DILEMAS DA CONSOLIDACAO
DEMOCRATICA NO BRASIL'

JOSE ALVARO MOISES

1. INTRODUGAO

O primeiro grande dilema dos paises que passaram (ou
estdo passando) por processos de transicdo politica consiste em que,
tratando -se prnmordnalmente de tarefas de engenharia institucional,
a estratégia de constru¢do da democracia ndo € uma decorréncia
natwjal do fim do autoritarismo. Quaisquer que sejam elas, as
sociedades que sairam da ditadura e querem ser democriticas tém de
se transformar em algum ou em virios sentidos para chegarem a ser
democracias modernas. E isso nio se constitui, propriamente, em
uma tarefa snmples por duas razdes: seja por causa do peso que a

‘A versio ongmal deste texto foi apresentada emum semmﬁno realizado no CEDEC,,
a cu;os colegas agradego os comentirios. Uma versdo revisada foi apresentada
tdmbém 46 469 Congresso Internacional de Americanistas, realizado em julho de
1988, em Amsterdi, e no 142 Congresso da Associagdo 1ntemacxonal de Ciéncia
Politica, realizado em setembro de 1988 em Washington DC. Sou extremamente
grato; ainda, as leituras atentas' e cuidadosas que tiveram a gentileza de fazer
Guillermo O'Donnell, José Augusto Guithon Albuquerque, Gabriel Cohn e Lucidno
Martins. Os seus comentdrios me ajudaram muito, mas as msuﬁcxéncxas do texto sdo
de minha exclusiva responsabilidade.



48 LUA NOVA— SAO PAULO — MARCO 89 N° 16

experiéncia autoritiria ainda exerce sobre essas sociedades; seja por
causa das dificuldades que as forgas politicas relevantes compro-
metidas com o projeto democritico enfrentam para dar conta das
suas tarefas estratégicas, o terreno é essencialmente movedigo.
Por mais 6bvio que isso possa parecer, é necessario insistir
sobre o ponto. Desde Maquiavel, nos primérdios da formagio do
Estado Moderno, aprendemos que nio hd nada, na historia dos
homens, que seja, propriamente, fruto de uma' ordem natural (o
mundo dos homens & sempre uma constru¢io dos proprios ho-
mens). Mas o caso da criacdo de normas sociais, regras de procedx-
mento e instituigdes destinadas a reconhecer a legitimidade e a
processar pacificamente os conflitos que, a partir da sua existéncia
social, emergem entre os homens ou entre grupos deles — como é
tipico da democracia — & um'caso especial, certamente mais compli-
cado e de dificil adequagdo. Em primeiro lugar, como procuro
sugerif ‘nas paginas seguintes, porque o processo de criagio de
instituicbes expressa sempre o conflito—a disputa de concepgdes de
mundo ¢ de existéncia social — que caracteriza as sociedades moder-
nas; as institui¢des sio fruto da competi¢io que se trava entre
diferentes visdes sobre como esse conflito deve se processar. Por
outro lado, instituigdes nido sio simples criagdes dos homens; uma
vez que elas estejam ai, elas exercem enorme influéncia‘sobre eles,
sobre a orientagio da sua agdo e sobre a capacidade de eles
encontrarem solugdes para os problcmas que sao publxcamente
relevantes
L Os processos de consohdagao democratlca dos palses do
Cone’ Sul e da Europa do Sul* oferecem um bom exemplo dessa
dlﬁculdade ‘Como no caso recente do Brasxl dlsuntas expenencnas
de tranisigio politica indicam que, quando esses processos avangam
e chegam perto da sua conclusao 0 problcma das msutu:goes maxs
adequadas 2 democracna torna-se crucial. No entanto a msutuc:o-\
nalidade (a) remanescente do passado remoto Cb) herdada do
pcnodo autoritdrio imediatamente anterior; e () em fase de elabo-
ragio durante o periodo recente, caracterizado, como no caso
brasileiro, por um processo de transigido erratico, duvidoso e de
larguissima durag¢io, nio parece corresponder adequadamente as

* A literatura recente sobre processos de transigio. politica refere-se 4. Argentina,
Brasil, Chile.e Uruguai ao falar dos paises.do Cone Sul; no caso da Europa do Sul, sdo
mencionados Portugal, Espanha, Gréciae Turquia (O’ Donnell Schmittere Wh:[ehmd
1986; Schmitter: 1985; Weffort: 1988). )
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imensas e complexas exigéncias que se colocam diante desses
"paises. De certa forma é como se boa parte dos que formam essas’
sociedades.nio quisessem.mais a ditadura, embora ainda'ndo pre-
zem suficientemente as instituigdes democriticas, nem as defenda
como seria necessirio que fosse. ;

. Masa estes fatores associam-se outros: boa parte das novas
exigéncias que pesam na fase de conclusio dos processos de
transig¢o politica deve-se ao fato de que, embora'em graus distintos,
virias:dessas sociedades sio mais modernas e bem mais complexas
do que eram quando os regimes autoritirios se instalaram. Por isso
mesmo, a enorme sobrevivéncia.do arcaismo politico (clientelismo,

' prebendalismo, favoritismo etc.) contrasta flagrantemente com a
emergéncia de estruturas-econdmicas e sociais relativamente mo-
_dernizadas, uma vez que enormes e bastante complexas também
foram as transformagdes que ocorreram durante o periodo -au-
toritario. (assinale-se que, se a diferenga que separa o Brasil-dos
‘demais ‘paises do Cone'Sul & grande, ‘quanto ao. grau de desen-
volvimento econdniico ‘recente: deste Gltimo,- Argentina, ‘Chile e
Uruguai, por exemplo, nio podem ser inteiramente-excluidos da
situagdo.que se descreve antes por causa.da anterioridade. do seu
processo de modernizag¢io).. P
No-caso da sociedade brasileira, é inegavel quc 0 seu
cenirio de hoje & outro em relagdo ao periodo:pré-autoritario: trata-
se.de uma-sociedade mais urbana, mais diversificada socialmente e
muito.mais complexa.na expressio das suas reivindicagdes sociais,
econdmicase politicas, Poroutras palavras, o periodo autoritirionio
foi. um mero paréntesis historico que, por:exemplo,. justificasse
repetir formas de .organizagdo politica e institucional proprias dos
periodos histéricos anteriores. Estamos diante-de uma nova reali-
dade e é em face dela que se definem os dilemas da consohdagao
democratica. T :
, Ao mesmo tempo, n3o se trata, somente de consnderar as
novas:condig¢des sociais geradas nas Gltimas décadas: junto com as
experiéncias de mudangas (e, 'muitas vezes, articuladas com elas)
verificaram-se, também, importantes continuidades histéricas. Os
regirhes: autoritirios agravaram, até quase o.paroxismo, velhos
problemas estruturais dos paises latino-americanos (questao social,
questdo nacional) e, no periodo pbs-autoritirio, esses problemas
estaoa exigir solugdes mais urgentes e, em certo sentido, muito mais
complexas. Os exemplos da nova Constitui¢io brasileira — por mais
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discutiveis que sejam — no terreno-da defesa nacional e dos direitos
sociais s30 uma indicagdo segura do peso que essas questdes tém
para qualquer estratégia de ‘constru¢io deum regnme de democracia
politica no pas. : :

Qualquer que venha a ser o sentido da sua superagio, a
crise dos regimes autoritirios, impulsionada pelos processos de
transi¢do, exige a gestagio de novas formas de se conceber e de se
praticar a politica. Fala-se hoje, nos paises do Cone Sul, de uma crise
dos partidos politicos, do parlamento e do Estado; enfim,- das
consigdes existentes para a persisténcia ou para o agravamento de
uma crise crénica de governabilidade, o que exige uma profunda
revisio do sistema democritico de governo. Mas é evidente que o
processo nio se refere somente s concepgdes abstratas ou aos
modelos paradigmaticos de regime politico: ele incide, diretamente,
sobre a capacidade que as forgas politicas relevantes comprometidas
com o projeto democritico' revelam para gerar um conjunto de
instituig¢des e de praticas politicas capazes de enfrentar os velhos e os
novos desafios colocados por essas sociedades.

Nesse contexto, uma das questdes mais fundamentais da
transi¢do € enfrentara distincia histérica que quase sempre existiu
entre as institui¢des politicas e 0s processos sociais — entre 0s
mecanismos -e os Joci de tomadas de decisdes pablicas e as ex-
periéncias e as expectativas populares —em paises como o Brasil. Hi
muitas indicag¢des de que essa distancia faz parte da cultura politica
tradicional da sociedade (amorfismosocial, patrimonialismo, auséncia
de integragdo partidiria etc); mas esse diagnéstico nio- resolve o
problema, pela simples razido que falar de cultura politica- como
referindo-se. a fendmenos desarticulados da dinamica de fun-
cionamento-das instituigdes politicas equivale a fazer uma cisio na
realidade que a experiéncia ndo autoriza. Em realidade, os valores e
os codigos simbdlicos que informam a agio politica sempre intef-
agem fortemente com o contexto institucional que estimula, autoriza
ou-impede que certas opgdes sociais sejam feitas em detrimento de
outras. O consenso normativo que fundamenta a cultura politica:-é
sempre um consenso sobre normas, regras de“procedimento e
valores compartilhados pelos diferentes grupos que formam a so-
ciedade. Isso equivale a dizer que, em Gltima anilise;, embora seja
evidente que o problema nio se'esgote nesse dominio, ele comega
pela questio das institui¢des. E evidente que mudangas na' cultura
politica sio necessirias, mas, desarticuladas da tarefa de engenharia
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institucional exigida pelos processos de democratizagio politica,
elas.tém pouca capacidade de transformar o cenario dos paises a que
me refiro aqui. Por isso, € mais adequado [alar de mudangas insti-
tucionais e de mudangas na cultura politica operando, simultanea-
mente, em um processo de mutua influéncia e de matuo estimulo a
inovagio. : :
Parte-se da hipotese, portanto, de que os processos de
transigdo politica s3o, a uma s6 vez, processos de desarticulagio.da
velha ordem politica e de edificagdo da nova. Issoimplica mudangas
concomitantes. no mundo das instituigdes, nas concepgdes que lhes
dio fundamentos e nos cédigos simbélicos que se referem a elas.
Como o ritmo e a intensidade desses processos é variavel, de acordo
com a capacidade de agdo que revelem as forgas politicas relevantes,
elas elaboram padrdes ad hoc de interagio politica que,, muitas
vezes, mal se estabelecem e ja servem para abrir ou para fechar a
passagem ao estabelecimento mais duradouro de padrdes, ndo s6
socialmente reconhecidos, mas legal e formalmente definidos pelos
codlgos aceitos pelas principais entre aquelas forgas.

.. Eporisso que o problema tem de ser posto em termos de
uma estratégia adequada 3 construg¢do da democracia. Quando essa
estratégia falta— como parece ser o caso do Brasil—as conseqtiéncias
para:o processo de.consolidagao democritica sio imensas: aumenta
a capacidade de resisténcia dos setores que nio querem avangar em
diregao a2 democracia, ampliam-se as incertezas dos que ainda nio
estao inteiramente convencidos das virtudes do jogo democratico ou
confunde-se o horizonte daqueles que, definindo-se como democra-
tas, tém imensamente ampliado o cenirio de dilemas que passam a
ter de enfrentar. :

Para efeito de maior clareza, defino, a seguir, o sentido

' com que se usa aqui alguns dos conceitos mencionados. Fala-se de .

questdes estratégicas, nestas notas, como relerindo-se aos processos
de distribuicao de poder em sociedades que, por definigio;: s3o
desiguais,.relativamente complexas e essencialmente conflitivas (as
pretensdes dos diversos atores dando-sec em torno de bens materiais,
politicos e simbolicos em disponibilidade). As questdes estratégicas
enyolvem diferentes formas de relagdes de dominio, real ou poten-
cial, de alguns homens ou grupos de homens sobre outros e referem-
se tanto a relagdo da sociedade civil com o Estado e os seus aparatos,
quanto aos processos de articulagio e dgstrnbuxgao de poder no
interior da propria sociedade civil. Neste sentido, admite-se que
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temos relagdes de tipo estratégico sempre e onde se tenha relagbes
puablicas de qualquer tipo que afetam a dlstrlbuu;ao dos bens em
disponibilidade.

