AS BASES DE SUSTENTACAO
POLITICA DO GOVERNO DOS
ANOS 90

REGIS DE CASTRO ANDRADE

ESTABILIDADE OU EFICIENCIA?

1. Politicos e analistas t¢m chamado a atengdo para as
dificuldades que encontrard o proximo governo, qualquer que
seja ele, para criar e manter bases de sustentagio capazes de
garantir-lhe a necessiria estabilidade. Por outro lado, quase todos
admitem que ao proéximo governo incumbird introduzir reformas
de fundo nos planos do Estado e da sociedade. Nessas condigdes,
os proximos governantes enfrentario um dilema: ampliar a
coalizio governante e moderar os objetivos reformistas, ou
restringir a base de sustenta¢do a apoios organicos para viabilizar
reformas mais ambiciosas e enfrentar, por isso mesmo, intensa
oposig¢io. Na primeira hipbtese, o governo ganha em estabilidade
e perde em eficiéncia (no sentido de capacidade de realizagio de
reformas); no segundo, ocorre o inverso. Os dois objetivos
parecem ser antitéticos num quadro de manutencio do jogo
democritico.

Nio obstante, no Brasil essas duas variiveis sio
interdependentes. Entendamos por reformas intervengdes
governamentais diretas visando a modificagio de mecanismos,
padrdes ou praticas correntes e envolvendo, por isso mesmo, alto
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risco politico; essas agdes compreendem a reorientagio da
politica econdmica (nos campos da divida externa, do déficit
publico, da distribui¢io da renda) e as reformas de estrutura
constantes da agenda nacional. Pois bem: na hipbtese da
interdependéncia, as reformas sio indispensiveis a propria
estabilidade do governo. Em paises de democracia consolidada,
ag¢des de ruptura dependem do partido no poder, de avaliagio do
timing e de outras consideragdes de oportunidade, de tal modo
que essas mudangas surgem como aperfeigoamentos do sistema
socio-politico. No Brasil, elas se impdem a todos os partidos de
vocagio democritica e sio, de certa forma, constitutivas da
democracia.

Inversamente, a eficiéncia de um governo democritico
depende da sua estabilidade. Mas & preciso entender a
estabilidade como um processo: serd estivel o governo capaz de
desenvolver um programa de a¢io de maneira sistemitica ao
longo do seu mandato, mesmo em face de ampla oposigdo. Nio é
suficiente, portanto, que o governo nio seja deposto; a
estabilidade nio se resume a isso. E necessitio que nio tenha as
mios atadas por seus adversirios, mesmo porque, se isso ocorrer,
é provivel que nio dure muito. Aqui, estabilidade e eficiéncia
determinam-se completamente uma a outra, € compdem, ambas,
a capacidade de governol.

2. Se a estabilidade e a eficiéncia sio fungbes inversas
uma da outra, nenhum partido ou coalizio de governo pode visar
um maximo de estabilidade (porque isso € incompativel com a
eficiéncia) nem um miximo de eficiéncia (porque isto ergueria
contra si uma oposi¢iao invencivel). Visto que sio componentes

lo conceito de estabilidade alude 3 preservagio dos procedimentos
democriticos de superagio dos conflitos; o de eficiéncia alude i introdugio
de mudangas sbécio-econdmicas e institucionais necessirias i consolidagio
daqueles procedimentos. Assim, as dimensdes formal e material da
democracia sdo indissoluvelmente ligadas. A relagio que se estabelece entre
os dois componentes da estratégia de governo é semelhante i relagio que
Weffort estabelece entre democracia e socialismo: "a luta pela democracia
serdi também a luta pelo socialismo” (Weffort, F.C., Por que Domocracia?,
Brasiliense, Sio Paulo, 1984). Nio é necessirio, contudo, para o presente
argumento, que se levem em consideragio os objetivos histéricos ou
filoséficos dos governantes, quaisquer que sejam eles. As reformas a que se
refere o texto sio reformas politicamente inevitiveis se se pretende
consolidar a democracia.
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da capacidade de governo, contudo, devem combinar-se em
alguma propor¢iao na estratégia governamen[alz.

A Unica estratégia possivel serd ceder dos dois lados, e
visar um minimo de instabilidade ao mesmo tempo que um
minimo de ineficéncia. Disso decorre que qualquer que seja o
partido (ou coalizio) democritico no poder, ele deverd admitir
realisticamente que correrdi um permanente risco de se tornar
invidvel e admitir também que seu projeto miximo de reformas
nio podera ser implementado. A zona demarcada pelos
patamares minimos de instabilidade e ineficéncia, aquém dos
quais nio é possivel governar, & pequena (na hipotese otimista de
que essa zona exista). Essa zona pode ser chamada zona de
viabilidade governamental. Mesmo dentro dela, o sucesso do
governo na perseguicao de suas metas € necessariamente relativo
e dificil.

3. E razoivel admitir em seguida que, ademais de serem
interdependentes, as duas variiveis consideradas sio
influenciadas por atores especificos a cada uma delas. Essa
hipotese amplia o campo da escolha estratégica, evitando-se o
impasse da mutua determinag¢io absoluta (em que, para modificar
uma delas, s6 ha um caminho, que é agir sobre a outra). Agora é
possivel, dentro da zona de viabilidade, determinar o ponto de
viabilidade miaxima - em que se obtém o minimo de
instabilidade e o minimo de ineficiéncia - e identificar a melhor
estratégia para chegar a ele. O anexo a este trabalho contém uma
representagao grifica deste modelo.

