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Bacha, Edmar & Mangabeira, Unger. Participagdo, saldrio e volo: um projeto de democracia
para o Brasil. Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1978. 75 p.

Os autores esbocam neste livro o que chamam de programa de democrati-
zagdo, consistindo em linhas-mestras de uma proposta de reorganizagio,
tanto da economia brasileira, quanto do regime politico do pafs; a in-
tengio dos autores é contribuir para os debates em torno do assunto, sem
compromisso definitivo com o que propdem, que, muitas vezes, “tem
apenas o cunho de um convite a conversa” (p. 16) .

1. Arcaboucgo do livro

O livro estd estruturado em uma introducio, cinco capitulos, € uma
curta conclusio. A introdugio, o capitulo final (intitulado 4 democracia
reimaginada) e a conclusio tém em comum o anuncio, em frases gran-
diosas, da mensagem de esperanca dos autores: “uma democracia que dé
uma licio de esperanga a toda a humanidade” (p. 9, 67 e 75) .

Além disso, a introducio apresenta o que os autores chamam alguns
fatos simples: sua visdo da sociedade brasileira atual, formada de ciclos de
desigualdade estruturais e de politicas econdmicas deliberadas que leva-
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riam a paralisia do crescimento econémico e ao uso do autoritarismo
politico. Por sua vez, o capitulo final apresenta um esbogo de estratégia
politica para o programa democratizante, consistindo em uma ampla
alianga de classes e grupos.

O primeiro capitulo, intitulado Redistribui¢do de renda descreve
as medidas propostas pelos autores nesse campo; o segundo capitulo, Re-
formas institucionais, apresenta as bases do novo regime econémico pre-
tendido: autogestdo, reforma agraria, sistema de planejamento e cultura
democrdtica. O terceiro capitulo, Politica econdmica de transigdo, dis-
corre sobre objetivos de politica econdmica supostamente necessdrios na
fase de transicio (do regime atual para o regime proposto): preservagio
da taxa de crescimento, controle da taxa de infla¢do, equilibrio do balango
de pagamentos, e reestruturagio da oferta agregada.

O quarto capitulo, O estado democrdtico, apresenta as idéias dos
autores sobre a organizagdo politica das relagbes entre si dos diversos po-
deres de governo, e das relagdes entre esses poderes e os individuos, grupos
e classes sociais.

2. Guia para avaliagdo

O grande mérito deste livro, a nosso ver, é que nele tenta-se de-
senhar concretamente (ainda que em linhas gerais) uma organizacdo ai-
ternativa para o futuro da sociedade brasileira; tal tentativa torna o con-
teido do programa compardvel com outras alternativas imagindveis, isto
é, torna-o passivel de critica: esta ¢ uma qualidade rara entre os auto-
denominados programas de mudangas econdmicas ou politicas disponiveis
na praga, em geral limitados ao enunciado de vagos chavdes de apelo
emocional.

Na avaliagio deste livro, cabe aos leitores em geral fazer duas im-
portantes indagac¢bes criticas: a primeira ¢ se os valores politicos e filo-
soficos atribuidos pelos autores ao povo brasileiro (valores em cima dos
quais os autores desenham um novo regime politico e econémico), sio, na
sua opinido, uma representacido correta dos valores desse povo; isto ¢,
se a énfase relativa dada pelos autores a diferentes objetivos (que se
podem perseguir no desenho de uma organizagdo politica) correspondem
de fato a énfase dada pela populagdo.

A segunda indagagio ¢ se os leitores concordam pessoalmente com
a ordenacio e a énfase relativa dada aos objetivos macroecondémicos e ma-
cropoliticos pelos autores do livro; isto é, se os leitores consideram tal
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énfase adequada, independentemente de que represente ou niao no mo-
mento os anseios do povo brasileiro.

Aos profissionais do estudo das questdes econémicas e politicas,
cabe fazer indagacGes adicionais as citadas: se as medidas de politica
econdémica e as caracterfsticas bdsicas do regime proposto pelos autores
realmente satisfazem os objetivos pretendidos; ¢ mesmo quando satisfazem,
se hd algum conjunto de medidas ou alternativa de reorganizacio que
satisfaca os mesmos objetivos de uma maneira mais simples, com menor
custo social, sujeita a menos resisténcia politica e convulsdes sociais etc.