Por outra parte, por forgas politicas relevantes entende-se
os atores — quase sempre coletivos, embora possam se expressar,
também, em torno de personalidades individuais de grande signifi-
cado piblico — que tém interesses e objetivos distintos e, freqiiente-
mente, conflitivos, em relagdo aos processos de distribuigdode
poder. Aidentidade desses atores tende a definir-se; explicitame‘ntc,
na dinimica desses processos; mas pode ocorrer que nio se defina
de uma vez por todas: trata-se de uma-tendéncia. Finalmente, parte-
se de que o quadro em que essas forgas politicas relevantes atuam é
dado por condig¢des sociais, econdmicas e culturais, além das pro-
priamente politicas, que independem (em termos imediatos) da sua
agio. Mas, pordefini¢io, esse quadro pode ser modificado pelaagio
destas forgas politicas relevantes, o que define a natureza estratégica
do terreno onde elas operam. Por isso, assinale-se que para-a
defini¢io da sua agio importam tanto os seus objetivos, de curto e de
longo prazos, como as percepgdes: que esses atores adquirem dos
objetivos, da capacidade de agio e das facilidades e/ou dificuldades
enfrentadas pelos demais atores para atingirem os seus fins. Ou seja,
essa a¢do é dotada de algum grau de racionalidade (Reis: 1984).

2. O PROBLEMA DA ORDEM POLITICA

O que esti dito antes sugere que 0s processos de transi¢ao
politica (que podem ou nio ingressar na fase ‘de consolidagio
democritica) referem-se a velhos dilemas que, ‘como sabemos,
estiveram na origem da elaboragio classica do pensamento politico
moderno: por que e em que condi¢des os homens obedecem? E,
quando aceitam fazé-lo, que normas, regras ¢ mecanismos consti-
tuem para submeter o poder assim instituido a- algum grau ‘de
controle social?

Trata-se, aqui, evidentemente, dos problemas da‘cons-
trugio da ordem politica. A reconstrug¢io (ou, comoem alguns casos,
a propria constru¢io) do poder politico e da autoridade do Estado —
que s6 se justifica em certos casos, mas, quando se justifica, tem de
ser aceita para ser eficaz — recoloca, inelutavelmente, a questio
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relativa aos fundamentos da ordem. E isso que reatualiza o exame de
alguns ‘problemas clissicos: as fontes e os limites do poder, a
defini¢io de quem manda, o lugar da soberania popular, a defini¢io
de quem é o “povo” a que o reconhecimento do principio da
soberania faz referéncia e as condigdes que autorizam se, guandoe
como essas definicdes podem mudar (questio de constituciona-
lismo). Por outras palavras, os processos de transi¢do politica con-
duzem (em especial, em sua fase de conclusio) ao estabelecimento
dos preceitos que determinam, no quadro de padrdes de interagdo
politica consensualmente aceitos, as proprias regras que definem se
e como esses padroes podem mudar.

: Com efeito, embora devesse passar muito tempo até que
no¢des como a de Estado de Direito alcangassem as amplas impli-
cagdes priticas que tem hoje para distinguir, por exemplo, entre um
regime democritico e um regime autoritirio, o fato € que as origens
dessa nog¢io se confundem com os principios que deram origem ao
pensamento politico moderno e para o qual & tdo importante o
principio do rule of law. Uma vez questionada, no entanto, a antiga
ordem politica — que se fundava em uma legitimidade de origem
divina —, os homens passaram a reivindicar o direito de criarem a sua
normatividade a partir de si'mesmos e da sua propria experiéncia.
ARevolugaoFrancesa e, ainda que emum contexto histérico distinto,
também as Revolugdes de Independéncia da América Latina, mar-
cam essa passagem entre a nog¢io de uma ordem politica “herdada”
e a nogio de uma ordem construida pelos homens.

A partir da emergéncia de uma ordem pablica moderna, a
no¢io de soberania popular tendeu, paulatinamente, a se impor
como novo principio de legimidade da institucionaliza¢io do poder
publico. No entanto, deixou pendente um problema organizativo: a
institucionaliza¢io que tem por fundamento a categoria central e
homogénea de “povo” choca-se com uma realidade social que a
subverte. Bastaria lembrar, por exemplo, a situagdo de virias so-
ciedades de desenvolvimento capitalista originirio no comego do
século XIX. Sobrevivem, entio, resquicios dos privilégios do antigo
regime, permanecemas divisdes estamentais e o sufrigio—ainda que
concebido como norma universal — estd bastante limitado. A outra
face dessa moeda é a realidade da exclusdosocial de amplas camadas
da populagio, indicando que, na pritica, a “igualdade perante a lei”
estd limitada pela desigualdade real da vida. Pode-se facilmente
acrescentar a essas desigualdades aquelas resultantes dos processos



54 S LUA NOVA~. SAQ PAULO — MARGO 89 N° 16

de secularizagdo e de diversificagao das estruturas cognitivas, morais
e afetivas dos diferentes setores que formam as sociedades moder-
nas.

Existe; portanto, uma progressiva complexidade nas con-
di¢des materiais, nos habitos, nas crengas e nos. valoresiexpressos
pelo “povo”, o que contradiz a relativa homogeneidade implicita no
conceito que -reivindica a sua centralidade :para 0 pensamento
politico moderno. Como organizar, entdo, a partir de toda essa
diversidade: a “vontade do povo!? A distincia existente entre a
realidade de sujeitos efetivos-capazes de expressar a vontade (ou as
vontades) do povo real e as instituigdes: politicas — €, mais concre-
tamente, a.relagdo entre a heterogeneidade social e o principio de
unificagio politico-institucional da sociedade moderna— organiza os
eixos centrais em torno dos quais travou-se, desde o século passado,
a luta pela construgdo de uma ordem democratica.

Essas questdes témuma imensa atualidade nos temposem.
que vivemos pela simples razao de que, sendo as transi¢des politicas
situagdes. essencialmente de incerteza, elas colocam-nos diante de
distintas alternativas de ag¢do e de possibilidades de desfecho. O
controle da situagdo nunca € absoluto por parte de quaisquer.das
forgas politicas (o que nio:exclui que algumas, entre elas, ajam.em
condi¢des mais favoriveis que outras). Porisso, nio hi nunca sbuma
solugdo para os impasses que se desenham durante o.processo, As
situagdes de incerteza, sendo marcadas por carater.essencialmente
conflitivo e, por decorréncia, compelitivo, remetem sempre a.um
campo’contraditério de luta, politica e, portanto, institucional. Mas
esse jogo nio se determina ex-ante, so-estabelece a natureza doseu
processo no proprio movimento da agio.

Por outras palavras, partindo-se do: pressuposto de que a
sociedade:& um campo de diversidade de projetos e uma pluralidade
de vontades (sujeitos), descarta-se a possibilidade de que a con-
cepgio de umGinjco entre os atores possa-se-impor, unilateralmente,
aos demais a respeito (a) do funcionamento da sociedade e, por-
tanto, dos seus conlflitos fundantes; (b) da forma de.processar os
conflitos.e a competi¢io que decorre de sua existéncia;. e () da
maneira como os seus resultados transformam-se em decisdes publi-
cas capazes de afetar (direta ou indiretamente) o destino de todos os
membros.da sociedade.

O que se quer chamar a atengdo aqui sio os modos pelos
quais os diferentes atores interagem socialmente; dadas as condigoes
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de desigualdade que preside a sua existéncia social, eles confrontam-
se, lutam e'negociam para estabelecer um sentido comum que, por
definicio, justifica a sua existéncia coletiva. Mas como a vida social
nio é um dado da natureza mas, antes, criacio dos homens, ela
reivindica uma dimensdo compartilhada que, uma vez aceita por.
todos (ou, por quase todos), adquire o sentido de um valor geral.
Esse & o problema da ordem politica. £ esse valor geral que instaura
o consenso normativo que, por decorréncia, engaja o conjunto (ou
a 'maioria) dos membros de uma dada sociedade (Lechner: 1984).

3. CAPITALISMO E DEMOCRACIA

Estamos agora em condi¢oes de formular, de modo mais
preciso, o problema que afeta os paises que, como o Brasil, ingres-
saram (ou ‘estdo ingressando) em processos de consolidagdo de-
mocritica. £ que a constitui¢io de uma ordem democratica, nessas
situagdes, exige uma énfase nova na questio das instituigdes. A
questio pode ser melhor compreendida a partir da dupla dimensio
de que se reveste o problema: (a) em primeiro lugar, trata-se de saber
quais sio as instituicdes que, efetivamente, revelam-se mais ade-
quadas 3 estratégia de construgio de um regime que, por-definigio,
baseia-se em padrdes de interagio politica fundados na legitimidade
da. norma como requisito da deliberagao pablica; (b) a0 mesmo
tempo, trata-se de saber como construirinstitui¢des que, assegurando

-esse sentido as condutas das forgas politicas relevantes, garantem a
estabilidade desse novo padrio de interagio sem impedir, no en-
tanto, a eventual entrada de novas forgas politicas no jogo de-
mocratico assim definido:

<A vantagem dessa maneira de colocar o problema € evi-
dente: Ela aponta, desde logo, para alguns dos dilemas mais impor-
tantes enffentados por todos aqueles que, no interior das sociedades
a-que estamos nos referindo aqui, autodefinem-se como identifica-
dos com a dificil tarefa de construir (ou de contribuir para a cons-
tru¢io) de um regime de democracia politica, ou seja, os democra-
tas..Esses dilemas podem ser resumidos, a partir das’defini¢des
anteriores; da seguinte maneira: (1) qual & o consenso.normativo em
torno do qualas forgas politicas relevantes dispdem-se a processar os
seus: conflitos que, no caso dos paises da América Latina, e em
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especial no caso do Brasil, referem-se a niveis. de. desigualdade
econdmica,. social, cultural e politica considerados -abismais; (2)
quais sao os mecanismos efetivos mediante os.quais pode-se organi-
zar a competigdo politica para a resolugdo desses conflitos, levando-
se em consideragdo que a tendéncia histérica“tem sido .a:de:nio
reconhecer a legitimidade dos conflitos, nem coloci-los sob disputa
competitiva.na esfera pablica; e (3) de que forma esse complexo de
normas e de mecanismos politico-institucionais engaja a partici-
pagdodasforgas politicas relevantes e, eventualmente, abre:caminho
para a entrada de novas forgas, com vistas 3 realizagio dos seus
diferentes interesses.