Para se alcangar a meta de viabilidade maxima, pode-se,
no interior da zona de viabilidade, privilegiar a estabilidade ou a
eficiéncia, o que implica, inversamente, maiores sacrificios de
uma ou de outra varidvel. Para a selecio da melhor estratégia,
formula-se a hipotese de que, nas condi¢des brasileiras, as

2um esquema analitico semelhante € utilizado por Christoph Miiller em "El
Factor Institucional — El caso de la Republica Federal de Alemania”®, in Reforma
Politica y Consolidacion Democratica, org. por Nohlen, Dieter, e Solari, Aldo,
Editorial Nueva Sociedad, Caracas, 1988. “Como en todos los conflictos en
relacién a objetivos, la solucién se encuentra en una ‘optimizacién’. Uno no
puede ‘maximizar’ estos conflictos hacia uno o otro lado”. Na situagio
analisada, ftrata-se de otimizar o objetivo da “confianga parlamentar” no
governo — que implica a parlamentarizagio — e a “exigéncia de inovagio
social”, que recomenda limitar a parlamentariza¢io do governo (p. 115).
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negociagdes com oposigdes atuais ou potenciais, visando obter o
seu apoio ou a sua neutralidade, constituem a parte mais delicada
e mais imprevisivel da estratégia governamental. Os ataques 2
estabilidade podem ser inesperados e irracionais, e por essa
razio as relagdes entre 0 governo € a oposi¢ao envolvem, desse
ponto de vista, maiores riscos. Na negociagio da eficiéncia, a
agenda das negociagdes com a oposi¢io é definida pelo governo,
o que di 2as relagdes entre as partes um grau maior de
previsibilidade e racionalidade.

Por esse motivo, interessa ao governo maximizar a
estabilidade no interior da zona de viabilidade, fazendo conces-
soes de eficiéncia para reduzir as incertezas inerentes 4 luta con-
tra as oposigdes. Trata-se, no que segue, de fazer algumas consi-
deragdes sobre essa estratégia nas condigdes brasileiras e na
perspectiva de vigéncia do regime democritico. A discussio, a
partir desse ponto, trava-se em torno de duas teses fundamentais.
A primeira é a seguinte: a estabilidade do préximo governo de-
pende crucialmente de que se modifique o padrio tradicional de
relagdo entre o Executivo € o Congresso no pais. A segunda tese
vincula a estabilidade 2 formagio de um governo de coalizdo.

PARLAMENTARISMO X PRESIDENCIALISMO

4. A mudanga do padrio de relagio entre o Executivo e
o Legislativo deve dar-se no sentido de substituicio do
presidencialismo pelo parlamentarismo.

De inicio, convém ter presente que o presidencialismo
no Brasil é um sistema de governo (a) de tipo corporativo, isto &,
sistema em que o Estado mantém a sociedade na qual existe
como um agregado de organizagdes representativas de interesses
particulares, desestimulando as manifestagbes propriamente
politicas dessa sociedade e colocando-se, através do Executivo,
como mediagio obrigatdria dos conflitos entre as classes e
setores sociais; b) sem contrapesos: nele se verifica enorme
desigualdade na distribui¢io dos recursos politicos em favor do
Poder Executivo em todos os niveis, disso resultando a
dificuldade de controle sobre as decisdes por ele tomadas e a
subordinagio a ele das assembléias representativas e (c)
caracterizado por um baixo grau de integracdo do sistema
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politico: ele expressa a dominag¢io de elites politicas,
tecnocriticas e militares que, ao abrigo das prote¢des descritas
em (a) e (b) acima, sio muito resistentes a mudangas
institucionais. Por esse motivo, e porque a sociedade brasileira
cresce e se moderniza, o hiato entre os padrdes de organizagio
estatal e de interagdo social no Brasil € cada vez maior.

Nesse sistema nio serd possivel criar uma base de
sustentagio politica capaz de garantir a capacidade de governo. O
custo do apoio nio pode ser coberto porque as demandas
setoriais, exercendo-se isoladamente sem conexao com as
demais, niao tém limites, e como muitas vezes elas sio
incompativeis entre si, o problema nio se refere apenas ao
volume dos recursos necessirios, mas também i prdpria
possibilidade de seu atendimento. Essa questio tem relagio com
o grau de eficiéncia do governo: paradoxalmente, o chefe do
Executivo, todo poderoso porque desagrega a sociedade num
aglomerado de interesses particulares, torna-se impotente para
desenvolver programas de médio e longo prazos porque é
avassalado por reivindicagdes particularistas is quais tem de dar
aten¢do para se manter. Mas ndo € sO isso: o apoio politico que
se pode obter nesse sistema & inconfidvel. A razio disso é
simples: o apoio nio é dado em nome do interesse publico, isto
é, para a realizagio de um programa de governo, mas em nome
da obten¢ao de vantagens particulares por parte daqueles que
dio apoio, sejam eles grupos e organizagdes privadas ou grupos
politicos que detém postos de poder ou influéncia no aparelho
do Estado, particularmente no Congresso. Enfim, o apoio que se
pode obter em tal sistema & indesejdavel porque é incompativel
com uma estratégia de consolidagio democratica.

