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RESUMO

A vulgariza¢dao do uso do termo "governabilidade" pretende indicar com a expressdo uma
caracteristica da maquina do Estado, tomando-a como sinénimo da capacidade estatal de
governar. O problema da governabilidade se resumiria, nesse caso, em coisas como encontrar
o tamanho certo do Estado, tornar mais dgeis seus mecanismos operacionais nas fungdes
reconhecidas como proprias dele etc. H4, contudo, a sociedade — e hd a politica. E o desafio
crucial reside na obtencdo daquela forma especifica de articulagdo do Estado com a sociedade
na qual se reconheca que o problema da administragdo eficiente ndo pode ser dissociado do
problema politico, ou seja, do problema de garantir também a operagdo democratica do
Estado. Portanto, a indagag@o subjacente a questdo geral da governabilidade é, em tultima
analise, a de como resolver a tensdo contida na busca simultinea de eficiéncia e de
democracia. Esses balizamentos informam a discussao do autor sobre a relagdo entre partidos
e governabilidade no Brasil.
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SUMMARY

The widespread current usage of the term "governability" seems to suggest that it is a
characteristic of the State machine, taken as a synonym of the State's capacity to rule. If that
were the case, then the governability problem could be reduced to questions such as how to
establish the State's optimum size, or how to make its operational mechanisms more efficient
in executing its functions, etc. However, there is also a society — and there is politics. And the
critical challenge lies precisely in reaching a specific form of articulation between State and
society, in which the problem of efficient public administration cannot be dissociated from the
political question, that is, from the problem of also guaranteeing the democratic role of the
State. Thus, on the final analysis, linked to the general issue of governability is the question of
how to resolve the tension produced by the simultaneous quest for efficiency and democracy.
These are the bases that inform the author's discussion of the relationship between political
parties and governability in Brazil.
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Com a expressdo "governabilidade" vem ocorrendo algo andlogo ao aconte-
cido anteriormente, entre nds, com "credibilidade". Esta € cada vez mais empregada
como se fosse sindbnimo de "confianca", embora na verdade se refira, naturalmente,
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a um atributo daquilo (ou de alguém) que merece confianga: eu tenho confianga ou
acredito em alguém mais (ou algo) que apresente a caracteristica de ser crivel, ou
seja, que tenha credibilidade. De maneira semelhante, "governabilidade" ¢ um
atributo daquilo que é governado, isto é, da sociedade. No entanto, o uso que se
vulgarizou recentemente pretende indicar com a expressdo uma caracteristica da
mdquina do Estado, tomando-a como sindnimo da capacidade estatal de governar.
Usadas as palavras de maneira apropriada, a sociedade ¢ mais ou menos governa-
vel, enquanto o Estado se mostra mais ou menos capaz de governar — mais ou
menos eficiente no exercicio das fungdes governamentais.

A impropriedade no uso das palavras ndo € inocente ou inconsequente. Ela
expressa, antes, importante confusdo de natureza substantiva, na qual se contra-
pdem perspectivas alternativas com respeito a andlise dos problemas envolvidos. Se
a governabilidade se reduzisse a uma questdo de ajustar a maquina do Estado, € de
se supor que bastaria adotar, para equaciond-la, a perspectiva técnica propria da
administragdo como disciplina especial — cujas recomendagdes, atrevo-me a
propor, se aproximam com frequéncia de certo bom senso acaciano, mesmo
quando travestidas em roupagens novas como a da "qualidade total" ou da
"reengenharia”". Seja como for, tudo se resumiria, neste caso, em coisas como
encontrar o tamanho certo do Estado, tornar mais dgeis seus mecanismos operaci-
onais nas func¢des reconhecidas como préprias dele etc.