Partindo do pressuposto de que € do interesse estratégico
das for¢as que se definem como democratas dar uma resposta
eficiente a esses dilemas, proponho iniciar a reflexio — como é
natural que seja, fazendo-se referéncia-ao caso do Brasil — pelas
sociedades fundadas sobre a desigualdade. . - T

Sabemos hoje, como. no passado; que niao ha suflcnente
evidéncia empirica queleve a descartar, porexemplo, a velha tese do
marxismo; segundo a qual a-estrutura que:assegura a propriedade
privada dos meios de produgio constitui forté impedimento a-uma
alocag¢do mais igualitaria dos recursos'socialmente produzidos.-Mas
também:nio€é nenhumanovidade,'pelo menags para:quemse dedica
a estudar. os regimes politicos nas-sociedades- capitalistas, como €
inadequado postularuma concepgioda:politica.e do Estadoapoiada
em uma explicagio reducionista-dé sua “natureza-de: classe’. Se a
interagdo.inter-classes € uma.das.varidveis-importantes-para.explicar
os fendmenos da politica, ela nda é, entretanto, a varidvel indepen-
dente a partir da qual tudo se reduziria a.uma: expllcagao causal e
univoca (Miliband: 1971; Przeworski: 1985). Co e et

O dilema real do debate contcmporaneo esta emiique:a
democracia € vista como o resultado incertoino jogo de conflitos que
constitui.a sociedade e, por causa.dessa natureza-contingente; ela
implicaum processo constante delavangos e recuos dos mecanismos
politicose institucionais programados paradar concregioao principio
da soberania. .popular. (Przeworski::1984).: Longe-de. resolver o
problema, no entanto, a tendéncia de procurar detectar a “natureza
de classe” dos fendmenos politicos, em sua singeleza, nio serve:para
explicar, por exemplo, por que uma agiopolitica referenciada.auma
base “classista” de apoio-pode falhar, no interior do quadro compe-
titivo tipico do regime demoecritico e, assim;.deixar de:produzir os
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resultados politicos e administrativos capazes de enfrentar os proble-
mas concretos vividos pela base social que pretende representar.
(Penso; por exemplo, nas “administragdes de esquerda” que, em
diferentes niveise latitudes, falham, muitas vezes, apesar de sua base
de apoio na classe trabalhadora, em vincular as suas fungdes gover-
namentais com seu projeto politico de mais longo prazo.)*

O problema real, tretanto, ainda nio é este. Como o
atestam'a vasta e a rica experiéncia dos paises de democracia
consolidada, mesmo quando a tradigdo politica e cultural que inclui
a existéncia de regras precisas de procedimento — a chamada
“democracia procedural” — estd bem estabelecida e alcangou um
grau de funcionamento bastante satisfatorio, a democracia convive
com .a miséria, a pobreza, a-desigualdade e, mesmo, com distintas
formas de opressio (de sexo, de idade e de raga, para falar s6 das
mais evidentes).** Isso é visivel em paises tdo diferentes como os
Estados'Unidos, a Itilia, a Inglaterra ou o Brasil — mas, no caso do
Brasil, sabemos bem que essa realidade temuma dimensio dramitica.
Basta lembrar que milhdes de seres humanos vivem simplesmente 4
margem dos principais beneficios da propria modernizagio capita-
lista. Sem nenhuma participagio politica e, muitas vezes, nio reco-
nhecendo nos mecanismos de funcionamento da democracia um
meio Gtil para realizar as mudangas capazes de afetar as suas vidas,
podem permanecer indiferentes aos rumos tomados pela compe-
ticdo que afeta a sorte da sociedade ou, mesmo, podem sservir de base
- de apoio para a implementagio de politicas francamente conserva-
doras. N3o importa que essas politicas contrariem os seus interésses
mais imediatos como o direito ao trabalho ou a participar do con-
sumo de bens materiais e culturais propiciado pelo desenvolvimento,

* Objetou-se, algumas vezes, que os problemas de um “governo de esquerda” ~ que
podem ser mais ou menos intensos, a depender de inGmeros fatores que nio podem
ser tratados aqui — ndo esgotam nem invalidam a suposta “natureza de classe” do
Estado nas sociedades capitalistas, o que & parcialmente verdade. O problema, no
entanto, ndo € esse; o problema continua sendo a natureza dos vinculos causais que
se deseje estabelecer entre o processo politico real, a forma do Estado e a estrutura
das classes. Tudo o que se estd dizendo aqui & que essa Gltima n3o é tudo'e, na
verdade, explica pouco quando estamos diante dos fendmenos politicos.

** Apesar de alguns nio gostarem do vocibulo “procedural”, trata-se de um neolo-
gismo que deriva da tradi¢do democritica de origem anglo-saxi, em cujos paises, nio
por acaso, primeiro se consolidou o principio do rule of law, alids, com uma
conotagio bem precisa: o estabelecimento de regras de procedimento (procedural
rules) com o .objetivo de limitar o arbitrio e controlar o exercicio do poder pelos
governos, colocando-os, dessa forma, sob controle da cidadania (Bobbio: 1986).
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ou que, ademais, elas criem bloqueios de natureza estrutural a.que
esses setores possam intervir, de alguma forma, para mudar esse
quadro. Sem crenga nos mecanismos de democracia, ninguém se
dispde a deixar o mundo da vida privada para ocupar o espago
publico, cuja dinimica exige um esforgo intenso de informagio, de
mobilizagio e de organizagio.

Pois bem, embora partindo de pressupostos tebricos distin-
tos do que se sustenta aqui, autores como Adam Przeworski tém
insistido, correta e seguidamente, sobre esse ponto, sugerindo uma
questio de fundo: admitindo que nio hi nenhuma relagdo: ne-
cessdria entre democracia e alguma. espécie de distribuigdo igua-
litaria dos recursos disponiveis na sociedade, qual seria a relagio
adequada entre o edificio institucional da democracia e sua ca-
pacidade para gerar eficicia na gestio dos problemas econémicos e -
sociais? (Przeworski: 1985a; 1985b). Por outras palavras, partindo do
pressuposto de que qualquer teoria normativa da distribui¢io da
justica pressupde sempre um consenso inalcangivel (senio to-
talmente indescjavel), o problema poderia ser traduzido nos.se-.
guintes.termos: quais sdo as instituigdes que se fazem necessirias,
nos processos de constru¢ao da democracia, para obter-a cre-
dibilidade e, mais do que isso, a franca adesdo ou o consentimento
ativo dos setores sociais que constituem a base das .sociedades
capitalistas?

Sugiro, neste. texto, enfrentar a questao a pamr de dons
angulos distintos que; ademais, referem-se a dimensoes comple-
mentares: : " :

(@) quais sio as instituigdes .que podem facultar' e, .se
necessirio, estimular os diferentes interesses a se expressarem, s
agregarem e influirem no processo de decisdes que € tipico da
democracia;

() que complexode institui¢des, vale dizer, que dindmica
institucional permite e, se¢ necessirio, convoca os cidadios para
controlarem a agdo do poder pablico que atua em seu nome, de tal
forma que o principio segundo o qual a sua intervengio é essencial
para‘alterar os rumos das coisas no seja apenas algoabstrato, sem
efeito pratico?

Evidentemente, trata-se aqui do estatuto politico de-fun-
cionamento que 'devem ter as 'associagdes voluntirias; as organi-
za¢oes de interesse e os partidos politicos. Mas trata-se, também, da
articula¢do entre essas organizagdes € as institui¢des encarregadas
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de controlar-a a¢io dos governos, como os parlamentos; as suas
comissdes especiais, 0s recursos da iniciativa popular e as instancias
do judiciario s quais cabe a fung¢io de controle da agio do Exe-
cutivo. Uma das questoes centrais, portanto, € examinar os poderes
que passam a ter, apds os processos de transi¢do, os parlamentos e
qual a efetividade da capacidade de agregagio e representagiao que
tém os partidos. Ademais, um sistema democritico plenamente de-
senvolvido, senio o reconhecimento publico da autonomia das or-
ganiza¢des de interesse [0 que é ‘parcialmente contestado pela
literatura (Schmitter: 1979)] supde que o seu funcionamento incida
sobre os resultados da a¢do dos governos. Essa é a questdo central:
como a democracia permite que as demandas da sociedade trans-
formem-se em policies, cuja implementa¢io pode ser socialmente
controlada? ‘

Embora saibamos que a democracia ndo produz por si s6
a-justiga social, sabemos, no entanto, pela experiéncia dos paises
onde esse sistema de governo estd consolidado e tem uma longa
tradi¢io de continuidade, que a relagdo entre democracia e justiga
social também é objeto de construgio politica e institucional, o seu
grau de eficicia dependendo, em grande parte: (a) da natureza dos
mecanismos e das regras de procedimento, cujo funcionamento
torna ou nio possivel que as demandas da sociedade (em particular,
as pressoes-dos pobres e dos nio-proprietirios) tenham acesso ao
sistema de tomada de decisdes para ali influir; e (b) de os interessa-
dos poderem (e quererem) se organizar e se representar para fazer
uso dessa possibilidade, cuja natureza, como sabemos, varia no
tempo'e no espago. :

A tradigio do pensamento politico moderno sugere, outra
vez, pontos de partida possiveis, pois, desde a-contraditoria intro-
du¢io do principio da soberania popular no texto das cartas consti-
tucionais de muitos ‘paises, a possibilidade de que os nio-proprie-
tarios possam se tornar maioria no interior de seus sistemas politicos,
estabelecendo regras que restrinjam os privilégios dos proprietarios,
estd dada. Boa parte dolongo debate tedrico em torno dessa questio,
como sugeri antes, tem-se concentrado no problema de saber como
se estabelecem os mecanismos que podem tornar o principio da
soberania popular mais ou menos efetivo; mas boa parte dos analis-
tas .concordaria com a afirmagio de que, com a democracia,' 0s
pobres e 0s menos privilegiados sempre poderio ser tentados a
diminuir os privilégios que ddo aos ricos uma situagao sociologica
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estruturalmente protegida em relag¢io aquela dos demais membros
da sociedade.*

Um exemplo de abordagem francamente conservadora
desse problema, e que reconhece explicitamente a ameaga igua-
litaria representada pelo sistema democritico, encontra-se nos tex-
tos elaborados pela Comissao Trilateral em resposta -a0s avangos
representados por quase um século e meio de conquistas democrati-
cas realizadas pelo movimento operirio e pela pritica do Estado-de
Bem-Estar, e divulgados em meados dos anos 70 sob a chancela de
Huntington, Crozier e Walanaki: “Contrariamente a Adam Smith, que
afirmava que ‘o remédio para os males da.democracia’ passa poruma
ampliagdoda democracia, nossa anilise sugere que, longe de resolver
0 que quer que seja, tal remédio acabaria por colocar mais lenha na
fogueira” (Crozier, Huntington e Watanaki: 1975). Essa anilise su-
geriria a formulagdo do conceito de ingovernabilidade das democra-
cias contemporianeas e, paradoxalmente, convergiu .com certas
previsdes de Marx e de Stuart Mill que pensavam, cada qual 2:sua
moda, que o desenvolvimento da democracia era irrecusavelmente
incompativel com o capitalismo (Offe. 1983; Bobbio: 1987, 1988;
Przeworski;* 1985).

. No entanto, os resultados de mais de um século e meijo de
lutas pela extensdo dos direitos de cidadania, em sua triplice di-
mensio (Marshall: 1979), discutidos 2 luz da teoria democritica
recente, confirmam que o problema & menos de uma necessiria
compatibilidade ou incompatibilidade tedrica e mais de se definir
uma perspectiva — um campo de possibilidades — a partir do qual
esses dois conceitos, que referem-se a dimensdes histéricas distintas,
possam ou nio se relacionar. Em Gltima anilise, a resposta a esse
problema s6 pode seruma: haveri maior ou menor-compatibilidade
entre democracia e capitalismo a depender da qualidade da in-
teragdo entre as forgas politicas relevantes, isto &, os partidos. politi-
cos, as organizagdes de interesse €/ou as-grandes personalidades
publicas..No entanto, menos do que falar de projetos. globais ou
acabados, que necessariamente resultam na solugio.do problema,

- * O parimetro dessas possibilidades, segundo tudo mdnca estd dado pela regra de
ndo-aboligdo do capitalismo e as anilises recentes, que falam de um “compromisso
de classe” como constitutivo da dinimica do Estado de Bemi-Estar (Przeworski: 1985;
Offe: 1983), confirmam essa observagdo. Apesar disso, hi experiéncias histéricas.que
indicam que o sistema democritico abriga a potencialidade de.transformagdes mais
profundas: o Chile da Unidade Popular, por um lado, e os paises escandinavos, por
outro, continuam sendo exemplos importantes.
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cabe reconhecer que a estratégia de construgio de um regime de
democracia politica, capaz de abrir a possibilidade de uma dis-
tribui¢ao mais justa dos recursos sociais (bens materiais e imateriais)
disponiveis, é algo que comparece embutido no tempo; ou seja,
resulta da continuidade da agdo dos atores que t€m ou que deveriam
ter objetivos estratégicos. Alids, a histéria do movimento operirio e
dos partidos socialistas, desde o século passado, bem como a reagio
burguesa suscitada por eles, demonstra a corregdo dessa conclusio.
Poroutras palavras, quem quiser reformas ou justiga social
articuladas com a democracia terd de propd-las, articula-las e, prova-
velmente, realiza-las, porque o sistema democritico n3o as realiza
por si s6, embora faga algo imprescindivel, isto &, garanta o terreno
onde elas podem se realizar. Cabe lembrar que reformas e justica
“social € algo que remete para a dimensdo projetiva, em sentido forte,
como tém lembrado varios autores recentemente, isto &, a expressiao
de uma utopia que se quertornarrealidade mas que, porisso mesmo,
tem de ser proposta explicitamente aos seus contemporineos
(Weffort: 1988). No entanto, & nccessario insistir: qualquer projeto
politico para se realizar supde um campo institucional de expressao,
.esse sim, tipico de democracia, no sentido de. que onde ela nio
existe, as condigbes de. possibilidade, até para a .expressio de
propostas dessa natureza, sio muito mais dificeis. Os distintos casos
da social-democracia européia, neste sentido, sio exemplares: a
chegada ao poder dos partidos social-democratas, com amplo apoio
das centrais sindicais correspondentes, foi um elemento de grande
impulso e vitalidade is politicas de reformas econdmicas e sociais
‘levadas a efeito nesse século; no entanto, ¢ inegével que, sem o
‘contexto politico-institucional tipico do regime democratico, muito
dificilmente essa -politica de reformas teria sido formulada, teria
‘obtido apoio eleitoral e teria tido legitimidade pablica para ser
‘implementada. E neste sentido que se afirma aqui: a democracia nio
é suficiente, por. si sO, para produzir justi¢a social, mas ela é,
certamente, necessaria.*