E evidente que a sustenta¢gio do governo nas condigOes
descritas envolve, essencialmente, a transferéncia de recursos
publicos de toda ordem a individuos e grupos em troca de apoio
e votos: envolve o clientelismo, o fisiologismo e a seqiiela
inevitdvel dessas duas praticas, a corrupgao.

Por isso mesmo, a estratégia de alteragio desse sistema
passa necessariamente pelo fortalecimento da esfera publica no
pais: de modo especifico, passa pela valorizagio das estruturas
institucionais do debate politico, que sao os partidos e o Con-
gresso. Mudangas nessa dire¢io modificariam substancialmente o
modo de fazer politica no pais (nio admira que o compareci-
mento dos constituintes no dia da votagio da proposta parla-
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mentarista tenha sido unianime). Transferido para o Congresso, o
debate em torno da agdo governamental simplifica-se necessaria-
mente, de tal forma que os congressistas, como a na¢io em geral,
defrontam-se com um pequeno namero de opg¢des globais, sobre
as quais é preciso decidir. Além disso, no debate publico os
interesses particulares se debilitam e a referéncia ao interesse
publico se fortalece: ninguém vai a piblico sustentar a tese de que
um determinado curso de agio é desejivel porque privilegia
alguns e expolia outros. A esfera piblica é por exceléncia a esfera
da razdo politica. Apoios dados a partir de negociagdes puablicas,
envolvendo partidos, e a proposito de orientagdes estratégicas de
governo, sio apoios politicos em sentido estrito, conlidveis e
desejiveis. Sio apoios que envolvem a responsabilidade de
governo por parte dos que o dio, o que caracteriza um sistema
parlamentarista. -

BASE MAJORITARIA OU BASE CONSENSUAL?

5. O argumento em favor da necessidade de uma base
consensual, ou de um governo de coalizio, requer a anilise das
duas modalidades presidencialistas tradicionais de sustentagio
governamental — ambas nio-consensuais — e da improbabilidade
de formagio de uma maioria orginica capaz de dispensar
coalizdes.

Entre nds, previsdes sobre o desempenho de futuros
governos repousam, em primeiro e principal lugar, sobre uma
apreciagdo das qualidades individuais do futuro presidente.
Sempre se espera, 3 esquerda e 2 direita, que ele seja, de alguma
forma, um homem providencial. Argumenta-se, por exemplo, que
a baixa capacidade de governo nio tem relagio com o sistema
politico, mas com a mi qualidade do presidente. E inegivel que
caracteristicas pessoais influem sobre o comportamento dos
dirigentes e afetam, por essa via, a performance do governo. No
contexto brasileiro, porém, a énfase nesse aspecto é a0 mesmo
tempo indice e conseqiiéncia de concepgdes politicas em que 0s
partidos e o Congresso sio de secundaria importincia.

Na esquerda, a esperanga num lider providencial é
corolirio de uma critica ao cariter elitista e conservador do
Congresso e das organizagdes partidarias. Acredita-se que s& um
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grande lider, ungido pela maioria eleitoral e apoiado diretamente
no povo, sem mediagdes institucionais, possa introduzir reformas
em beneficio da grande maioria. Na direita, a busca do lider — um
homem forte, um grande administrador ou um politico
carismitico — e o desprezo implicito ou explicito pelos partidos e
pelo Congresso decorrem de uma anilise realista do sistema
politico no Brasil. As elites sabem perfeitamente que seu dominio
nio se baseia em partidos com responsabilidades de governo,
confrontados democraticamente a outros partidos no imbito do
Parlamento. Baseia-se, antes, na simbiose de um Executivo
altamente centralizado com os grupos de interesses encastelados
nos 6rgios de representagio, na administragio piblica e nas
organizagdes e empresas do setor privado.

Ha boas razdes para pensar que essas duas modalidades
tradicionais, tipicamente oligarquicas de sustentagio do poder
politico, ji nio sejam tdo eficazes como no passado. Mencione-se
em primeiro lugar, entre essas razdes, a autonomizagio relativa da
sociedade, em conseqiéncia do processo de diversificacio e
organiza¢ao dos interesses corporativos e setoriais. Nem o lider
providencial consegue reduzi-la 4 massa homogénea de
aclamagdo plebiscitiria, nem o chefe de governo imobilizado
pela teia clientelistica tem condi¢des de manter-se dada a
intensidade das pressoes reformistas. Em segundo lugar, a notivel
ampliagio dos poderes do Congresso; daqui para a frente o
apoio parlamentar serd um fator decisivo da capacidade do
governo. ‘O proximo passo, portanto, € analisar as modalidades
de governo com sustentag¢io parlamentar.

6. Lijphart propde a distin¢do entre 0 modelo majorili-
rio e o modelo consensual de governo3. Aquele caracteriza-se,
entre outras coisas, pelo bipartidarismo, pela estreita ligagao en-
tre o Executivo e o Legislativo, e pelo predominio do Executivo.
O segundo caracteriza-se pelo pluripartidarismo, pelo governo de
coalizdo, pela separagio de poderes e pelo equilibrio dificil,
embora realizdvel, entre eles.