A nosso ver, a principal fraqueza do trabalho dos autores ¢ a se-
guinte: ao enunciarem as alteracbes que propdem no regime politico e
econdmico brasileiro, ndo especificam outras implicagdes das medidas pro-
postas, a nio ser as positivas (isto é, as que se relacionam imediatamente
e beneficamente com os objetivos pretendidos) ; isso pode levar os leitores
desavisados a terem uma visio fantasiosa e otimista do programa dos
autores, j& que estes ndo se preocupam e€m mencionar os custos privados
e sociais inerentes a execu¢io do mesmo; tem-se, assim, a falsa impressio
de que o programa consegue achar uma solucdo para a satisfagio dos
objetivos a que se propde, sem exigir da sociedade a renuncia a satisfacio
de outros objetivos; enfim, tem-se a impressio de que nada ter-seia a
pagar pela execugio do mesmo, exceto enfrentar a resisténcia de uma
abstrata minoria privilegiada.

3. Distribuigdo de renda

Inicialmente, mediante um célculo simples, os autores procuram de-
monstrar que a sua concep¢io de justa distribui¢io de renda exige que
se redistribua aos escalées mais pobres da populacio apenas 99, da
renda do grupo formado pelos dez por cento mais ricos da sociedade. A
forma pela qual se daria a redistribui¢io seria mediante um programa
de renda minima garantida e provisdo coletiva de bens essenciais.

No capitulo seguinte do livro, porém, os autores sugerem, por exem-
plo, como parte do programa de reforma agrdria, subprogramas de crédito,
de assisténcia técnica, de pequenos centros de industria e pesquisa rural,
de estdgios pos-universitirios no campo, de centros comunitirios rurais
etc. Essas (e outras medidas desse tipo) deverdo ser financiadas de algu-
ma maneira (nio explicitada pelos autores), podendose crer que a
proporgdo ou renda a ser retirada das classes mais ricas ndo é a que os
autores afirmam, e sim, bem maior.
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O programa de renda minima garantida descrito no livro teria por
objetivo fornecer a todas as familias brasileiras uma renda monetaria
pelo menos idéntica ao salirio minimo no centro-sul do Pais.

Os autores imprecisamente mesclam a sugestio desse programa com
a idéia de um sistema de imposto de renda negativo; o impacto, do pro-
grama deles, porém, seria extremamente forte em termos de redugio
da oferta de trabalho, exatamente o que o sistema do imposto de renda
negativo tenta minimizar; a proposta dos autores, se posta em pratica,
seria um forte incentivo a que os beneficiados efetivos € potenciais (pes-
soas com renda prépria préxima da renda minima garantida) reduzissem
sua renda propria e sua carga de trabalho (de preferéncia a niveis pro-
ximos de zero), de modo a receberem do governo, com menor esforco, a
renda garantida.

Os autores propdem também um programa de provisio comunitaria
de bens essenciais, nas dreas de alimentacio, saude e saneamento, edu-
cagdo, moradia, e recreagio e cultura, e manifestam a preocupagio de
que se evite a megalomania de 6rgaos burocriticos, propondo a partici-
pacio de sindicatos, cooperativas, associagdes de moradores etc.

Os autores identificam o problema da burocracia com a construgio
de palicios administrativos, o que talvez seja o menor dos males dela
advindos. Ficam faltando sugestdes sobre como enfrentar os reais pro-
blemas burocriticos que preocupam todos aqueles que estudam formas
de usar a provisio comunitdria de bens no combate i pobreza: dada a
extensio de um programa desse tipo, em termos de numeros de pessoas
e area geografica a atingir, bem como periodicidade de distribui¢io (pelo
menos mensal), como evitar o desvio desses bens, ao longo da rede de
distribui¢do, para finalidades alheias ao programa?