*Isso ndo quer dizer que no possa haver justiga social onde ndo hi democracia. Aqui
- 0 exemplo mais-evidente & o da Unido Soviética. No entanto, ndo & dificil alcangar
-amplo consenso em torno da afirmagio de que, ndo sendo democritica, no sentido
" que se discute neste texto, isto &, no sentido da democracia politica, a Unido Soviética
. .ndo & o melhor exemplo de sociedade onde os conflitos em torno de bens (materiais
e imateriais) disponiveis se dé de forma pacifica e com base no reconhecimento da
legitimidade das diferentes alternativas existentes para resolver esses conflitos. Devo
essa observagdo a um colega do Instituto da América Latina da Academia de Ciéncias
“da URSS.
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E isso, precisamente, que confere extrema atualidade ao
problema das instituigdes nos paises que passaram (ou estio pas-
sando) por processos de transi¢do politica. Em Gltima anilise, como
diria Dahl, se a democracia é uma escolha, entre outras, que ganha
atualidade ‘quando os riscos da repressio (bu de algum tipo ‘de
“guerra de todos contra todos™) se tornamintoleriveis, entio ela
supde, necessariamente, que 0s seus protagonistas logrem alcangar
algum grau de consenso — ndo tanto quanto ao que querem e/ou a0
que irdo efetivamente fazer —mas sobre os modos ‘como é possivel
tomar decisdes mantendo a adesio das for¢as politicas relevantes a0
sistema democritico (Dahl: 1970a; 1970b).

A posigio de Przeworski, porexemplo, sobre esse problema
coloca, desde logo, um paradoxo: se é certo, como sugere esse autor,
que os dtores devem aceitar explicitamente’ (portanto, no ‘espago
publico) a incerteza quanto aos resultados que € tipica da’democra-
cia para serem efetivamente democratas, nio € menos certo que eles
necessitam, também, de um minimo de certezas para aceitar ingres-
sar no jogo democritico. Trata-se,-aqui, das certezas que se'referem
ao campo que qualifica e processa as incertezas decorrentes' das
diferentes-perspectivas que estdo em jogo, ou seja, das chamadas
garantias de procedimentoque qualificam ojogo democritico como
algo aceitivel para todos. Sendo,-como-imaginar, por exemplo; que
os diferentes jogadores tenham mteresses em aderlr eem permane-
cerno jogo? .

: Portanto, aceitar o cariter contmgente da democracia
exige uma estratégia de constru¢io de um conjunto de regras
imanentes a esse sistema de governo — precisamente as' chamadas
garantias de procedimento — que sirvam, por exemplo, tanto'para
constranger a possibilidade de arbitrariedades e de comportamento
abusivo por parte do Estado (ou da maioria eventual que esteja' em
fungGes de governo), como o predominio e as imposi¢ao de grupos
privados que, por defini¢io, podem formular as suas possibilidades
de ac¢do em fungio da estrutura e/ou organizagio privilegiada'que
tenham no interior da sociedade civil.

Dois exemplos da atualidade brasileira indicam o carater
dramatico desse problema no quadro da transi¢o politica: (a) o
primeiro refere-se a atual legislagio eleitoral que, como se sabe, nio
prevé mecanismos eficientes de controle dos abusos.do poder
econdmico durante as elei¢des, 0 que restringe bastante a lgualdade
de condi¢des” definida pela lei para processar a competi¢io entreas



DILEMAS DA CONSOLIDAGAO DEMOCRATICA NO BRASIL 63

diferentes forgas politicas. O primeiro.governo civil, apds o autori-
tarismo, manteve inalterada essa legislagdo. O resultado, como se
tem verificado nos Gltimos anos, é o imenso predominio dos grupos
qué representam ou que estdo apoiados por detentores do poder
econdmico; .e (b) o outro caso refere-se 2 prerrogativa que, até
quando entrou em vigor a nova Constitui¢io do pais, autorizava o
Executivo a fazer a concessio do direito de exploragio de canais de
ridio e de televisio. A tendéncia histérica tem sido a de se conceder
esse direito a grupos privados que apbdiam as forgas que estejam, na
ocasido, em fung¢io do governo, configurando um favoritismo que
denuncia o cariter privatista da administragio da questdo. O pri-
meiro governo civil exacerbou até quase o paroxismoessa tendéncia.
Ademais, até a data, desconhece-se concessdes que tenham sido
feitas, porexemplo, a organizagdes que representam os interesses ou
sdo apoiadas por setores nio-dominantes da sociedade. E evidente
que circunstianciascomoessas afetama natureza do jogo democratico:
elas tendem a negar o cariter aberto dosistema e, em realidade,
antecipam quase que por completo os resultados eventuais dos
conflitos: de interesses processados pela competi¢io democratica.
Nessas condigdes, a possibilidade de que uma parte importante dos
jogadores tendam a se sentir trapaceados no jogo democratico €
enorme e nio.é dificil prever que, em algum momento, eles tendam
a retirar a sua solidariedade para com o regime democratico.

Os exemplos referem-se a um dos mais graves dilemas
enfrentados pelo processo de consolidagdo democritica no Brasil. A
transi¢do politica-brasileira caracterizou-se por ser um.-dos casos
exemplares de transi¢do por continuidade, isto &, um processo que
nio apenas manifesta.uma enorme influéncia das Forgas Armadas
nos rumos da institucionalizagio da democracia, como, além disso,
registra. uma ampla, enorme e difusa presenga de antigos quadros
politicos provenientes do antigo regime em todos os niveis da vida
politica do pais.

_ Em virtude da modalidade de “pactos de transi¢ao” que se
registraram no pais (e, ao contririo de outros casos, como o da
transi¢cao espanhola), a Nova Repiblica estruturou-se, em grande
parte, com base em um “pacto de nio-competi¢io” entre as elites
politicas, o que diluiu a importincia do estabelecimento das chamadas
garantias de procedimento. Em conseqliéncia, mantiveram-se nor-
mas e regras de procedimento (legislagdo eleitoral, adogiao do
instituto do decreto-lei etc.) que ampliou, imensamente, as chances
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de sobrevivéncia e de continuidade de estilos: extremameme Lradl- :
cionais de conceber e de fazer politica.

Por tudo isso, embora estejamos s vésperas. do que
deveria ser a conclusio da normalizagio institucional do pais — com
apromulgacio da nova Constituigio—e embora os riscos deum novo
golpe militar estejam aparentemente afastados do horizonte imedia-
to, ndo se exclui a possibilidade de ‘que’ o dificil processo de
modernizagio da vida politica.brasileira ainda possa conduzir a algo.
como uma ampla deterioragio*. Trata-se do fendmeno que, com'
tanta agudeza, Guillermo O’Donnell designou, recentementé, como
o perigo da “morte lenta” que ronda os incipientes regimes de--
mocriticos nascidos de processos de transi¢io politica semelhantes
20 nosso (O'Donnell: 1988). :

Isso justifica que boa parte do esforco de anilise se
concentre também em um exame mais cuidadoso da fase atual vivida
pelo processo de transigio. Em fungio dos problemas enumerados
e das defini¢gdes feitas anteriormente, propde-se' que esse exame
coloque énfase, principalmente, emalgumas das dimensdes que tem
importincia estratégica para o processo de constru¢io da democra-
cia: (a) o plano que envolve a agregac¢io e o processamento dos
interesses dos distintos atores no sistema politico (organizagoes de:
interesses, partidos politicos e institui¢des de representagio); e (b) .
plano onde o poder piblico reconhece legitimidade a essas deman-
das.

Trata-se, portanto, de examinar o processo de transigio-y
para verificar em que medida ocorre inovagdo no terreno onde
funcionam as institui¢des de representagio (parlamentos, partidos,
etc); mas, também, onde a distingdo republicana entre pablico e
privado encontra abrig6 em mecanismos de controle social. Repre-
sentagio e controle sao faces diferentes do mesmo processo, meios
necessirios para tornar a agao dos governos compativeis em alguma
medida com a vontade popular. Por essa razio, & importante exami-
nar como ‘esses meios constituem-se ‘'ou deixam de’ fazé-lo no
processo de mudangas politicas que ocorre no pais atualmente,

* Falo de "modernizagio” da politica para referir-me aos processos de secularizagio
que, freqiientemente, acompanham as transigoes politicas, em particular, a tendéncia
de estabelecer mecanismos piblicos de controle da agao dos governos (accounta-

bility).
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. 4. CONSTITUICAO E CONSOLIDAGAO DEMOCRATICA

Catorze anos depois de. iniciada a chamada “abertura
politica”, ou seja, cerca-de 2/3'do tempo total de duragio do regime
autoritirio, o Brasil promulga uma nova Constitui¢ao. Para dlém do
significado estritamente - juridico-formal do que devera ser a 8%,
Constitui¢io do pais (a 7%. Republicana), a nova Carta representa,
maisuma vez na historia, a tentativa de sc criarem condigdes politicas
e institucionais para que a sociedade possa ter ao alcance das maos
mecanismos efetivos para permitir que os distintos grupos que a
compdem possam influir, através da competi¢io cleitoral e -das
institui¢des da representagio (partidos e parlamentos), na definigio
dos-seus rumos. .

Nio creio que isso seja pouco, se se tiver em conta que,
cem anos apos a proclamagio da Repuablica, os diferentes movimen-
tos politicos que se fizeram portadores das aspiragdes republicanas
ainda nio foram capazes de enraizar na cultura politica do pais uma
nitida distin¢do entre a esfera da vida pablica e a esfera da vida
privada. No Brasil, quando se fala dos negbcios pablicos ainda &
como se estivéssemos nos referindo a um dominio que $6 pode ser
exercido por alguns e ni3o pclo conjunto da sociedade. O pre-
dominio das oligarquias nao é s6 fungdo de periodos histéricos
especificos, mas é resultado de um sistcma de dominagio, cuja
dindmica.procura impedir a estruturagio da vida pablica no pais.

Portudoisso, é preciso atentar bem para o significado real
que tema nova Constitui¢ao do pais. Apesar de fruto de um processo
constituinte conturbado e contestado por diferentes setores do
espectro politico brasileiro — por mais de uma vez, setores ligados ao
governo Sarney tentaram desqualificar os trabalhos constituintes,
numa tentativa de propor, sendo a sua dissolu¢io, algo como um
novocomego da Constituinte que, por exemplo, anulasse muitas das
suas’conquistas sociais; também parte da esquerda manifestou,
algumas vezes, a-tendéncia de desvalorizar o significado.da Consti-
tuinte por causa do:imenso predominio dos conservadores na sua
composi¢io—, o fato & que o novo texto constitucional abriga alguns
avangos democriticos significativos, como nos campos dos direitos
individuais e coletivos, no terreno da definigio do papel do trabalho,
na-extensdo do conceito de cidadania ou no Ambito das relagdes
entre o Legislativo e o Executivo.
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Nada disso exclui, por certo, que se avalie esses avangos
como insuficientes em fase das imensas e complexas aspiragdes
populares que se formaram no pais desde os ultimos anos de
governos militares e, em particular, a partir do movimento expresso
pela campanha das Diretas-Ja em 1984; nem que se reconhega,
ademais, o carater claramente conservador da nova-Constitui¢io nos
capitulos referentes 2 definicio do papel dos militares na' vida
politica do pais e a defini¢gio dos mecanismos de representagio
politica da populagao. Mas seria irrealista negar, mesmo com tudo
isso, que ela representa um passo importante em dire¢io a um
regime mais democritico ou, quando menos, queelaabrea possxbxh-
dade de que a sua construgio possa ocorrer no pais.