O modelo majoritario supde um alto grau de conden-
sagio das opgdes politicas, de tal forma que o eleitorado e os

3Lijphart, Arend, Democracies, Yale University Press, New Haven and
London, 1984, pp. 4-32.
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representantes no Congresso acabem por escolher, em Gltima
instincia, entre as alternativas a e b tio somente. Ele supde alta
correlagio entre a maioria eleitoral e a maioria governista no
Congresso, a fidelidade da bancada parlamentar e do chefe do
Executivo 3s orientagdes partidartias e, finalmente, o efetivo
reconhecimento, pela bancada, da lideranga do presidente ou
primeiro-ministro. Se tais sio os pressupostos do modelo majori-
tirio, a probabilidade de que o governo brasileiro se organize
segundo esse paradigma € muito pequena. Nio é dificil alinhar -
alguns motivos dessa improbabilidade, apontando-se de inicio a
fragmentagio do sistema partidirio, que por si s6 é fator de
dispersio das opgdes politicas. Ademais, nenhum dos partidos
parece ter alta probabilidade de alcang¢ar maioria absoluta no
Congresso, mesmo que o chele do Executivo pertenga a ele, por-
que no Brasil ocorre uma notivel dissociagdo entre o prestigio
das grandes liderangas — aquelas aptas a assumir o Execulivo — e a
forga (em termos de tamanho e densidade politica) dos partidos
aos quais elas estejam afiliadas. Em todo caso, a formag¢io de uma
bancada “governista” majoritiria nio é impossivel. E possivel;
mas essa ocorréncia nio configuraria necessariamente um gover-
no majoritirio segundo o modelo descrito acima. A experiéncia
tem mostrado que as grandes bancadas no Brasil nio se cons-
tituem em torno de linhas partidirias definidas; elas sio, antes,
aglomerados de interesses politicos particularistas, frouxamente
unificados enquanto campo “governista” ou “oposicionista”. No
poder, os subgrupos de que se compdem essas bancadas
preocupam-se mais com a obteng¢io de altos cargos para seus
membros que com a realizagio de um programa de governo.
Bancadas majoritarias, portanto, nio constituem necessariamente
apoios partidirios majoritirios no sentido proprio da expressio
Até este ponto a anilise dos modelos de governo
procurou demonstrar que os modos tradicionais de sustentagdo
do presidencialismo brasileiro — o da sustentagio difusa de massa
e do entrelagamento clientelistico — tornam-se cada vez menos
viaveis, por ineficazes e antidemocriticos. Argumentou-se tam-
bém que um governo de sustentagdo majoritiria tem pouca pro-
babilidade de constituir-se no pais. Resta explorar as condigdes
de articulagio de um governo de base consensual, ou de coalizdo.
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PADROES ALTERNATIVOS DE ORGANIZAGCAO DO
GOVERNO E PROGNOSTICO DE VIABILIDADE

7. Levando-se em conta separadamente a base eleitoral
do chefe do Executivo e a sustentagio institucional do governo,
convém atentar, no que diz respeito 2 base eleitoral, para a
diferenga de significado politico da maioria obtida em primeiro
ou segundo turnos. A obtenc¢io de mais de 50% dos votos no
primeiro escrutinio — bastante improvivel no quadro atual -
confere ao presidente amplos poderes e enorme legitimidade. A
maioria de segundo turno tem menor consisténcia politica,
incorpora os eleitores “negativos” (0s que votam basicamente
contra outros candidatos).

A sustentagio de governo, no sentido em que a
expressio é utilizada aqui, provém de forgas politicas organizadas,
e nio da cidadania, ou da opinido piblica em geral. No caso
brasileiro, ela deveri assumir as seguintes caracteristicas: (a) pelas
razdes apontadas no ponto 6, apoio politico serd consensual, e
nio majoritario, envolvendo portanto mais de um partido no
Congresso; (b) deverdo incorporar-se a0 esquema de sustentagao
do governo partidos no seu todo ou partes deles; (c) a
sustentagio do governo nio seri exclusivamente partidaria; ela
envolvera também grandes organizagdes da sociedade civil,
corporativas e outras.

Do ponto de vista da sustentagio do governo nio hi
dificuldade em descartar, por improvavel, o modelo majoritario
e, mantidas as regras do jogo, também os modelos puros de
apoio difuso de massa e de entrelacamento clientelistico. Isso
significa que, em qualquer caso, o governo teri de dispor de
alguma base consensual. Consideremos duas hipdteses: a de uma
base consensual forte, e a de uma base consensual fraca. A base
consensual forte nio se confunde com uma maioria consensual;
para que chegue a ser maijoria no Congresso, o consenso
governista perde em organicidade, e paradoxalmente inviabiliza
o governo por retirar-lhe toda eficiéncia. A expressio designa um
nicleo consensual minoritirio e relativamente orginico, embora
capaz de negociar, compactamente, maiorias topicas para a
realizacio das metas governamentais. A base consensual é fraca
quando ndo ultrapassa o nicleo da alta organicidade ou a rede de
lealdades pessoais. Nesse caso, o governo tem de valer-se de
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outros recursos de sustentagio como mobilizagdes plesbiscitarias,
prestagdes clientelisticas ou chantagens politicas 2 direita e 2
esquerda. v
Combinando-se as modalidades de maioria eleitoral e
de sustentagio de governo num quadro de dupla entrada, obtém-
se os quatro modelos segundo os quais, com maior probabi-
lidade, poderi organizar-se o proximo governo da Repuablica:

Base eleitoral

Maioria de Maioria de
Sustentagio 12 turno 22 urno
de governo
Base consensual |governo de coalizagio |governo de coalizio
forte com predominio do  |com equilibrio. entre

Executivo poderes

Base consensual | Ultra presidencialismo |Presidencialismo
fraca populista ou populista ou

clientelista clientelista

Essa tipologia leva em conta a relagio entre os poderes
e a base de sustentagio em cada caso. A partir da anilise dessas
varidveis, & possivel fazer certos prognésticos a respeito do grau
de estabilidade de cada um dos quatro tipos de governo
descritos.