Como evitar a corrupgio em um programa cujo numero de beneficia-
rios ¢ tdo grande que torna invidvel controlar a quantidade distribufda no
estigio final? E note-se que, quanto maior o numero de diferentes bens
distribuidos, mais complexa se torna a rede de provisio, ndo s6 em
termos de evitar desvios dos bens para fora da rede, como também em
termos dos diferentes tratamentos que cada diferente bem exige (armaze-
nagem, transporte etc.), bem como em termos de perdas (quebras) ao
longo da cadeia de distribuigio.

Como evitar que aparecam beneficiados fantasmas (quebrando o
principio de justica horizontal entre as familias beneficiadas)? Como
enfrentar o provivel mercado negro que se formaria de atacadistas sub-
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terrdneos comprando das familias pobres os bens recém-recebidos por
estes, para revendé-los via organizagdes comerciais de aparéncia legal?

Caso fosse aceita a sugestio de usar cooperativas e sindicatos como
parte da rede distributiva, isso daria um tal grau de poder e importincia
aos postos-chave nessas organizagdes, que estimularia as pessoas menos
escrupulosas (com capacidade de lideranga) a conquistar tais postos-
chave, via demagogia ou suborno, de modo a beneficiarem-se dos mesmos.

Em suma: o problema central da distribui¢io de renda na forma de
bens é como fazé-la sem, a0 mesmo tempo, criar um sério problema a
mais nas dreas pobres: as condi¢bes econOmicas propicias 2 instalagdo de
uma verdadeira mdfia no seu seio.

Para financiamento dos programas de redistribuigio de renda, os
autores sugerem revisio da sistemdtica do imposto de renda; fim dos
incentivos fiscais setoriais e regionais; tributacio dos ganhos de capital
via impostos sobre a riqueza liquida (patrimoénio préprio) pessoal; im-
posto sobre doagdes e herancas.

Os leitores que se preocupam com a burocratizagio da atividade eco-
ndémica no Brasil (inevitavelmente criadora de desperdicios de recursos e,
simultaneamente, de privilégios a grupos especificos) certamente aplaudi-
rdo a sugestdo de dar fim aos incentivos fiscais; o livro, porém, nio segue
coerentemente essa linha de raciocinio, j4 que mais de uma vez propde
medidas semelhantes 4 que deseja por fim; como parte do programa de
provisio comunitiria de alimentos, por exemplo, sugere “um sistema
cuidadosamente planejado de subsidios aos pregos dos alimentos basicos,
combinado com um sistema de precos garantidos aos produtores agrico-
las... compras governamentais que privilegiem os pequenos produtores
agricolas...” (p.22).

Infelizmente, os autores cometem mais de uma vez o deslize tio co-
mum de identificar a idéia de redistribuicio de renda com a de ajuda
a setores pequenos (pequenos agricultores, pequena industria), regides
pobres, setores bdsicos ou essenciais etc. E, em conseqiiéncia, acabam su-
gerindo também privilégios fiscais para alguns grupos sociais especificos:
uma forma de distribui¢io de renda bastante ineficiente (uma vez que
esses grupos englobam pessoas de diferentes classes de renda), quando nio
contraproducente (quando as familias mais ricas dentro desses grupos ou
setores beneficiam-se mais) .

A sugestio de tributar ganhos de capital ou o patriménio préprio
pessoal tem seus méritos; mas, infelizmente, faltam idéias concretas de
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como viabilizar tais tipos de impostos sem introduzir fortes distor¢des
alocativas adicionais; €, principalmente, sem discriminar injustamente
contribuintes dentro de uma mesma faixa de renda (uma vez que os
ganhos e a posse de alguns ativos sdo dificilmente controlaveis) .

De passagem, note-se que os autores nio deixam bem claro se suge-
rem a criagdo de um dos dois impostos, ou de ambos simultaneamente.
Nesse ultimo caso, devido a intima ligagdo entre os dois tipos de impostos,
estar-se-ia criando bitributagdo e, portanto, discriminando contribuintes
injustamente.