Por outro lado, malgrado o imenso desalento pO]I[lCO
gerado em muitos setores da sociedade, em Gltima analise, a fixag¢do
da duragio do mandato do presidente da Republica em cinco anos,
assim como a confimagio da data das eleicbes para 1989, com a
possibilidade institucional de que uma efetiva alterniancia no poder
possa. ocorrer, ‘marca o inicio do processo. de consolidagio .de-
mocratica: no pais, estabelecendo, assim, a possibilidade de uma
distingdo analitica sutil, embora importante, em relagio a caracteri-
zagdo do periodode duragdoda transigdo politica propriamente dita.

.Falo propositadamente do inicio do processo de consoli-
dagio democritica, e nio do seu desenvolvimento nem do seu
término, porque os avangos politicos e. institucionais alcangados
aindasio insuficientes: nio tivemos. nada parecido a uma: efetiva
mudanca nos processos de tomada de decisdes nointeriordoEstado.
Mas, o que mudou nio pode ser reduzido is caracteristicas dos
regimes autoritirios: os partidos politicos voltaram a propor-se.como
mediag¢io entre o privado e pablico; o funcionamento dos:legisla-
tivo, por limitado que ainda scja, passou a condicionar.a a¢do dos
Executivos € 0s processos eleitorais retornaram-2 sua fungio: de
organizar a competi¢io para a formagao de governos. Se a transi¢ao
politica.corresponde ao interregno que vai deumregime a.outro, nao
cabem davidas quanto ao sentido do momento que vivemos: Com a
promulgac¢io da nova Constitui¢do, as regras.que, por mais de.duas
décadas, caracterizaram a forma de recrutamento das elites de poder
(obediéncia irrestrila aos principios da hierarquia, disciplina e coesio
proprias das. instituigdes militares) ficaram para trds;. ao: mesmo
tempo, novas regras institucionais passam a vigorar no pais,.abrindo;,



DILEMAS DA ‘CONSOLIDAGAO DEMOCRATICA NO BRASIL 67

portanto, a possibilidade de que novas forgas politicas venham a se
instalar.nos loci.onde se exercem as fungdes de governo. -

- Nio se trata, no entanto, de reduzir a anilise aos chamados
aspectos juridico-formais do processo, mas-de verificar que, junto
com a emergéncia da nova Constitui¢io, comegam a criar-se as
condig¢bes-para umaalteragio mais de fundo, no sistema politico, em
relagdo ao periodo autoritario. Cria-se a possibilidade de institucio-
nalizagdo de regras basicas pelas quais o recrutamento dos governos
e a formagdo das maiorias possam ocorrer em condigdes que as-
segurem o direito de participagio a todos aqueles que desejaremse
expressar nessa competi¢ao. Elei¢coes com sufrigio universal, voto
secreto e periodicidade para o exercicio das fungbes de governo
passama serregras fundamentaisembora, evidentemente, o problema
nio se: esgote ai. Mais importante é que, pelo menos em tese,
decorridos virios anos de autoritarismo, além de o temor de novas
regressoes estarrelativamente afastado, pode haverlugar para que se
restabelega a confianga popular nos mecanismos democriticos de
deliberagio, ou seja, na instituigido da representagio, no voto popu-
lar e nos meios de controle social da agio dos governos. Certamente,
isso &€ apenas uma possibilidade, cuja efetivagio depende, sempre,
da agio dos atores, em particular dos democratas; mas a sua exis-
téncia remete a questdo para oterreno onde podem se estabelecer as
condigdes institucionais pelas quais os cidadaos podem intervir com
continuidade na vida politica, influindo nas decisdes que afetam os
seus interesses.

A linha demarcatéria entre o fim da transigio politica e o
inicio da consolidagio democritica &, portanto, muito ténue, mas a
defini¢do sugerida acima deveria ser suficiente para dar conta do que
hi de efetivamente novo na situagiona qual estamos entrando. Aliés,
parece existir bastante consenso entre os analistas em torno de certos
minimos institucionais que, se ndo saosuficientes para levarao pleno
estabelecimento das condi¢gbes mencionadas, sio indispensaveis
para se falar da génese do processo de democratiza¢io. Tomando-
se 0s casos das transi¢des mais conhecidas, podemos nos referir a
requisitos como: (a) a remogao dos remanescentes do autoritarismo;
(b) o inicio da vigéncia legal dos dircitos politicos; e () o estabeleci-
mento de normas minimas, aceitas pela maioria, para garantir a
ampla participagdo da cidadania nos processos destinados a formar
gOovernos.
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Naturalmente, se as condigdes que impedem a'realizagio
desse Gltimo ponto se prolongam e tendem a se estender-ad infini-
tum, a transigao se bloqueia e nio se pode falar propriamente do
inicio da consolidagdo democritica. No caso do ‘Brasil, a-recente
pressio dos militares (ao lado de virios governadores de Estado)em
apoio 2 tese do governo Sarney pela .nio-realiza¢io de eleicdes
presidenciais €ém 1988 foi uma ameaga; mas o:quadro -parece 'se
inclinar; cada vez mais, para um compromisso das forgas.politicas
relevantes (inclusive dos militares) para realizagio de-eleicdes em
1989. Ou seja,-para resumir um argumento que poderia se estender
bastante, chcgamos a algo no processo de transicdo politica que
caracteriza a emergéncia de um novo regime. E certo que esse
processo s6 se concluird com a vigéncia plena dos principios-es-
tabelecidos pela nova Constituicio, especialmente, quando um
novo governo vier legitimamente a ocupar 6-.comando do pais. Mas
o fato de essa possibilidade estar dada, de agora em diante, marca o
inicio.do processo de consolidagio democritica no Brasil.

5. A CRISE DE GOVERNABILIDADE

Se o quadro que decorre ‘dos resultados do:-Congresso
Constituinte apresenta alguns sinaispositivos;issose modifica quando
nosvoltamos para olado das mudangas que estdo ocorrendo no pais.
Ja se disse que as situagdes de transi¢do caracterizam-se por uma
almosfera de inseguranga, de contradi¢des e de enormes.incertezas
que, como sabemos, impactam profundamente a’ performance dos
atores, tornando bastante erratico o seu comportamento, Masa-essa
atmosfera-— que deveriamos comegar a deixar para tris quando a
normaliza¢io institucional do pais estd para se concluir & preciso
acrescentar o clima de enorme desalento que se registra praticamente
entre. todos os setores da sociedade em-decorréncia da crise de
governabilidade'que o pais atravessa: v :

Para efeito de maior clareza, esclarego que o.conceito dc
governabilidade referé-se, aqui; 3 qualidade do:desempenhoy ao
longo do tempo, das:elites polilicas que estdo em fungdes gover-
namentais e, de modo-particular; 2 sua capacidade de adequar o
atendimento de demandas socialmente sancionadas aos‘recursos
(materiais e simbélicos) disponiveis. Essa defini¢iao simples sugere
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que para se verificar a capacidade de governabilidade de um deter-
minado governo. é importante -detectar (a) a sua capacidade de
resposta a situagdes ou a estados das coisas -que se interpretam
socialmente como exigindo agio governamental; (b) a efetividade,
isto é,.capacidade de vinculagdo e de:acatamento social das decisdes
adotadas; (¢) a aceitagio social, em termos de corcordincia e con-
formidade, das medidas adotadas; (d) a eficiéncia, isto &, a ca-
pacidadé de gerar efeitos significativos, das decisdes; e, finalmente,
(0 a coeréncia das meésmas, em termos da auséncia, através do
tempo, de efeitos contraditorios (Flisfisch, 1988). ‘

- . Por hipotese, reconhece-se que um déficit crénico no
desempenho governamental pode produzir efeitos desestabilizadores
de grande envergadura, seja em termos de uma substituicio do
referido governo, .seja gerando o colapso da propria ordem de-
mocritica; No entanto, no curso dos processos de consolidagio
democritica, o problema pode ser ainda mais grave: sio imensas as
dificuldades iniciais enfrentadas pelos novos governos civis, de
modo particular, sese tem em conta que certos recursos politicos que
poderiamter o efeito de neutralizar os déficits iniciais de governabili-
dade nio existem. £ o caso, por exemplo, de uma forte cultura
politica democritica, cujos valores podem sugerir que o atendi-
mento das demandas sociais se inscreve na pauta normal de fun-
cionamento do novo regime e, portanto, tem chances de ocorrer no
futuro. Se di o contririo quando essa cultura politica inexiste e,
ademais, quando o desempenho governamental tende a superdi-
mensionar ‘as. expectativas sociais em torno da sua prépna ca-
pacidade de atendimento as demandas. ‘

No caso doBrasil, revelaram-se, desde o inicio do governo
civil,asenormes pressdes decorrentes de um quadro classico de crise
econdmica herdada dos governos militares: uma divida externa
catastrofica, um processo inflacionirio que, pela segunda vez em
pouco-mais de-doze meses, ameaga ultrapassar, de muito, o alar-
mante indice de 1% ao dia, umenorme déficit piblico que d4 mostras
de ser estrutural e imensas dificuldades para uma efetiva retomada
do processo de crescimento econdmico. Sio pressdes intoleriveis
que, além de exacerbarem as tensdes sociais, deslocam o foco da
atengio e da agdo das forgas politicas relevantes dos seus interesses
de'médio e longo prazo, fixando-as, exclusivamente, nos problemas
dodia-a-dia, desqualificando, dessa maneira, porinadequados e por
fora da urgéncia imediata, os esfor¢os de reconstru¢io da sociedade
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e as-discussdes sobre o resgale da chamada- “divida social?,. di-
mensdes essenciais para que o processo de democrauzagao pudesse
ganhar uma qualidade nova. ' :

O governo civil, noentanto, tem rcspondldoaessa espec1e
de quadro geral de “desfungdes” com uma estratégia ‘contraditoria,
além de extremamente disruptiva, para a gestio da crise econémico-
financeira: (a) exacerba a manipulagio eleitoral da administra¢cio
econdmica, como ficou evidente nos .casos do chamado Plano
Cruzado 1, da decretagio da moratéria e-Plano 'Macro (Bresser),
aplicando, muitas vezes, politicas conlflitantes, substituidas antes
mesmo de apresentarem quaisquer resultados palpaveis etiologo se
manifestem efeitos identificados com o solapamento das bases
eleitorais do governo; (b) polariza toda a agio governamental —
inclusive aquela de contetido econémico-social mais nitido —em
torno.de questdes como a do tempo de duragiao do mandato do atual
presidente e dos poderes do Executivo, no novo quadro politico,em
detrimento visivel da eficicia e da agilidade governamental ne-
cessérias para enfrentar os desdobramentos da crise e a necessidade
de se definir uma nova estratégia de retomada do desenvolvimento;
(©) insiste, finalmente, em modalidades extremamante tradicionais
de administragio da politica, fazendo ampliar-se assustadoramente
o grau de-descontrole governamental sobre o uso dos recursos
publicos. ‘ :
Ademais, independentemente da avaliagio que se faga do
discutivel papel jogado pelos meios de comunicagao-de massa na
divulgagio e na avaliagio desses problemas, uma quantidade cada
vez maior de acontecimentos e de denincias em torno de:casos de
corrupgio e de malversagio de fundos piblicos em meios gover-
namentais tende a acentuar, enormemente, o descrédito da popu-
lagdo no proprio governo, retirando a confianga popular que por-
ventura exista nos politicos e solapando gravemente a credibilidade
das institui¢des  democriticas, inclusive aquelas que, no periodo
constituinte, estiveram, por defini¢ao, em fase de recuperagio e/ou
de institucionalizagio.