8. Comecemos pelos governos de base consensual fraca.
O modelo do “ultrapresidencialismo populista” tem sua origem
na elei¢do em primeiro turno de uma personaiidade politica sem
fortes bases de sustentagio organizada tanto no plano do sistema
politico como no da sociedade. Tal vitéria eleitoral, nas
condi¢des brasileiras, s6 pode ser obtida por uma figura
carismitico-populista, messidnica e autoritiria. Talvez se possa
denominar esse governo ‘“ultrapresidencialismo de base
aparente”, pois que os votos que recebe caracterizam-se, em sua
grande maioria, por um baixo grau de racionalidade. Seja por
essa razio, seja porque o apoio eleitoral nio pode traduzir-se em
sustentagdo institucional de governo, esse governo nio consegue
estabilizar-se, escorregando, tendencialmente, para uma posigio
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em que tenta um golpe ou sofre um golpe. Em sua busca de apoio
difuso de massa, adota, tipicamente, duas estratégias. Procura o
apoio popular mediante a criagio de “inimigos externos”, face os
quais a Nagio deve unificar-se. Exemplos de inimigos externos
sdo a “miséria”, o “imperialismo” e as “forg¢as ocultas”. Para ob-
ter o apoio das classes dominantes cria o fantasma da “revolu-
¢io” ou “convulsio social de conseqiiéncias imprevisiveis”,
vinculando esses fendmenos a elementos antinacionais, os “maus
brasileiros”.

Governos de sustentagio consensual fraca e maioria do
22 turno podem assumir duas fei¢des, dependendo do estilo
politico do presidente. Um presidente conservador e conciliador
procurari compensar sua fraca sustentagio orginica por meio de
prestagdes clientelisticas generalizadas e multiformes. Segundo se
argumentou acima, no Brasil de hoje nido € mais possivel
sustentar o governo dessa forma. Esse modelo de governo é
instivel no sentido de morrer todos os dias de morte lenta. Se o
candidato vencedor for do tipo reformista-personalista, o padrio
de governo ndo sera diferente do ultrapresidencialista; apenas
serd mais moderado. Niao € impossivel que, na impossibilidade
de manter-se com o apoio difuso de massa ou através do divide
et impera, incorpore mais e mais caracteristicas do modelo
clientelistico. No quadro brasileiro, a hipbtese & bastante
verossimil.

9. O primeiro tipo de governo de base consensual forte
é caracterizado por vitoria eleitoral no primeiro turno. E dificil
que isso ocorra, porque os atributos de carisma (necessirios para
vencer no primeiro turno) e fidelidade partidiria (necessaria 2
constitui¢io da sustentagio consensual) sio de certa forma
antitéticos. Mas pode ocorrer. Nesse caso, visto que o presidente
eleito em primeiro turno, surge como figura de incontrastivel
prestigio, a probabilidade maior &€ a de que o governo se carac-
terize pelo predominio do Executivo. Na medida em que o
personalismo presidencial afaste elementos da coalizagio inicial,
o modclo tende a transformar-se num modelo de base fraca, cada
vez mais presidencialista. Ndo se exclui inteiramente, contudo,
que a coalizdo inicial seja mantida e mesmo consolidada no pro-
cesso de negociagdo em torno das grandes questoes da agenda
nacional. Esse seria 0o modelo mais estavel e mais eficiente de
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todos; mas ele supde a presenga de um grande estadista na
Presidéncia (isto €, supde a ocorréncia de um fenémeno politico
raro). :

A vitoria eleitoral no segundo turno favorece a
conslituicio de uma base consensual e o equilibrio entre os
poderes; por essa razio, e paradoxalmente, talvez o governo
possa ser mais estdvel nesta hipdtese que na anterior. Como no
modelo anterior, a coalizio governante depende, aqui, da
defini¢io de uma agenda nacional para cuja realizagio ecla seja
formada e mantida.