Ha, contudo, a sociedade — e ha a politica. E o desafio crucial reside na
obtencio daquela forma especifica de articulagdo do Estado com a sociedade na
qual se reconheca que o problema da administracdo eficiente ndo pode ser
dissociado do problema politico, ou seja, do problema de garantir também a
operagdo democrdtica do Estado. Assim, a indagagdo subjacente a questdo geral da
governabilidade €, em tltima andlise, a de como resolver a tensdo contida na busca
simultinea de eficiéncia e de democracia. O desiderato de eficiéncia supde que os
fins da ac¢dio do Estado tenham sido fixados com clareza e precisdo, de sorte que se
possa indagar sobre os meios a serem mobilizados para assegurar eficiéncia na
realizac@o de tais fins — e a concep¢do do Estado que tende a destacar-se aqui é
a do Estado como instrumento (e eventualmente como sujeito autdnomo) do
esforgo de realiza¢do de fins dados. Ora, a democracia envolve antes, por defini¢éo,
a problematizagdo do processo de fixagdo dos fins da acdo do Estado, com o
reconhecimento de que hd fins diversos e as vezes divergentes ou mesmo
conflitantes (em correspondéncia com a multiplicidade dos interesses de que sdo
portadores os diferentes grupos e categorias da sociedade) e de que € preciso tratar
de agregar fins multiplos, se possivel compatibilizd-los por meio de negociagdes,
definir prioridades com recurso a procedimentos que venham a ser percebidos
como legitimos etc. Em contraste com a concep¢do do Estado como instrumento,
a concepgo que se favorece quando se tem em vista a democracia como meta é
a do Estado como arena em que os interesses diversos devem fazer-se adequada-
mente presentes. Nesta visdo, o Estado, em vez de ser o mero agente expedito da
realizacdo de fins dados ou ele mesmo o formulador autdnomo e autoritario dos
fins, surge antes como devendo ser a expressdo complexa e flexivel (e fatalmente
algo morosa e emperrada, como consequéncia) da complexidade da propria
sociedade.

Essas ponderacdes permitem situar melhor alguns dos problemas que se
pdem na agenda politica brasileira do momento, tais como o das conexdes entre o
funcionamento eficiente do sistema de governo, por um lado, e o do sistema de
partidos, por outro. E possivel dizer que o problema fundamental envolvido nas
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oscilagdes da histéria republicana brasileira entre Estado democritico e Estado
autoritdrio € justamente o de guem (que categorias, interesses, classes) fixa os fins
do Estado. E este é o problema constitucional por exceléncia que qualquer Estado-
nacdo deve enfrentar: o de como organizar o Estado de maneira a eventualmente
ser capaz de acomodar institucionalmente a coexisténcia entre interesses multiplos
e projetos alternativos referidos as agdes do préprio Estado. Uma possibilidade,
naturalmente, é a de que certos interesses simplesmente se imponham aos demais
pela forca, apropriando-se de vez da maquina do Estado e conformando-a aos seus
proprios designios ou projetos. Ainda que nossa preferéncia normativa seja a de
excluir tal solucdo autoritdria, ela certamente continua presente no quadro brasilei-
ro como possibilidade bem real (a qual se recorreu recentemente e por um longo
periodo, ademais) e como parte e expressdo do que tenho designado como nosso
problema constitucional ndo resolvido'.

II

Essa perspectiva torna imperioso explorar as ligacdes entre o tema da
"governabilidade" e o tema da institucionalizagdo politica. Um nome em particular
merece atencdo a respeito: o de Samuel Huntington, que se ocupou destacadamen-
te de ambos os temas. Assim, Huntington € o autor a cujo "realismo” se deve, nas
discussdes sobre institucionalizacdo politica, a énfase no aspecto do grau de
governo, ou da capacidade efetiva de governar, por contraste com o aspecto
correspondente a forma mais ou menos democritica de governoz. Além disso,
Huntington € um dos responsaveis pela prépria introdugdo da questio da
"governabilidade" como preocupag@o saliente nas ciéncias sociais da atualidade,
tendo tido participagdo importante nos trabalhos em que se formulou a célebre tese
que vincula o comprometimento da governabilidade com o "excesso" ou a
"sobrecarga” de demandas a que o Estado teria de fazer face nas sociedades
democrdticas de nossos dias®. Como é bem claro, essa tese destaca a dimensdo de
eficiéncia que foi acima contrastada com a sensibilidade democratica: trata-se da
questdo de saber se o Estado dispde de recursos em volume suficiente e da
capacidade operacional adequada para lidar eficazmente com as muitas demandas
que lhe sdo dirigidas.