Uma vez que o primeiro governo civil apds o autoritarismo
representa, em tese, as forgas politicas que, até entdo, somavam ao
lado da “resisténcia democritica”, parte da expectativa piblica a seu
respeito refere-se 3 possibilidade .de uma ampla renovagao dos
costumes politicos. Como, ao contrario, 0 governo logo passou a
adotar abertamente procedimentos que tenderam a acentuar o



DILEMAS DA CONSOLIDAGAO DEMOCRATICA NO BRASIL 71

cariter patrimonial e clientelista do sistema politico, o resultado &
uma espécie de hiperinflacionamento da crise de governabilidade. A
corrupgio, associada ao favoritismo, tende a crescer ainda mais na
medida em que a “administragio eleitoral da economia”, ao invés de
fortalecer a relagdo dos partidos com a sociedade, privatiza a pritica
politica a0 acentuar o “clientelismo estatal” (Santos: 1987; Campello
de Souza: 1988).

Ora, por funcional que esse estilo de fazer politica possa
ser paraaarticulagio politica das oligarquias regionais com o sistema
politico global, &irrecusivel reconhecer que um dos seus resultados
mais importantes é a exacerbagio das dificuldades da governabili-
dade: pouca gente tende a manter o seu apoio, senao o seu crédito
de confianga, a um governo que, segundo as proprias expectativas
que ele projeta, deveria conduzir o pais 2 democracia, mas, no
entanto, nio s6:ndo controla os abusos administrativos dentro do seu
proprio campo como desqualifica o espago publico como a esfera
onde as decisdes cruciais da sociedade .devem ser tomadas. Os
resultados nio poderiam ser piores, seja por causa da visivel e
gradativa perda de apoio popular por parte do governo encarregado
de levar a cabo a transigio, seja porque, como é bem conhecido, no
Brasil as denincias sobre o chamado “marde lama” témuma tradigiao
bem estabelecida de derrubar governos.

6. A DESCONFIANCA POPULAR DIANTE DA
DEMOCRACIA

Pois bem, esses fatores agravam o descrédito de amplos
setores da populagio (a) com relagio aos politicos; (b) com relagio
as instituigdes da representagio, em particular, os legislativos; e (c)
com relagio as proprias atividades do Congresso Constituinte. Esse
descrédito tem origem tanto no desgoverno do pais, como na
campanha mais ou menos ostensiva, levada a efeito pelos setores
conservadores, por parte da midia e pelo proprio governo, mas é
irrecusivel reconhecer que ele acaba atingindo a imagem dos parti-
dos politicos, como instituigdes de intermediag¢io entre as demandas
da populagioe oEstado, e o proprio sistema politico. Pordecorréncia,
gerauma crise de representatividade que nao afetaapenas o prestigio
politico dos lideres partidarios ¢ das suas personalidades, mas as
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proprias expectativas que boa-parte da.populagio.parece ter formu-
ladoemrelagdoao que deveriaseranova carta constitucional do paxs
e a conclusio da transigio-politica.

O fendmeno da desconfianga popular em face da polmca
nio é algo recente no Brasil. Entretanto, verificado a partir da
experiéncia da Constiluinte, parecesse apresentar comouma reversio
de expectativas. A anilise dos resultados de pesquisas publicados na
imprensa, em 1987 e 1988, em que pese revelar uma expectativa
inicial relativamente. equilibrada em relagio A nova Constitui¢do
(comuma proporgio semelhante de respostas negativas e positivas)
(DATAFOLHA: 1987), indicam que parte importante da-populagio
estd parcialmente decepcionada com. os: resultados dos trabalhos
constituintes. :

Nada menos que 7O 5%, por cxcmplo dos entrevxstados
do Instituto. Gallup na regiio metropolitana de S3o Paulo respon-
deram, na- primeira semana de novembro'de 1987, que “nio se
sentiam representados na Constituinte” contra apenas 21:1% que se
declaravam contemplados. Esses resultados, alids, obtiveram confir-
mag¢io em outra pesquisa, realizada na segunda quinzena de janeiro
de1988 pelo jornal “O Estado de Sio Paulo”, quando 66% dos entre-
vistados consideraram “INCOMPETENTE/MUITO INCOMPETENTE"
os politicos que elaboravam 'a nova Constituigdo, . enquanto- as
preferéncias pela opgao “COMPETENTE/MUITO COMPETENTE”
alcancaram menos de 1/3 dos entrevistados, ou seja, 30% (Gallup:
1987; “O Estado de Sio Paulo”: 1988).

Pode-se questionar a validade desses resultados, uma vez
que 3 época cm que as entrevistas foram feitas, os trabalhos do
Congresso Constituinte ainda nio tinham comegado a produzir os
seus resultados mais importantes (referentes, por exemplo, aos
direitos sociais e individuais, ao papel do Estado na economia e a0s
mecanismos de. participagdo direta da. populagao. nos:negocios
pablicos). No entanto, chama a.atengio a confluéncia com resulta-
dos semelhantes obtidos nas pesquisas realizadas imediatamente
apobs o fim dos trabalhos da Constituinte, as vésperas da- promul-
gacio da nova Constitui¢io. Os dados apresentados no: Quadro I
mostramque, emduas pesquisassemelhantes, realizadas para nimero
quase igual de entrevistados, o percentual dos que acreditam quea
situagdo do pais (ou a sua) ird melhorar com a nova Constitui¢ao esta
em torno de-1/3.



DILEMAS DA CONSOLIDAGAO DEMOCRATICA NO BRASIL 73

Quadro I: Ibope/DataFolha

Na sua opinido, com a Nova Constitui¢io, a situagdo do pais vai:

Ibope Renda familiar em SM Data-Folha
até 2,5 Maisde 10 A suavida O pais

Melhorar 35 42 29 30 31
Permanecer Igual 34 22 45 49 31
Piorar 20 20 20 19 28
NS/NR 11 16 6 10 10
Total 100 100 100 100 100
N¢ de entrevistados 5000 5378 5378

Fonte: Dados publicados em Veja(28.9.88) e na Folha de S. Paulo(05.10.88).

Agregando-se alguns- dados, -0s que consideram que a
situagdo vai PERMANECER IGUAL/PIORAR alcanga 54 € 60%, re-
spectivamente;‘em cada pesquisa, o que nio deixa de ser-preocu-
pante, embora, como se pode ver, os dados indiquem que os
percéntuais 'mais elevados de aprova¢io da nova Constitui¢io se
encontramentre as faixasinferiores de renda familiar. Isso significar
qué os itais pobres estdo mais satisfeitos com as novas regras dojj jogo
estabelecidas com a nova: Constitui¢cio? Se essas informa¢des pro-
jétam-expectativas mais otimistas precisamente entre 0s setores que
formam a-base di pirimide social, outros dados obtidos na:mesma
pésquisa realizada pelo DATAFOLHA mostram, no entanto, que o0s
indices gerais de desinformag¢io da populagdo em relagio 2 Consti-
wicio também s3io muito elevados. Isso pode indicar que exa-
tamente os mais desinformados estio, também, entre os que expres-
sam fndices mais elevados de aprova¢io da Constitui¢io, como
indica o Quadro I1.-
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Quadro II: DataFolha

Em relagdo a nova Constitui¢io, vocé diria que esti informado:

Muito 8
Medianamente 36
Pouco 36
Nada 17
NS/NR 3
Ne de entrevistados 5378

Fonte: “FOLHA DE S. PAULO” (05.10.88).

Mesmo tomando-se como base para interprétagﬁo o fato
de que cerca de 44% da populagido consultada se considerou MUITO/
MEDIANAMENTE informada (em contraste com 53% que se conside-
rou POUCO/NADA informada) sobre a nova Constituigdo, parece
prudente observar que isso indica que quase metade da populagio
brasileira manifestou-se, de alguma forma, interessada nos resulta-
dos dos trabalhos do Congresso Constituinte, o que pode explicar
que, menos por causa da sua desinformagio, a sua opiniio negativa
quanto aos trabalhos constituintes.e quanto aos proprios resultados
finais se devia, ao contrario,  sua informagio.

Ademais, nio deixa de ser significativo que mais de 70%
das preferéncias de todas as pesquisas de.opiniao piblicatenham se
manifestado favoraveis 2 realiza¢do de eleigdes presidenciais em
1988 ou 2 tese de um mandato de 4 anos.para o atual presidente da
Repiblica, em aberto contraste com.o que foi decidido pelos consti-
tuintes, ampliando, assim, o processo de reversio de expectativas a
respeito dos resultados do Congresso Constituinte .em uma area
estratégica para a redefini¢io do sistema politico que vigorari no
pais daqui para a frente (IBOPE: 1987).

Isso significa que, apesar do que se disse antes a respeito
do significado da nova Constituigio, existem riscos ponderaveis de
que o sistema politico e os mecanismos institucionais nela previstos
venham a alcangar uma escassa adesio popular na fase inicial da sua
vigéncia, ou seja, precisamente quando seri necessirio que eles
logrem contar com um razoivel grau de consentimento popular para
alargar a sua eficicia em face de problemas que tenderio a agravar
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a crise de governabilidade (como a pressio inflacioniria crescente e
s suas conseqiiéncias sécio-econdmicas). Se ¢ menos grave que a

~Constitui¢ao — como norma escrita ainda por adquirir credibilidade
—seja‘atingida por essa desafei¢io popular, nio se pode dizer o
mesmo das implicagdes que isso tem para a consolidagdo de um
regime de democracia politica no pais. Sem a confianga popular, as
instituicdes continuam a funcionar desligadas da realidade social e,
o que é mais importante, funcionam-mal.

JInsisto; porém, na reincidéncia representada por esses
varios sinais. A mesma pesquisa que detectou a percepg¢io da
populagio quanto 2 nova Constituigio também mostrou: que, -do
total de- entrevistados, nada menos que 28% consideram “RUIM/
PESSIMO” o desempenho dos constituintes, indice que se eleva para
68% quando agregamos aos dados ‘anteriores iqueles referentes-2
op¢io-“REGULAR”, em contraposi¢ao a apenas 19% que considera-
vam como “OTIMO/BOM” o desempenho dos representantes -do
povo. Acrescente-se que, no mesmo levantamento, 64% dos entre-
vistados vs. 29% declararam nio confiar no presidente Sarney (VI:JA
28.09.88). :

Como interpretar esses sinais que, paradoxalmente con-
trastam fortemente com 0 amplo apoio que o processo de transi¢io
vem obtendo no Brasil? Uma primeira linha de interpretagio sugere
que estamos em face dos efeitos de um processo de “system blame”,
cujo sentido, em tGltima analise, seria justificar a ineficicia'do incipi-
ente regime democratico que -esti nascendo no Brasil através.da
culpabilizagio do proprio sistema democritico. Essa interpretagio
foi sugerida, recentemente, por Campello de Souza, tomando como
ponto- de partida as' hipbteses de Zimmerman que explicam a
degenerescéncia ‘por que passaram as democracias .européias no
entre-guerras (Campello. de.Souza: 1987; Zimmerman: 1986).

Zimmerman fezumtrabalho extremamente sugestivo para
mostrar que, mais do que a crise econdmica de 1929, o que levou ao
colapso:do sistema democritico em paises como a Alemanha e:a
Austria naquela conjuntura foi o processo de avaliagio negativa do
funcionamento da democracia, “tdo disseminado que, quando alguns
setores vieram em sua defesa, osapoiadores das virtudes democrati-
cas ja se.encontravam reduzidos a uma minoria para serem capazes
de impedir a ruptura do regime”. Ao mesmo tempo, suas pesquisas
mostram que, no caso de paises comoa Holanda, a Suécia e a Bélgica,
cujos regimes democriticos sobreviveram -bém ao enorme impacto
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da depressio econdmica do final dos anos 20, ocorreu exatamente
o oposto: uma intensa atividade politica destinada a encontrar novas
saidas institucionais para processar as demandas sécio-econémicas
da.populagio, associada ao desenvolvimento de uma politica de
aliangas e de coalizdes governamentais, serviram para gerarsolugdes
que reforgaram o regime democritico ao invés.de enfraquecé-lo,
ampliando, dessa forma, o grau de credibilidade pablica nas suas
virtudes para resolver os problemas concretos da populagio.