Mas cle apresenta virias especificidades. De inicio, num
modelo em que o Executivo ndo ¢ o poder dominante — isto €,
em que a autoridade presidencial, e os recursos de recompensa e
puni¢io do Executivo ndo sio utilizados como meio principal de
resolver pendéncias e¢ obter apoios — nesse modelo, a negociagdo
politica assume importincia estratégica na a¢ao governamental,
Em segundo lugar, dado que a sustentagio do governo nio é
majoritiria (embora seja forte), ¢ o seu apoio eleitoral nio é
pleno, a coalizio governante se mantém sobretudo porque realiza
efetivamente o plano de governo; o bom desempenho governa-
mental & de importancia crucial. Terceiro, se o apoio consensual
¢ minoritirio (embora forte), torna-se necessiario desenvolver
uma estratégia flexivel de preservagio do nicleo de sustentagio e
de aliangas fora desse nacleo, negociando, no espectro variado e
desunido das demais forgas, o apoio topico dc algumas delas ¢ a
neutralidade de outras. Enfim, atender aos requisitos conjugados
da negociagio, do desempenho ¢ da flexibilidade envolve, para o
governo, a possibilidade de ter contra si segmentos minoritirios
de seu proprio apoio orginico. Isso pode ocorrer caso certas
decisdes governamertais importantcs, tomadas em contextos de’
aliangas pontuais mais amplas, desagradem aqueles segmentos.
Nessa hipotese, o risco maior nara o governo é o de permitir a
prevaléncia das posigdes das mirorias orginicas por sobre o
programa conscnsual, base da coalizdo governante.
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A CRISE DO SISTEMA POLITICO OLIGARQUICO-
PRIVATISTA NO BRASIL E A NECESSIDADE DE UMA
COALIZAO DEMOCRATICO-REPUBLICANA

10. Resta discutir, nesta Gltima seg¢io, alguns aspectos
especificos da base consensual adequada a um governo estavel e
eficiente nos tempos que correm. Nio é o caso de especular
sobre quem deve fazer alianga com quem, mas de examinar as
condi¢bes de emergéncia e fortalecimento de um sujeito
democratico-republicano capaz de enfrentar a crise nacional
brasileira com alguma possibilidade de éxito.

Observe-se, de inicio, o alto grau de dissociagao entre as
trés fungdes bisicas do complexo politico nacional: a de
articulagio das demandas setoriais (fungio das organizagdes
corporativas), e de formulagio das sinteses politicas de governo e
de oposi¢io (fungio dos partidos) e a de administragdo publica
em sentido lato (fungdo do governo como executor de politicas e
gestor da miquina estatal). A desarticulagio & geral: entre a
fungdo corporativa e as fungdes de sintese politica e de governo,
bem como entre essas duas Gltimas. Nio cabe detalhar essa tese
aqui; basta indicar que, na raiz do fenémeno, estio o corpora-
tivismo e o presidencialismo perverso da nossa constituigio
politica profunda.

Esse quadro, contudo, nio é propriamente um quadro
de caos. A desarticulagio é sistemitica. Ela tem garantido por
décadas o poder das elites, através dos empencilhos que coloca 2
diferenciagdo politica da sociedade e da privatizagio genera-
lizada da coisa publica, que ela permite. Ja se observou que tal
sistema apresenta sinais de degenerescéncia; em face da moder-
nizagdo ocorrida na sociedade, é possivel descrevé-lo como um
arcaismo institucional.

Pois bem: ja é trivial, entre os analistas, chamar a aten-
¢io para o desenvolvimento, no pais, de padrdes de comporta-
mento social geralmente associados a paises democriticos.
Sindicatos desatrelam-se do Estado, grandes oprganiza¢bes nio-
classistas reivindicam o respeito #s diferengas, representagdes
moleculares de interesses surgem por toda parte, formam-se
embrides de verdadeiros partidos e despontam homens de virtu-
de entre os quadros da administragio puiblica. Essas mudancas
sugerem que nas trés esferas de que se compode a nossa formagio
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nacional — a sociedade, a politica e o Estado — di-se hoje um
confronto entre um campo democritico-republicano e um
campo oligarquico-privatista.

O alcance desse confronto é imenso: aqui se decide nio
s6 quem governa — muitos ou poucos — mas também como se
governa — em beneficio de todos, ou apenas dos governantes e
seus amigos. Isso justifica a hipotese da centralidade dessa
oposi¢do no estagio atual da nossa historia politica. Ela é mais
relevante enquanto fator real de mudanga que outras oposig¢des
do contencioso nacional, tais como estalismo x liberalismo, es-
querda x direita, nacionalismo x internacionalismo. Segue-se
disso, em termos sintéticos, que o nicleo consensual do governo,
capaz de maximizar sua capacidade de agdo, se apresenta con-
cretamente como a articulagdo politico-institucional do campo
democritico-republicano nas esferas dos grandes interesses
sociais, dos partidos e do Estado, em torno de um projeto
nacional de governo.

11. A implementagdo do projeto nacional de governo,
acima referido, denota o fortalecimento do sujeito democritico-
republicano no pais. Esse sujeito se constitui no ato de governar e
de prevalecer sobre seus opositores, muito mais do que no
momento de ser eleito.

Face as forgcas oligirquico-privatistas, o sujeito
democritico-republicano se afirma como um principio de
articulagd@o politica, oposto ao principio de desarticulagdo tal
como descrito ha pouco. Disso decorre a necessidade de uma
reforma institucional profunda cujo objetivo supremo é a
integragio crescente das fungdes basicas do sistema politico.