A criagio de um imposto sobre doagdes e herancas, na presenca de
um imposto sobre a riqueza liquida, também significa bitributagio (doa-
¢oes e herancas sio parte da riqueza liquida) . Alids, na forma como
propdem os autores (a base do imposto seria o valor dos bens transferi-
dos), mesmo quando aplicado isoladamente o imposto sobre herangas
seria injustamente discriminador: ora pessoas com mesmos niveis de
renda e riqueza seriam taxados diferentemente, ora pessoas com diferen-
tes niveis de renda e riqueza seriam taxados identicamente, podendo in-
clusive as menos ricas vir a pagar mais imposto.

4. Reformas institucionais

As reformas institucionais visariam conduzir o pafs a uma nova organi-
zacio econdmica, aparentemente colocada como meta de longo prazo. O
ritmo de transformacio, por etapas, seria determinado pelas instituicoes
politicas nacionais. O regime colocado como meta nio é batizado pelos
autores, mas suas caracteristicas identificam-no com o que conhecemos
por socialismo descentralizado: empresas com mais de cem empregados
dirigidas por seus trabalhadores, sob a coordenagio de drgios centrais e
setoriais de planejamento; o setor rural seria organizado em pequenas
fazendas integradas em um arcabougo de atividades cooperativas (exceto
as empresas agropecudrias, também autogeridas); um sistema de planeja-
mento, formado por um conselho nacional e conselhos setoriais, promo-
veria, entre outras coisas, a nacionalizacdo progressiva do setor bancdrio e
a democratizacdo imediata do crédito.

A socializagio das empresas com mais de cem empregados dar-se-ia
por uma paulatina transferéncia, para os empregados, dos direitos tradi-
cionalmente (dos acionistas) identificiveis com a propriedade da empre-
sa; inicialmente os empregados adquiririam o direito de eleger represen-
tantes seus na diretoria e no conselho de administracio da empresa; de-
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pois adquiririam o controle total da administra¢io; e, finalmente, a parti-
cipagdo dos antigos proprietdrios nos lucros seria lentamente diminuida.
Os empregados poderiam ou ndo vir a ser titulares formais da proprie-
dade de cada empresa.

A reforma agriria proposta pelos autores seria baseada em expro-
priacgio de terras, sendo os ex-proprietdrios ressarcidos parcialmente em
obrigagdes reajustdveis do tesouro. O ressarciamento seria financiado por
recursos do proposto imposto sobre a riqueza liquida, e por contribui-
¢Oes dos lavradores beneficiados (parcela de sua renda bruta). Os au-
tores propSem ainda no seu programa que sejam: facilitados o crédito ¢ a
assisténcia técnica; instalados pequenos centros de industria e pesquisa
rural; providos os bens essenciais; criados planos de estdgios pos-universi-
tdrios e de escolas prdticas que ajudem os lavradores “a adaptar tecnologia
a seus problemas e a desenvolver uma cultura popular consciente e critica”.
(p- 334) .

Avaliar as reformas institucionais propostas no livro exige dos leito-
res alguma familiaridade com o debate sobre o socialismo. Como se sabe,
o socialismo, na forma como o conhecemos (isto é, centralizado), minimi-
za as oportunidades e condigSes de existéncia (e exercicio) dos chamados
direitos humanos individuais clissicos (liberdade de expressio, de movi-
mento etc.), tendendo a transformar os individuos em instrumentos de
uma entidade abstrata (a sociedade). A tradigdo filosofica humanista,
porém, considera a sociedade como um instrumento a ser utilizado em
favor dos individuos, que sio entes concretos, e valoriza como imprescin-
diveis os direitos humanos individuais. Note-se, de passagem que a tra-
digio humanista tem ressurgido forte nos ultimos tempos.

O socialismo descentralizado é um esquema de organizagio econdmi-
ca onde se tentaria manter a pluralidade de centros de poder e de in-
fluéncia, forma caracteristica das sociedades nio-totalitdrias. Em primei-
ro lugar, porém, tal esquema equivale a uma teoria ndo testada, porque
ainda n3o existe socialismo descentralizado em nenhuma regido do mun-
do (acredita-se que a Checoslovdquia ia tentar esse teste antes da invasdo
russa de 1968) .

