) a Governacéo € "o exercicio do poder politico para gerir
0S recursos econdémicos e sociais de um pais para o desenvolvimento"” .

Segundo A.Mateus ( em O Jorna de Letras, Lish0a, 1994 ) elaé "a orientacdo e pilotagem do
processo de transformagao social”

Segundo G.Hyden ( em The failure of the centralised state, 1990 ) trata-se "[d]o uso do poder
politico para promover e alargar os val ores econémicos e ndo econdmicos dos grupos sociais.
Refere-se aos processos pelos quais esses valores em diferentes niveis sdo realizados.”

E M.Foucauld, em La gouvernementalité, no Magazine Littéraire, afirmaque " é o conjunto
congtituido pelas instituicoes, os processos, analises e reflexdes, os célculos e as tacticas que
permitem exercer essa forma especifica de poder, que tem por objecto a populagdo, por forma
de conhecimento a politica econémica, e por instrumento técnico essencial os dispositivos de
seguranca’.

E um conceito mais largo que governo pois chega a estruturas diferentes do governo ou do
Estado.

No conceito de Estado como Contrato Social a Governagao € o processo de levar a prética
esse contrato. E 0 modo como é gerido esse acordo no sentido de promover o aumento de
bem estar ou, o que é o mesmo, o0 desenvolvimento. A governacdo é melhor ou pior conforme
consegue chegar mais ou menos perto desses objectivos.

No conceito de Estado como 'Arena a Governacdo € o modo de funcionamento do conflito
existente.

Num esquema teriamos :
--> INSTITUICOES

GRUPOS Empresas publicas
Bancos
etc.
DE => ESTADO
--> ASSOCIACOES f

INTERESSES --> RELIGIOES GOVERNACAO

--> APARELHO DE ESTADO




A Boa Governagao seria definida como maximizar do Bem Estar do pais e a Ma Governagéo
como maximizar apenas 0 bem estar dum grupo. Ou sgja se a articulagdo de grupos de
interesses que domina as diversas entidades que tem acesso a recursos, procura maximizar o
bem estar do grupo dominante temos uma ma governacao; se procura além disso maximizar o
bem estar de todo o conjunto da populagéo temos uma boa governacéo.

2.0S CRITERIOS DE AVALIACAO DA GOVERNACAO

Apesar destatematica ainda estar no inicio da discussdo na comunidade cientifica, haum
conjunto de critérios que parecem emergir, pouco a pouco, COmo CoNsensuais.

Paraaguns deles ainda existe o problema de quais os indicadores a utilizar, como quantificar
ou qual a escala normativa a definir para os avaliar, havendo poucas aplicages praticas de
analise a paises concretos. E umainvestigacao a ser feita.

Os critérios de avaliagaéo da governacéo podem sintetizar-se em cinco grupos, que podem

aplicar-se a nocéo de Estado Contrato e a uma versao mais suave do Estado Arena, onde os
grupos de interesse que detenham o poder assumam a posi¢ao do senhor medieval com
obrigacéo de velar pelo bem estar do povo, mas sem esguecer nunca que a sua familiae os
gue lhe estdo préximos estéo primeiro:

1) Sistema politico pluralista com respeito pelos direitos humanos, liberdade de actividade
econdmica, de expressdo ora e escrita para todas as correntes politico-religiosas-sociedade
civil, e escolha dos orgéos de soberania por elei¢oes directas uma pessoa um voto.

2) Eficécia na Gestéo da Politica Econémica e Social.

3) Responsabilizagéo politica e institucional.

4) Existencia de uma grelha de legislagdo e poder judicial independente.

5) Informagéo e transparéncia institucional a todos os niveis.

Vamos explicitar os contelidos e tentar dar uma ideia de como se avaliam cada um deles:

1) Direitos Humanos, Liberalismo Econdmico, Livre Expresséo, Eleictes Directas

Avalia-se pelo relatério da Amnistia Internacional, pela observacéo da actividade de
constituicao de sociedades, codigos de investimento, restricoes aduaneiras, existéncia de
debates pluralistas e textos nos media, observacéo de eleictes. E de longe o critério mais

observavel externamente e que surge ainda como ingeréncia na vida dos paises. Basta ver as
declaractes de responsaveis chineses ou indonésios sobre os direitos do homem.