No caso do Brasil, Campello de Souza sugere que varios
dos fatores mencionados t€m se conjugado para criar as.condigbes
a partir das quais se justificaria o “system blame”; (a) a auséncia de
qualquer politica consistente de reformas s6cio-econdmicas a partir
do advento da Nova Repiublica; (b) a manutengio do forte:papel-do
Estado na economia fazendo com que quase todas as expectativas de
mudangas sdcio-econdmicas dependam de iniciativas nesse terreno;
e (o) a dificuldade existente para se distinguir claramente entre o
desempenho do governo e o funcionamento do préprio sistema
politico. Elasugere que as avaliagdes negativas do funcionamentodo-
novo regime democritico — por pouco consolidado que ele estivesse
— senio induzidas diretamente-pelos meios de comunicagio de
massa, témsido operadas para se espraiaramplamente no interior da
sociedade; ademais, certas condigdes especificas do processo: de
transigdo politica intensificaram esse processo: Sarney s6.chegou.a
chefia do Estado poruma circunstincia acidental; essa circunstancia,
associada i dinimica de formagio da Alianga Democritica, impediu
que o governo civil lograsse uma base consistente de apoio par-
lamentar. Isso sem falar que os insucessos governamentais diante da
crise econdmico-financeira agravaram imensamente a avaliagao.do
governo, levando, portanto, a populagdo a perder as suas esperangas
de que a chegada de um governo, por defini¢do, “antiautoritario”
pudesse ser um caminho eficaz para a obtengio de mudangas scio-
econdmicas do seu interesse. Ademais, a administra¢do eleitoral do
Plano Cruzado, ao lado dos efeitos da cronica fragilidade do sistema
partidirio; teria se encarregado de solapar as bases da eventual
crenga popular nos. mecanismos democraticos.

’ :Porém, mesmo acompanhando-se, em parte, a anilise de
Campello-de Souza, a explicagio nio parece inteiramente plausivel.
Isso por duas razdes principais: .

* 1 = Em primeiro lugar, seria dificil imaginar que. o
incipiente regime-de democracia politica-que comegou a nascer'no
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Brasil, a partir da “retirada” dos militares; pudesse alcangar indices
muito elevados de aprovagio popular pelo menos até que ele
mostrasse ser capaz, senio de iniciar, de favorecer a adogio de uma
politica. minimamente persistente de reformas sdcio-econdmicas.
Nesse sentido, o diagnostico de Campello de Souza junta-se as
inGmeras criticas provenientes de diferentes forgas de oposigio a
Nova Repablica (PT, PDT etc.), segundo as quais, o fracasso da
reforma agriria, por exemplo, para nio mencionar a enorme frus-
tragdo provocada pelo-bloqueio ao distributivismo implicito no
Plano Cruzado, foi uma espécie de pia de cal jogada.sobre as
esperangas populares quanto 4 possibilidade de a Nova Repiblica
poder significar mudangas efetivas na economia e na sociedade. No
entanto, se isso é verdade, nio explica, inteiramente, as causas de
desalei¢io 3 democracia: por que‘isso geraria atitudes tipicas do
“system blame”, e nio, por exemplo, oposi¢ao mais intensa e mais
ampla ao governo Sarney? Por outro lado, levando-se em conside-
ra¢ao que muitas pesquisas de opinido realizadas no pais, nas Gltimas
décadas, témrevelado umalto grau de envolvimento popular com as
elei¢des (Cardoso. e Lamounier: 1978; Reis: 1978) e, mesmo, um
indice bastante alto de identificagdo partidaria, como explicar que os
insucessos do governo civil pudessem se transferir para o terreno do
proprio regime democratico? Nio seria mais razoivel esperar que as
desilusdes geradas pela atuagio do governo da Nova Republica,
mais do que solapar-as bases.do regime democritico, levasse a se
ampliarem as'margens da ilegitimidade e de desconfianga popular
em face do governo Sarney? '

- 2 ~ Mas, além disso, mais do que-a eventual inca-
pacidade que tenham tido os partidos politicos — especialmente, os
que serviram de base para a formagdo da Alianga Democritica
(PMDB e PFL) - para universalizar a convicgao de que a democracia,
se nio realiza, cria as condi¢des necessirias para as.mudangas,
parece ter ocorrido outra coisa. Os atores democriticos (ou que se
diziamsé-lo), a quemestava confiada a tarefa de dirigira transi¢io do
autoritarismo para-a democracia, tendo optado pela desmobilizagio
do movimento das Diretas-Ja (em que se apoiaram os primeiros
passos-da transi¢io pactada), criaram a imagem simplista — e as
correspondentes expectativas populares — de que, uma vez encer-
rado o ciclo autoritirio, automaticamente, inaugurava-se uma era.de
mudangas profundas na sociedade e no Estado. Amplamente susten-
tada pelas for¢as que compunham a Alianga Democritica, inclusive,
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pelo setores progressistas do PMDB; a tendéncia que se denominou
“mudancismo” reforgou essa interpretagio. Era como se tudo’ pu-
desse comegar a se transformar, nocampo econdmico-social, com a
simples chegada da coalizio civil que fundou a Nova Republlca ao
governo :
‘Embora tenha havido, de fato, uma agenda de mudangas
politico-institucionais ao nivel do sistema politico global (fim ‘da
censura, reconhecimento tacito das centrais sindicais, fim da Lei de
Seguranga Nacional, inicio da revisio da legislagio eleitoral etc.),
essa agenda foiaberta e, logo em seguida, fechada devidoas proprias
caracteristicas da Alianga Democritica-que, como se sabe; nasceu de

“pacto de nio-competi¢ao” entre as elites tradicionais do pafs.
Além disso, ela nunca incluiu; claramente, quaisquer mudangas no
terreno sécio-econdmico: fazer issoteria representado, naquela fase
do processo:de transigio politica, correr o'risco de jogar.os setores
conservadores na oposi¢io ao regime, ‘0 que 0s “moderados” nio
desejavam. Ademais, deve-se mencionar que a antecipa¢io da cor-
rida ‘sucessoria .para o cargo de presidente ‘da Repiblica retirou
qualquer possibilidade de os partidos formadores da coalizio gover-
nista’enfrentarem unidos a'situagio representada por um possivel
ciclo ‘de mudangas 'mais de fundo.!Os partidos da Alianga:De-
mocritica jaestavam divididos, embora, por sua propriaescolha, nio
existisse clima ‘nem:canais institucionais para assegurar -a‘legitima
competigio eleitoral entre eles. Fora isso, embora seja evidente que
as responsabilidades se distribuem de forma diferenciada; pode-se
dizer que todos os partidos politicos, € n3o s6 0s que formavam a
Alianga Democritica, colaboraram para essa situagao: € raro encon-
trar-se, para esse periodo, algum exemplo de forga politica relevante
ou de partido que tenha se preocupado em trabalhar as implicagdes,
para o futuro arranjo institucional a vigorar no: pais, da formidivel
experiéncia de participagio-popular representada pelo movimento
expresso ‘pela- campanha das. Diretas-Ja.:'A ‘mobilizag¢ao - anti-au-
toritaria dispersou:se sem que o seu impulso tivesse servido; em
algum sentido, para institucionalizar formas permanentes de/partici-
pagio popular noregime-que estava nascendo.*

* O PT, por exemplo; s& passoua defender a-convocagio de uma: Assembléia
Nacional Constituinte apds o fim da campanha das Diretas, nio,tendo-incluido na
agenda de temas que orientou a sua participagio naquclz campanha qualquer
discussio'sobre ‘o carater do fegime democritico'que desejava conquistar,
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Portodas essas razdes, acredito que a hipbtese do “system
blame” nio se aplita 2 situagio do Brasil: ao contririo dos paises
mencionados por Zimmerman, os quais, na segunda década deste
século, ja tinham perto de 50 anos de avangos democriticos, a
tradi¢io democritica brasileira sempre foi muito frigil, existindo
poucos tragos de confianga popular na capacidade dos mecanismos
democriticos para resolver os problemas concretos da populagio.
Porisso, quandose torna evidente que o desempenho govenamental
no-campo socio-econdmico € sofrivel, sendo desastroso como atu-
almente, mais do que defender as instituicdes democriticas do
ataque que.elas possa vir a sofrer, trata-se de criar as condigdes
efetivas para que essas instituigdes venham a existir, o0 que implica
que os atores-democratas logrem obter algum grau de participagio
da populagio no processo da sua construgao.

Porexemplo, é certo que, quando os partidos politicos sao
culpabilizados pelos males do pais — como tem feito insistentemente
o presidente Sarney — a democracia perde. Mal ela perde muito mais
(a) quando esses mesmos partidos sdo incapazes de: distinguir-se
pela inexisténcia de projetos diferentes em torno de questoes de
fundo da construg¢io da democracia no pais, como a questio do
sistema de governo mais adequado para enfrentar os aspectos
negativos da tradi¢aobrasileira de hipercentralizagdo do poder (caso
do PT); e (b) quando os partidos mais identificados com a tarefa de
dirigir a transi¢io ndo conseguem distinguir-se.da performance do
governo civil, mesmo quando essa performance contrapde-se, fron-
talmente, 4 continuidade da transi¢io e os principais pontos do
programa partidario (caso do PMDD).

Sem minimizar os fatores ji mencionados, a minha propria
hipotese explicativa sobre a desconfianga popular em relagio i
democracia € de que, embora a “resisténcia democritica” tenha
generalizado a luta contra a autoritarismo no pais, por um lado, e
ampliado bastante a valorizag¢io societaria do regime democritico,
por outro, ela nio foi suficiente, no entanto, para definir uma
estratégia adequada de construgio institucional da democracia em
um pais com as tradigdes politicas ‘do Brasil*. Nas condi¢des da
tradi¢do politica brasileira, uma tarefa dessa natureza implica enfren-
tar, pelo menos duas questoes estratégicas: (a) em primeiro lugar, é

* Luciano Martins também insistiu sobre esse ponto em seminrios realizados no
CEDEC e na’'USP (Martins: 1987a; 1987b).
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preciso considerar quea cultura politica tradicional’brasileira implica
um componente fortemente antipolitico: a-populagio-nio:participa
(andoseremraras ocasides; comoo momento eleitoral), niose sente
represcntada e temumacentuado sentimento de-que a politicaéuma
atividade propria daselites, distantes, portanto, do seu:alcance; e (b)
além disso, a propria -tradigdo. politico-institucional- reconhece. a
distancia historica que quase semipre existiu; de fato, entre o fun-
cionamento dasinstituigdes politicas e asexperiéncias e expectativas
populares, dotando-as de um pesado componente de artificialismo:
Adistin¢io entre o “pais real” e 0 “palsformal” nio € s uma férmula
de efeito, mas evidencia uma disjuntiva que nunca:foi enfrentada
pelas elites e pelos partidos politicos. Portanto, qualquer estratégia
que se propusesse a enfrentar os problemas colocados  construg¢do
da democracia no pais deveria, de'alguma forma, comegar por.ai. -

Ahipoteseapresentada aqui implicaumduplodiagnoéstico
para 0-caso do ‘Brasil: por um lado, trata-se de distinguirientre ‘0
imenso ‘apoio: oblido -pela -prépria idéia:de transi¢do, no:pais;-em
contraste com o enorme desalento queise-verifica, hoje, em:distintos
setores da sociedade em face da gestio queio governo:Sarney faz
dessa transigio e, principalmente, das solu¢des'que apresenta‘para
a crise econdmico-financeira. Como no casoda:Espanha,a idéia:de
mudangas politicas pacificas, isto &, sem 6nus para a “tranqiiilidade
pablica”, obteve uma. imensa confianga popular no‘Brasil, o que
explica oenorme apoioobtido pelatransigioemseus passos iniciais.
QOutra.coisa,:no'entanto, € ‘o desalento popularem face do governo
Sarney ‘ou; se quiser, do imenso desgaste alcangado pelo governo
civil em face das tarcfas que ele mesmo se atribuiu ‘na fase final.da
transi¢dao (com énfase especial para:aquelas no campo econdmico e
social).