Em segundo lugar, a teoria do socialismo descentralizado ainda estd
em debate, sem que se tenha conseguido formular um modelo dindmico
de tal tipo de organizagio com consisténcia légica. Tanto por causa do
problema de quais decisbes econémicas permitir descentralizadas, como
por causa da presenca das chamadas liberdades individuais burguesas,
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acredita-se que, uma vez instalado e posto a funcionar, as forcas de sua
dinimica interna leva-lo-iam a evoluir de modo a: ou deixar de ser
socialismo, ou deixar de ser socialismo descentralizado.

Dado o presente estado das ciéncias sociais, ndo ¢ vidvel optar simul-
taneamente por socialismo e pelas liberdades humanas individuais (ne-
cessdrias, embora nio suficientes, para a realizagio do que conhecemos
por democracia) .

5. Politica econdmica de transicio

Como objetivos de curto prazo para a economia os autores propdem:
a) preservagido da taxa de crescimento econdmico; b) controle da taxa
de inflagdo; c) equilibrio do balango de pagamentos; d) reestruturagio
do perfil da oferta.

Quanto a crescimento, os autores nio definem qual a taxa considera-
da desejavel (aparentemente, qualquer taxa positiva serve) . Com cssa in-
definigdo, fogem de dois debates cruciais relativos ao objetivo de cresci-
mento: a) sobre o conflito a curto prazo entre crescimento e distribuicio
de renda; b) sobre o conflito entre crescimento € poluigdo (ou exaustio
dos recursos naturais) .

Os autores também nio desenvolvem satisfatoriamente sua opinido
sobre o principal (talvez o inico) problema do combate 4 inflagdo:
convencer a populacio a aceitar o impacto negativo da politica antiinfla-
ciondria sobre o emprego e a producio. Esse é o problema essencial da in-
flacdo: um problema de apoio politico, j4 que as solugSes técnicas sdo
conhecidas e corriqueiras.

A idéia dos autores de “uma politica fiscal compensatéria dos choques
reais” (p. 45) ¢ puro nonsense: implicam reaquecimentos sucessivos da
demanda agregada (via redugio de impostos), cada vez que hd um choque
inflaciondrio, ou seja: paradoxalmente, os autores recomendam uma po-
litica fiscal de stop-and-go, isto é, recomendam como politica o que todos
consideram um intolerdvel defeito de politica econdmica.

Com respeito ao objetivo de equilfbrio do balango de pagamentos,
os autores nada prescrevem de substancialmente diferente da politica
brasileira dos ultimos anos (com a excegdo de pequenas receitas de con-
duta para a nossa diplomacia no campo financeiro internacional) .

Para a reestruturagio do perfil da oferta, de modo a adequar-se ao
novo perfil da demanda supostamente modificado pela redistribuigdo de
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renda, os autores propdem a vélvula do comércio exterior (medida de
curto prazo) € a reorientagio tecnolégica (medida de longo prazo) .

6. Organizagao politica

O quarto capitulo do livro é dedicado aos tragos politico-institucionais
do novo regime preconizado pelos autores: presidencialismo; regras para o
confronto de poderes entre o presidente e o congresso; organiza¢io elei-
toral e partiddria; organizacio sindical e organizacio militar.

Infelizmente, a concepgio de democracia estampada no livro €, apa-
rentemente, uma concep¢io unitiria-majoritarista; caracteriza-se esta por
preconizar uma unidade de direcionamento da vida do pais (mobilizagio
nacional em torno de um programa), unidade esta garantida pelo apoio
de uma organizada e permanente maioria da populagio: * o projeto
tem um objetivo politico bem concreto: quer contribuir para os debates
em torno da formulagio do programa de um grande partido popular
que seja o agente de defesa ¢ desenvolvimento de uma visdo alternativa
de organizagdo social...” (p. 14, grifo nosso) .

[

toda a realizagio do programa de democratizagio depende da
existéncia, entre as organizagdes partidarias, de um grande partido popu-
lar...” (p. 62, grifo nosso) .

“... da prética revigorada do debate vird o nicleo de pensamento
e organizacio de um grande partido popular...” (p. 72, grifo nosso) .