A linha de desenvolvimento &, parece-nos, uma disposi¢cao da comunidade internacional para
se efectivamente se ingerir na soberania dos paises, depois da experiéncia das votagoes a 85 e
99 % em partidos Unicos em muitos paises africanos e latino-americanos. Aqui a escala a usar

€ aexisténcia ou ndo de eleigoes livres e justas, a classificacao feita pela Amnistia, a
existéncia ou nao de legislacdo para os restantes aspectos, as queixas por violéncia dos corpos
de seguranca.

2) Eficacia Na Gestdo Da Politica Econdémica E Social

Um primeiro critério € o do cumprimento das metas no programa de governo de quem
ganhou as eleigoes. Repare-se que esse programa tem de estar de acordo com o do partido
gue ganhou as elei¢oes, pois se assim nao fosse 0 "contrato” seria um engano.



Um segundo passa também pela capacidade para uma clara definicéo das escolhas
estratégicas do desenvolvimento do pais e dos instrumentos a utilizar, uma vez que as boas
previsdes sdo importantes para empresarios e familias.

Assim, se um programa de governo contiver metas para as areas classicas da politica
econdémica e socia teriamos, atitulo de exemplo :

Gestéo monetaria ( taxa de cambio, bolsa, crédito ao Estado,...);

Gestéo da politica socia ( Funcionarios Publicos, formagéo profissional, educacéo, salde,
habitac&o social, emprego, seguranca social, pobreza e exclusdo socidl,...)

Gestédo corrente (deficit corrente, Balanca de Pagamentos, inflagcdo interna, reducdo de
despesas improdutivas);

Gestédo das relagoes externas ( item muito pouco estudado);

Regionalizacéo;

Relactes com a producdo (promogédo de exportagoes, tratados internacionais, apoios a
estratégias tragcadas, accao perante secas e outras calamidades).

Este critério envolve questdes muito variadas desde a organizacéo da cobrancafiscais, até a
funcdo da administracéo como empregador e regulador de salérios, a capacidade de previsdo
orcamental e seu cumprimento.

Pode sintetizar-se na andlise da politica econémica e social, ao cumprimento de metas
anunciadas previamente, e a evolucao dos indicadores macroeconémicos e sociais.

3) Responsabilizagéo Poalitica e Institucional

O critério da Responsabilizacéo significa que o nomeado responde perante quem nomeou ou
guem elegeu, podendo sofrer sancgoes.

Vai desde o funcionamento de uma reparticao ou correios até aos deputados. O principio &
guem faz alguma coisa tem de responder pelo que fizer. E também aqui que cabe a andlise da
accao da figura do Procurador como instituicao fiscalizadora em geral do Estado.

Em geral consideram-se duas Opticas de avaliaco:

Politica - por via de eleicoes e por contacto eleitor/eleito;

Institucional - avaliagdo da actividade dos Funcionarios e recompensa ou penalizacéo.

A escalaa utilizar segue o principio de quanto mais melhor, mas esta longe de se saber qual €
0 Méaximo; o minimo € néo haver.

Até porque a experiéncia da Europa Ocidental neste critério é muito desencorgjante, 0s
funcionérios fogem o mais possivel dainstitucionalizagdo de processos de avaliacdo forada
escolha para promocéo e os deputados variam de pais para pais o grau de contacto com os
eleitores. Em Portugal aideia que tenho é de que atendéncia dos eleitores € de verem esses

contactos, quando feitos fora das el ei¢coes, como oportunidade de obterem alguma benesse do
poder.

4) Existéncia de uma Grelha de Legislacéo e Poder Judicial Independente

O poder judicia assegura que todos respondem perante alei. Dai ver-se se ha excepcoes, se
os tribunais tém condicoes de funcionamento, como sdo nomeados os juizes e advogados
oficiosos.

O enquadramento, ou n&o, por regulamentos e leis das actividades econdmicas e sociais, do
direito civil, do direito fiscal, e 0 seu cumprimento levam a eficacias diferentes.



O investimento estrangeiro e nacional dependem sempre da legislacdo laboral existente pois
sem ela o investidor ndo sabe calcular custos e riscos.