O campo democritico-republicano afirma-se como um
principio de mudang¢a, em conflito com o principio de
conservagio inerente ao bloco oligirquico dominante. Afirmar-se
enquanto tal significa, para o governo, criar as condigdes
politicas de implementagio de uma agenda de interven¢oes de
ruptura cujo objetivo final é debilitar as bases sodcio-econdmicas
de ordem oligarquica e fortalecer, inversamente, as bases da
ordem democritica.
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12. Mas quem - que individuos, que organizagdes
politicas, que setores — pertence ao campo (ou constitui o sujeito)
democritico-republicano? Pelo que se disse linhas atrds, nio hé
resposta ex ante a essa questio. O campo se constitui na medida,
e apenas na medida em que reordena politicamente o pais e
implementa as reformas necessirias. Nio € de se esperar,
contudo, por razdes tedricas e praticas, que lal processo de
constituigio de um sujeito governante se desenvolva automitica
ou espontaneamente4. E indispensavel supor que o processo se
inicia com um ato de convocag¢io politica. Nesse ato, o sujeito
ainda & genérico, aberto a inimeras possibilidades, mas ji se
manifesta enquanto um ser politico essencialmente autébnomo e
responsavel.

Nesse sentido, s3ao incorpordveis ao projeto o0s
individuos, organizagdes e setores a quem se possa dirigir, com
possibilidades de éxito, numa convocagdo especifica: a de que
refiram suas agles — suas demandas corporativas, suas politicas,
suas prestagdes i sociedade — ao interesse pniblico tal como
definido na tradigio republicana cldssica e concretizado num
projeto democritico e reformista de governo. Essa referéncia ao
interesse puablico é decisiva: ela constitui uma linguagem comum,
em que os diversos interesses em presenga podem ser medidos
uns contra os outros, e negociados. As demandas particulares
sobre os bens existentes, nessas condi¢cdes, deixam de ser
infinitas.

Tomem-se como exemplo os conflitos salariais atuais,
tanto na esfera privada como puablica. De inicio, os empregados
fazem uma demanda de, digamos, 130%, e recebem uma contra-
oferta de 15%. Seguem-se greves. A contra-oferta sobe para 30%
ou 40%; os empregados ficam indignados. Encerram-se as
“negociagdes”. Eventualmente, os grevistas, sob virios tipos de
pressio, voltam ao trabalho, aceitando implicitamente a Gltima
contra-oferta. Nao ha acordo; o conflito permanece, latente. Na
realidade, nada € negociado, porque, a rigor, nio hi nada a
negociar. Os interesses em presen¢a sio incomensuriveis. E

A questao subjacente, 2 qual o texto se dirige, foi formulada por Alberto
Melucci nos seguintes termos: “Anche quando si parla di determinanti
'strutturali’ (storiche, economiche, politiche) dell'azione collettiva, resta pur
sempre da spiegare come, per esempio, una situazione di crisi mobiliti I'azione
di alcuni gruppi e non di altri (...)"” (L'Invenzione del Presente-Movimenti,
ldentita, Bisogni Individuali, 11 Mulino, 1982, p. 50).
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preciso, portanto, torni-los comensuriveis, mediante sua
transformagdo em bens capazes de interessar is duas partes,
como o crescimento econdmico, o controle da inflagio e o
aumento de emprego. Sem a referéncia a objetivos gerais desse
tipo, nio hi motivo para que qualquer das partes faga concessoes.

E aqui cabe a pergunta: por que as partes nio se
entendem sobre o que pode facilitar a superagio dos seus
conflitos a cada momento? A razio biasica é a falta de confianga
reciproca no cumprimento do acordo, aliada 2 expectativa de
impunidade no caso de inadimpléncia. A origem dessa descrencga
generalizada estd na descrenga em que o governo sustente o
interesse piablico. Se o proprio governo, guardiio por exceléncia
do bem publico, privatiza os recursos estatais que controla — isto
é, subordina suas ag¢des a interesses privados virios — nio hi
razao para supor que vi comportar-se segundo outros critérios na
sua fungio de zelar pelo cumprimento dos acordos privados. A
inflacio € um indice (e também uma conseqiiéncia) dessa
descrenga generalizada. A realizagio dos bens puablicos — o
crescimento, o emprego, a estabilidade etc... — requer tempo. Se
nio se acredita na possibilidade de sua realizagdo, o tempo
trabalha contra, e nio a favor dos agentes. Busca-se ganhar o
maximo no menor prazo possivel: os empresirios repassam aos
pregos os aumentos concedidos; o governo cede ds demandas
(de salirios, de subsidios, de financiamentos a setores, de
investimentos) e emite; os trabalhadores nio admitem nenhuma
perda e paralisam o trabalho. Em todos esses casos, ocorre a
violagdo sistematica dos “acordos” feitos. Na verdade, os acordos
nio produzem efeitos reais. Eles sio rompidos imediatamente e
apOs sua realizagio. Prevalece a estratégia de maximizagido
instantinea dos interesses particulares.