Ora, lembremos que Huntington estd longe de ser de todo consistente. Na
verdade, além de complexidades analiticas que suas discussdes conceituais s6
apreendem equivocamente, parte substancial do interesse de seu envolvimento
com o tema da institucionalizagdo politica e suas ramificacdes consiste em alguns
erros gritantes de avaliacdo por ele cometidos e na dramatizacdo que assim
involuntariamente faz das ambiguidades e dificuldades do tema. Conceitualmente,
sua discussdo do significado do processo de institucionalizagdo politica salienta,
entre outros, dois tracos decisivos que um sistema politico adequadamente
institucionalizado deveria necessarimente exibir. Por um lado, as instituicdes
politicas devem mostrar-se autonomas relativamente aos interesses cujo confronto
no dia-a-dia visam a regular, e as sociedades "civicas" ou institucionalizadas, em
contraste com as "pretorianas", sdo aquelas cujas institui¢des se acham, em virtude
dessa autonomia, defendidas das vicissitudes do jogo cotidiano dos interesses, em
vez de serem a mera expressdo cambiante de tais vicissitudes. Por outro lado, as
institui¢des politicas que merecam o nome devem igualmente caracterizar-se por
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sua adaptabilidade, ou seja, devem mostrar-se sensiveis a multiplicidade de
interesses e "forcas sociais", na expressdo de Huntington, que se dio na sociedade,
em particular aos novos focos de interesses que emergem em qualquer momento
dado.

De novo, € claro o paralelismo desses dois requisitos com os objetivos de
eficiéncia e democracia que foram acima apontados: a autonomia € indispensavel
para que se possa pretender contar com eficiéncia (com adequado grau de
governo), enquanto a adaptabilidade niio é sendo outra maneira de expressar o
desiderato do Estado aberto e democratico. Mas é também inequivoca (analoga-
mente ao que se disse antes sobre as relagdes entre democracia e eficiéncia) a
tensdo entre os dois requisitos, e o equilibrio a ser buscado nas relagdes entre eles
ndo pode ser sendo problemdtico: institui¢des politicas demasiado autdnomas nao
poderdo ser apropriadamente adaptdveis, enquanto excessiva adaptabilidade
resultard necessariamente na perda de autonomia. Ndo admira que Huntington,
"realista" propenso a se deixar sensibilizar sobretudo pelo "grau" de governo, tenha
cometido os erros de avaliacdo mencionados: sua propensdo "realista" o leva a
perder de vista, no exame de casos concretos, o cardter inevitavelmente moroso do
processo de construcdo institucional, que envolve certa "tradicionalizacdo" e
"sacralizacdo" civica dos mecanismos e procedimentos criados, como condi¢do de
que possam Vir a garantir o compromisso estavel (necessdrio para a observancia do
requisito de adaptabilidade institucional) entre forgas e interesses diversos. Dai que,
em seu erro mais espetacular, os esforcos institucionais desenvolvidos no Paquistio
de Ayub Khan tenham sido tomados por Huntington como caso exemplar de boa
construgdo institucional — pouco tempo antes de que o pafs fosse varrido por
sangrentos conflitos em que até mesmo sua integridade territorial terminou por ver-
se comprometida4. Por motivos andlogos, cabe precaver-se contra a presteza com
que, mal saidos de penosas experi€ncias autoritdrias, muitos analistas do processo
politico de alguns paises latino-americanos que nelas se viram envolvidos comegam
a falar de tais paises como correspondendo a "democracias consolidadas”, em
certos casos antes mesmo de se neutralizar sequer formalmente o poder autonomo
dos militares.

m

Tratando-se, como se trata para nds, de explorar as ligacdes entre a
"governabilidade" e os partidos politicos, é revelador observar que preocupagdes
e dificuldades andlogas as deparadas na discussdo abstrata que faz Huntington do
tema da institucionalizagdo politica ocorrem também na bibliografia brasileira
dedicada especificamente ao tema dos partidos e da institucionalizagdo partiddria.
Tomarei um exemplo destacado, o de Maria do Carmo Campello de Souza em
Estado e partidos politicos no Brasil’.