A concepgio unitdria-majoritarista, muito vulgarizada, alids, confunde
democracia com a regra da maioria, comumente adotada nas votagdes (co-
mo meio de escolha da proposta ou do candidato vencedor) . Ainda que
todas as votagbes adotassem a regra da maioria, um regime nio pode
ser dirigido por uma maioria permanente e organizada em torno de um
programa, sob pena de deixar de ser uma democracia e passar a ser uma
ditadura da maioria.

A ditadura da maioria ¢ um perigo constante no qual as democracias
podem cair. Neste livro, porém, os autores inadvertidamente apregoam
uma ditadura da maioria como base de uma nova organizagio politica para
o Pais.

A esséncia da sociedade democritica é o pluralismo. Democracia nio
¢ o regime politico da classe dominante, nem da maioria, mas sim do
povo. Mas o povo ¢ um conjunto heterogéneo de grupos e classes sociais,
ora com interesses convergentes, ora com interesses divergentes. A ex-
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pressio regime do povo s6 tem sentido concreto se significar a convi-
véncia mutua (dentro do sistema politico) desses grupos e classes sociais,
sem que nenhum deles em particular obtenha permanentemente a dire-
¢do do sistema politico. A razio é ébvia: se algum grupo social obtiver
permanentemente a dire¢do do sistema politico (e, pelas regras do regime,
isto s6 ¢ possivel se aparece uma maioria organizada dando permanente-
mente apoio aquele grupo), a sobrevivéncia dos grupos sociais minoritd-
rios estard gravemente ameacada.

Assim, entendendo-se povo, nio por uma entidade homogénea no
poder, mas por uma entidade heterogénea, o regime do povo (a demo-
cracia) ¢, quase que por defini¢io, o regime das minorias: é o tnico sis-
tema politico que garante a sobrevivéncia das minorias, do pluralismo;
nele podem florescer diferengas de opiniGes, de gostos e de interesses,
sem que isso signifique ameaga ao sisterna, mas, pelo contrdrio, alimente
o sistema.

Na democracia somente exige-se (e aceita-se) que a maioria esteja
permanentemente organizada em torno de uma tnica coisa: a manuten-
¢do das préprias regras do regime democritico. Todos os outros progra-
mas e interesses de grupos devem receber apoio de maiorias provisdrias:
majorias ora compostas de um subconjunto de grupos sociais, ora de
outro subconjunto. Desse modo, nenhum grupo social tem peso suficiente
para dirigir permanentemente o regime (para eleger seus representantes
e fazer vigorar seu programa, um grupo social tem que assumir os interes-
ses e valores de outros grupos); ao mesmo tempo, cada grupo social tem
suficiente peso para garantir sua sobrevivéncia sob o regime, uma vez que
as maiorias de apoio aos governantes ndo sio unidades organizadas per-
manentes em torno de um programa, mas apenas ajuntamentos de gru-
pos, perfeitamente dissoluiveis, isto ¢, de composi¢io facilmente mutdvel.

Y

A concepgdo unitdria-majoritarista de democracia leva facilmente a
adogio de regimes totalitdrios que se imagina sejam democriticos. Um
exemplo dessa concepg¢io é tipico do marxismo vulgar:

a) imagina-se que democracia signifique o povo no poder, sendo povo
idealizado como uma unidade organizada em torno de um progra-
ma comum. Por isso, nega-se a existéncia de democracia em qualquer
pais capitalista, sob a alega¢io de que a realidade de povo nesses pai-
ses ¢ uma massa heterogénea de grupos e classes sociais, com opinides e
interesses nem sempre uniformes;
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b) supese que, para colocar o povo no poder, deva-se destruir a
heterogeneidade real do povo, transformando-o em uma massa uniforme-
mente organizada em torno de um programa de construgio de uma so-
ciedade idealizada;

¢) imagina-se que a ditadura do proletariado seja democrdtica, por-
que estd supostamente orientada para a maioria da populagio, embora
ameagando a sobrevivéncia de opinides minoritdrias nio-ortodoxas.

Uma democracia verdadeira (em contraposi¢io 2o mero rétulo de
democracia) ndo pode ser dirigida por um grande partido popular, es-
pecialmente se for majoritdrio e organizado permanentemente em torno
de um programa definido.
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