13. A hipodtese desenvolvida nesta segdo é a de que a
estabilidade e a eficiéncia do governo na situagio de crise multi-
dimensional do pais requerem o apoio de uma forte base
consensual constitutiva de um sujeito democritico-republicano. A
alternativa é a elevagio lenta ou sabita da taxa de desgoverno a
um patamar critico em que a intervengdo militar se oferece como
solugio de emergéncia. O cenirio mais favorivel, contemplado
acima, que evita a desagregag¢do socio-politica do pais, supde, na
pratica, um concertagio politica para o enfrentamento da crise.
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Wishful thinking? Talvez nio. Mas a questio da
racionalidade politica deve ser enfrentada aqui®. Por que, afinal,
politicos e liderangas sociais abririam mio da defesa de
interesses particulares para integrar-se a uma organizagao referida
para o interesse publico? Pode-se argumentar que a substitui¢do
de uma estratégia por outra seri racional se o custo da desordem
global do pais superar, no cilculo de um nimero suficiente de
agentes, o custo do abandono das estratégias de maximiza¢io dos
ganhos pessoais. Ou ainda: a probabilidade de que um nimero
suficiente de liderangas se integre a uma coalizio democratico-
republicana aumentari na medida em que os beneficios dessa
integragdo — especificamente, ligados 4 participagao no governo —
compensem as perdas decorrentes do abandono de vantagens
pessoais (perda de cargos e vantagens atuais, perda de apoios
clientelisticos, eventual perda de eleitorado, conflitos com setores
radicais no interior de suas organizagdes de origem etc...). Por
isso, a probabilidade de que a consertagao venha a concretizar-se
aumentari se a convocag¢io democritico-republicana for feita por
um candidato com boas perspectivas eleitorais ou, melhor ainda,
pelo proprio presidente eleito.

E necessario dar-se conta da profundidade da crise a ser
enfrentada. O conflito social se agrava. A inadequag¢io politico-
institucional do pais & enorme. O desgoverno desestrutura o
sistema politico e debilita perigosamente o Estado. A convocagio
democritico-republicana sera inevitivel, se quisermos preservar a
ordem democratica. Em todo caso, a autoridade democritica teri
de ser exercida no limite do seu arco de legitimidade para
impedir a a¢do dos inimigos da democracia.

5Ver a esse respeito dessa questio, Olson, Mancur, The Logic of Collective
Action, Public Goods and the Theory of Groups, Harvard University Press,
Cambridge e Londres, 1971, principalmente cap.l.
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ANEXOS

A DEFINIGAO DA ZONA DE VIABILIDADE GOVERNA-
MENTAL E OPCOES EM TERMOS DE ESTABILIDADE E
EFICIENCIA

O grifico abaixo expressa a interdependéncia entre os dois
componentes da capacidade de governo. Instabilidade e ineficiéncia
assumem valores de 0 a 100, de tal modo que a linha Inst-Inef compreende
combinagdes de Inst + Inef = 100. Indices de Inst + Inef > 100 configuram,
por definigdo, situagdes de inviabilidade governamental.

Inst 100 Patamar de ineficiéncia relativa

L Patamar de ineficiéncia absoluta
60 >

b be Patamar de instabilidade absoluta
40 - o~ .

a ac] ad Patamar de instabilidade relativa

L i L c 'S d A 1 I
0 40 60 Inef 100

Os patamares «de instabilidade e ineficiéncia absolutos indicam
valores superiores extremos de cada uma dessas varidveis, a partir dos quais
nio & possivel governar, independentemente do valor assumido pela outra. A
hipotenusa bc — ad mostra a interdependéncia entre as varidveis.

Os patamares relativos dao os valores minimos possiveis das duas
varidveis, aquém dos quais, para cada uma delas, o alto indice alcangado pela
outra leva 2 inviabilidade. A inclusio dos patamares relativos supde a
possibilidade de variagio independente de cada varidvel.

A zona de viabilidade se inscreve no tridngulo ac-bc-ad. A
existéncia dessa zona requer a hipbtese de que a soma dos patamares
absolutos de Inst e Inef seja 2 100. Se isso nido ocorrer, o governo
democritico & impossivel.
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Na zona de viabilidade, a hipotenusa bc-ad & a menos favorivel,
porque nela Inst + Inef = 100.

O ponto ac é o ponto de viabilidade mixima, em que Inst + Inef
alcanga seu valor minimo (no exemplo do grifico, Inst + Inef = 80). Ele define
a meta do governo; para realizd-la, hi duas estratégias possiveis teoricamente.

A primeira estratégia di prioridade 2 estabilidade, e envolve
concessdes de eficiencia. A capacidade de governo assumird um valor ao
longo do cateto ac-ad, em que a instabilidade se mantém em seu valor minimo
(indice 40, no exemplo) e a ineficiéncia aumenta de ac = 40 a ad = 60. O ponto
ad é o ponto de concessio mixima de eficiéncia; a partir dai, o grau de
ineficiéncia inviabiliza o governo quaisquer que sejam os ganhos de
estabilidade.

A segunda estratégia di prioridade a eficiéncia e envolve um risco
crescente de estabilidade. A capacidade de governo assumird um valor ao
longo do cateto ac-bc, em que a ineficiéncia se mantém em seu valor minimo
(indice 40, por exemplo) e a inestabilidade aumenta de ac = 40 a bc = 60. O
ponto bc & o ponto de concessio mixima de estabilidade; a partir desse
ponto nenhum ganho de eficiéncia pode compensar o grau de instabilidade
alcangado.

Se, em virtude de fortes pressdes de conjuntura, os pontos de
concessio méixima de eficiéncia (ad) e de estabilidade (bc) forem atingidos, as
estratégias restantes serao, no primeiro caso, a de fazer também concessoes
de estabilidade para aumentar a eficiéncia (ao longo de hipotenusa, no
sentido ad —); no segundo caso, a de fazer concessdes de eficiéncia para
aumentar a estabilidade (ao longo da hipotenusa, no sentido bc — ad).
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