Esse diagnbstico reconhece que:as virtudes mais' impor-
tantes, do ponto de vista popular, que:constituem o-regime-de-
mocrilico (como o direito de mudar os governos:quando eles nio
correspondem ‘mais '20$ ‘anseios-da ‘populd¢io) ainda nio-foram
assimiladas nem experimentadas pela populagio brasileira.que, ao
quetudoindica, nemsequer superou os preconceilos antidemocrati-
cos que permanecem como heranga da cultura politica‘tradicionais
Embora seja evidente que as situagdes de transi¢io implicamn um
fenémeno de crise global, que nio se refere apenas i crise de
esgotamento do regime autoritirio, mas lambém a um penoso
processo de reconstitui¢io das identidades.dos atores politicos, esse
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processo'nido € linear. Ele preserva sempre arcas onde a inovagao
ainda.nio chegou e que; portanto, ainda exigem transformagao.

7. CONCLUSOES

O quadro ‘que.se descreve nas piaginas anteriores faz
lembrar uma observa¢io classica de Antonio Gramsci a.respeito de
situagdes de desagregacioe/ou de reconstituigdo social e politica. “A
crise‘consiste; precisamente, em que morre 0 velho sem que possa
nascer:0‘novo €, nesse interregno, podembcorrer os mais diversos
fendmenos-de morbidez” (Gramsci: 1970). Qual é a avaliagio que se
podé fazer desse conjunto de “fendmenos de morbidez"?

Parece evidente, para comegar; que sio efeitos cuja:in-
cidéncia tem:se:intensificado na medida em que um processo de
transi¢do . .erratico .e .de- larguissima duragdo tende a .ampliar,
dramaticamente; as incertezas que sio proprias -dessas. situagoes.
Prolongando:se o:periodo de indefini¢des que € proprio da fase em
que:ainda nio existe-um conseniso normativo no pais, a tendéncia
dasforgas. politicas' relevantes parece ser a de “adaptarem-se” 2
heranga.da cultura politica tradicional, inclusive daquela deixada”
pelorperiodo autoritario. .

‘Dessa forma, embora parte desses. atores eslejam com-
prometidos com mudangas que poderio instaurar novas condigdes
para. aexpressao «do conlflito politico (e, portanto, mudangas na
propriasculturapolitica), ainda assim eles tendem a agir réforgando
padrdes ‘de :comportamento ‘e, mesmo, estilos politicos,- que sio
incongruentes com as inovagdes que se deseja introduzir. Esse € o
caso tipico dos partidos :politicos. que, na fase da “resisténcia de-
mocritica”, procuraram articular a sua identidade em torno de temas
da modernizagio politica.do pais (caso do PMDB). mas, uma vez
instaurada a Nova.Republica, coma reedi¢io de uma série'de praticas
tradicionais; acéitaram um padrio de priticas politicas' que, em
Gltimaanilise, ‘prefere os beneficios do “clientelismo estatal”, do
favoritismo e do prebendalismo, ao invés da aceitagio da compe-
tigdo tnplcamentc democritica, quando os resultados sio, por de-
finigdo, incertos. :

E:certo que: essa tendéncia rccobrc uma larga Lradngao
politicaapoiadasobre a dominagio oligirquica das elites e a-proemi-
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néncia do Estado sobre a sociedade civil. Recentemente retomou-se
essa questdo para argumentar que O que preserva o arcaismo’das
institui¢des politicas no Brasil é a privatizagio do espago publico
(Castro Andrade: 1988). Trata-se de um complexode cultura politica,
procedimentos institucionais e mecanismos politicos que preservam
a existéncia de um sistema oligiarquico de dominagio. Esse sistema
consagra e reproduz o governo de grupos minoritarios que, utili-
Zando-se privilegiadamente do aparelho do Estado, usam os recur-
sos publicos essencialmente para o seu beneficio. '

Assinale-se que, assim, reduz-se a possibilidade de»in;er-
vengio do poder piblico para administrar democraticamente os
conflitos basicos da sociedade, pois os recursos socialmente:pro-
duzidos sdo utilizados para gerar solidariedade e apoio politico-
cleitoral de grupos que estio fora do circulo do poder, mas nio se
dispdem a competir com as elites que dirigem o Estado. Nessas
condig¢des, como enfatiza Castro Andrade, mesmo quando o sistema
politico esteja regulado por regras juridico-formais assentadas em
elei¢des livres, pode ocorrer que se impega a integragio e a consoli-
dagio do espago publico capaz de gerar uma efetiva administragio
democritica das demandas sociais e econdmicas da populagio.

Por outra parte, a modernizagdao conservadora que foi
levada a efeito por mais de duas décadas de autoritarismo excludente
nio alterou esse quadro, embora tenha gerado as condigbes de
possibilidade para uma inovagio politica que, agora, tende a exigir
a sua resolugao. Como ji se disse, um desenvolvimento capitalista
complexo, impulsionado por décadas de taxas de crescimento
significativas, acabou por refletir-se na composi¢gio da sociedade
constituindo e-ampliando imensas forgas sociais que, no presente,
tendem a cobrar as implicagdes da sua inser¢dao na sociedade. Essas
mudangas ocorreram em toda parte e em todas as dimensodes da
sociedade, mas elas sio mais visiveis em alguns setores.onde ge-
raram 'modernidade, acumulag¢io e pobreza (Santos: 1985).

No campo, por exemplo, a modernizagao-da agricultura
foiacompanhada deum intenso processo de sindicalizagaoruralede
um crescimento significativo- das lutas pela. posse da.terra; nas
cidades, a-ampliagio dos diversos sistemas de produg¢io-que ante-
cedeu a atual fase de estancamento relativo permitiu um-crescimento
significativo de diferentes segmentos sociais que, nio s ingressaram
na luta por modernos direitos sociais, mas passaram a reivindicar
uma presenga politica mais sensivel. Os trabalhadores, as mulheres
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e os assalariados de classe média; porexemplo, constituem hoje uma
forga -significativa no cenirio politico.dos nossos grandes centros
urbanos.

A possibilidade de inovagio politica a-que'me referi antes
é représentada, precisamente, pela incongruéncia entre.a crescente
presenga dessa nova sociedade civil — mais complexa, em sua
organiza¢io, e mais agressiva, em suas reivindicagdes e em sua
capacidade ‘de confronto com o Estado — e uma. administragdo
oligarquica eprivatizada das demandas sociais e econdmicas. Ocorre
que a simples reivindicag¢io social, mesmo quando impetuosa, nao
gera,.por si so, forga ou inovagao politica; nem um projeto capaz de
construir as alternativas institucionais necessarias para se enfrentar
esse privatismo:politico. que funciona como uma espécie de “estru-
tura so6lida”. Por isso, o fato de as imensas pressdes dessa nova
sociedade :civil gerarem um vigoroso impulso participacionista e
reivindicatério, mas nio necessariamente uma adesio explicita e
ativa aos métodos democriticos,; acaba por assumir a feigio de um
dilema. politico.

Além disso, chama a atengdo. o cariter disruptivo, para o
processo de democratizagdo, de tendéncias como o movimentismo
e 0 .corporativismo:-que, embora muitas vezes sejam portadores de
uma justa aspirag¢io de reforma social,.como recentemente chamou
a:atengao Francisco ‘Weffort, acabam por conduzir os seus prota-
gonistas, ndo a contribuirem para definir o espago pablico onde as

- exigéncias ‘de ‘deliberagio democritica- em. torno . das demandas
coletivas possa se realizar, mas a uma orientagio do'tipo “Salve-se
quem puder” que, em Gltima anilise, desqualifica a atividade politica
como meio de :gerar solugdes legitimas para 0s conﬂltos da so-
ciedade (Weffort: 1988b). - _ RV

“A atuagio de alguns movimentos sociais, na transi¢io
politica, remete’ para essa questio, embora “isso nem de longe
questione a justeza das suas reivindicagdes. L o caso, como lembrou
Weffort; de movimentos de greve em certas-4reas do servigo pablico:
quando os:movimentos sociais nio conseguem distinguir entre 0s
seus interesses imediatos e o-efetivo interesse pablico, freqliente-
mente; eles ‘perdem a-legitimidade, e, quase sempre 0 apoio.¢€ a
solndanedade da-populagio. :

: “Cabe "mencionar, :ainda, um exemplo mais dramauco
trata -se- dos casos quando aa¢io reivindicatoria desborda do terreno
da‘legalidade eida legitimidade do'conflito’democritico-para. o
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campo de um confronto que pode adquirir o sentido da nega¢io do
direito dos outros. Penso, em especial, nos casos de greves-que
comegam com uma intensa reivindicagdo de direitos sociais e; no
final, concluem com a ocupagio das empresas e, em algumas
situagdes, com a pritica de “fazerreféns” entre 0 pessoal administra-
tivo e/ou gerencial. No fundo, esses movimentos é que terminam
reféns da sua incapacidade de conviverem com um mundo de
diferentes, onde a disputa em torno dos conflitos politicos obedece
a uma légica que passa, necessariamente, pela convivéncia com a
pluralidade de concepgdes e de allernativas.

Mas o problema tende a permanecer sem solugio quando
os partidos politicos—e, em especial, as suas liderangas —ao invés de
se credenciarem como canais de intermediagio entre esses movimen-
tos e o sistema politico, escolhem uma modalidade de atuagio que,
em -Gltima- anilise, desqualifica a sua fungdo de representagio:
silenciam a avaliagio que fazem sobre acontecimentos como 0s
mencionados, preferindouma forma de participagdo que, emGltima
anilise, deixa aos protagonistas desscs movimentos a tarefa de gerar
alternativas para essas formas de a¢3o. Ao nio assumirem publi-
camente a critica que eventualmente fagam a formas anti-democrati-
cas de agdo, desqualificam-se, também, como defensores de uma
concepgio da politica que legitimamente reivindica canais insti-
tucionais para que os conflitos a que se referem esses movimentos
possam se processar na sociedade.

Ao mesmo tempo, do outro lado do espectro politico, a
pratica do “clientelismo estatal”, associada com as sobrevivéncias.do
populismo, serve para viabilizara captura de apoio de setoressociais
nio-privilegiados a apropriagao de partes do.aparato-do Estado.por
elites partidirias solidarias com os grupos dominantes na sociedade.
O resultado'nio é alentador: implica o enfraquecimento do sistema
partidario, a fragilizagdo das institui¢des de representagio e a debili-
dade da sociedade civil em face de um Estado- privatizado: e in-
sensivel as:demandas sdcio-econdmicas da.maioria'da populagio:.

Por:outras palavras, a imensa crise ‘aberta. com o'esgo-
tamento dos regimes autoritirios ainda nao se resolveu porcompleto
e, emcerto sentido, até se poderiadizer que os seus desddbrarnentos
revelaram dimensbdes que, durante todo-o periodo-:de luta de
“resisténcia democritica”, ndo tinham sido suficientemente percebi-
dos' pelas forgas que se definem. como democratas. Penso, -por
exemplo, nas dificuldades enfrentadas, nessa fase final datransigio,
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pelas forgas politicas que, dirigindo-se aos setores populares, nio
conseguem obter o0 apoio necessirio deles para fazer avangar o
processo de construgio de um regime de democracia politica. Isso
explica, em certo sentido, que tanto os partidos politicos como as
institui¢des de representagio (parlamentos) permanegam, na fase
atual do processo, como instituigdes distanciadas das experiéncias e
dasexpcectativas popularesemtorno da politica. E deixa sem solu¢io
um dos mais graves dilemas da época atual: sem canais efetivos de
intermedia¢io dasociedade em face do Estado, a democracia niose
consolida e a politica permanece como algo distante da vida dos
homens comuns.

JOSE ALVARO MOISES & cientista politico, presidente do CEDEC e
professor de Ciéncia Politica na USP.
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