O processo de elaboracao tem aver com o sistema politico existente e também com a clareza
dalei e apossibilidade de diferentes interpretactes --- um Estado em que os advogados
dominaram durante muitos anos tem tendéncia para ser muito mais complicado que outro.
Um autor d&d como exemplos extremos o Reino Unido e Japéo.

A escala a aplicar passa por ver-se se agrelhalegal existente pressupoe:

1) leis sobre actividade econdmica e a propriedade;

2) conhecimento das leis pela populagdo ( 0 que em paises com um analfabetismo de 70 - 80
% ou com hébitos de leitura em queda néo € facil);

3) mecanismos que asseguram a aplicagdo coerciva se necessario;

4) mecanismos para resolver conflitos;

5) mecanismos para alterar asleis;

A lei pode ser escrita ou consuetudinéria, mas considera-se de melhor governacéo aquela que
estd escrita.

5) Informacao e Transparéncia Institucional a Todos os Niveis.
Os pontos mais importantes duma escala do tipo "quanto mais melhor" sio:

- Eficiéncia econdmica, informagdo de mercados, conhecimento de apoios e incentivos,
estratégias de desenvolvimento claras e divulgadas,..

- Transparéncia para prevenir a corrupgao, prepoténcias e uso de fundos publicos parao
préprio interesse.
- Dinédmica com a sociedade civil para escolha de politicas econdmicas e sociais.

A Informagéo e Transparéncia, na &rea econdmica aumenta a eficacia do mercado, a
transparéncia diminui a corrupgao, mas politicamente € mais dificil de promover nos Estados
onde o clientelismo tem um papel importante: se abrir concursos para adjudicacao de obras a

transparéncia diminui a possibilidade da utilizacdo politica; se descentralizar fundos centrais
para as autarquias quem ganha em votos sd0 mais 0s administradores directos do que os
centrais.

Admitem-se excepcoes tipo militar, embora tal na prética va beneficiar um grupo de
interesses --- 0s militares ---com largas despesas improdutivas.

3.APRECIACAO FINAL

Esta breve nota expressa bem o caracter ainda incipiente desta problematica. Na Europa,
apesar da Revolugédo Francesade 1789, chegou-se lentamente ao sistema de votos (e na
Suica ainda hoje so votam os homens), aigualdade perante alei (na Alemanha os comunistas
ndo podem ser funcionérios publicos nem professores) e alivre expressdo (no Reino Unido
as vozes dos dirigentes dum partido legal, o irlandés Sinn Fein, ndo podiam até 1994, ser
ouvidas nos meios audiovisuais, e a censura aos filmes funciona como no tempo de Salazar
em Portugal), subsistindo ainda problemas de rivalidades étnicas e religiosas ( ex-Jugoslavia
mas também Bélgica e Irlanda).



Se atendermos ao tempo que levou essa evolugdo, zonas do mundo como a Africa passa por
um processo acelarado de adopgdo de comportamentos sociais e, de exercicio do poder
politico, cuja compreensdo pela sociedade civil € umaincognita.

Que ideias de base podemos tirar destas consideragtes ?

Antes de mais, anogdo muito humilde de que sabemos muito pouco para a magnitude e
urgéncia dos problemas. Depois, aideia ja expressa de que o todo € diferente das partes e
gue nao é compreendendo algumas das partes que podemos ter a certeza de que apreendemos
o todo. Finamente a intui¢do de que o sistema de representacdo parlamentar ou partidaria,
tende para um grande afastamento de quem pretende representar.

Ninguém é plenamente representado por outro, e quanto mais longe esse outro esta cultural e
fisicamente mais enfraquece a ligagcéo. Assim a populacdo que sente os deputados em Lisboa
ou Estrasburgo como afastados dos seus problemas, tende socialmente a ter comportamentos
de defesa, ataque ou procura de aternativas sempre com pouco crédito para quem esta longe
e ndo se conhece.

Cabe é&s pessoas do sistema combater esta tendéncia pois a frase atribuida a W.Churchill
sobre o sistema democrético ser mau mas todos 0s outros serem piores, se mantém a
actualidade, néo € bloqueadora de transformagoes de acordo com a evolugéo social.

Até pela necessidade de sobrevivéncia.
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