Duas dimensdes equivalentes as estabelecidas por Huntington sdo também
distinguidas por Campello de Souza na discussdo dos partidos politicos, embora
tenham formulagdes levemente diferentes em passagens diversas. (a) A primeira
dimensdo é a que se designa pela expressdo "correlagdo partido-classe” (pp. 48
e ss.) ou "forca eleitoral" dos partidos (p. 58), tendo a ver, em geral, com a
articulagdo entre partidos e bases sociais e ligando-se (apesar de Campello de
Souza pretender distinguir aqui niveis de andlise diferentes) a problemas como o
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da mobilizagdo social e o da extensdo do sufrdgio. (b) A segunda dimensdo é
chamada de "institucionalizacdo do sistema partiddrio” (pp. 48-9) e de "forca
institucional" dos partidos (p. 58) e definida como "a medida em que o policy-
making governamental, em seu conjunto, acha-se controlado ou sujeito a influén-
cia de organizagdes partiddrias”, ou como "a disponibilidade de quadros capazes
de formular alternativas vidveis e eventualmente de organizar o governo". E
perceptivel a correspondéncia dessa distingdo com as idéias de representatividade
e correspondéncia "democrdtica" do sistema partiddrio relativamente ao seu
substrato social (dimensdo a) e de capacidade governativa ou "eficiéncia" (dimen-
sdo b), bem como com as categorias de "adaptabilidade" e "autonomia" de
Huntington. Campello de Souza d4 énfase a dimensdo b no estudo do periodo da
vida politica brasileira de que se ocupa, vendo ai os "problemas cruciais" dele (p.
59). Mas expde-se a algumas objecdes importantes do ponto de vista das questdes
que aqui nos importam.

O ponto decisivo a ressaltar € o que hd de claramente insatisfatrio no
conceito mesmo de institucionalizacio do sistema partiddrio adotado. Com a
correspondéncia restritiva estabelecida entre a idéia de institucionalizagdo e os
fatores que operam na dimensdo b, o conceito adotado envolve o desconhecimento
ou a minimizacdo do papel dos fatores correspondentes a dimensdo a na
conformac@o dos prdprios fatores que sdo destacados na defini¢do dada de institu-
cionalizagdo partiddria. E revelador que a prépria autora recorra, a propdsito da
idéia de institucionalizagdo, a nogdo de "incorporacdo" formulada por Arthur
Stinchcombe, na qual, como o termo mesmo sugere claramente, o aspecto de
eficicia governativa é explicitamente combinado ao de mobilizagdo e participagdo
do eleitor (ver p. 577 )'. Parece fora de diivida que a forca institucional dos partidos,
no sentido de Campello de Souza (isto €, o de "capacidade governativa"), depende
decisivamente de sua forca eleitoral e capacidade de representaciio e mobilizagdo,
a menos que o sistema politico como um todo seja concebido como tdo rigidamente
oligdrquico a ponto de tornar sem sentido a pretensdo de descrever por meio da
nogdo de "institucionalizacdo" a eficdcia que um partido possa apresentar mesmo
em nivel de policy-making. E note-se que o que procuro salientar aqui ndo € a idéia
de uma correlagdo empirica ou de uma relacio de causalidade de algum tipo entre
os dois aspectos ou dimensdes. Trata-se antes de que o interesse da propria nogao
de institucionalizacdo reside em que ela apreende a tensdo entre esses dois aspectos
e aponta para a questdo do eventual éxito de uma sociedade dada em solucionar
0 problema posto por essa tensio — ou seja, em conciliar, por meio de
procedimentos e regras estdveis, flexiveis e dindmicas, os problemas de mobiliza-
clo/participagdo ou de representatividade e de eficicia. Por outras palavras, o
problema préprio das instituigdes politicas (como fica claro no jogo estabelecido
entre os requisitos huntingtonianos de adaptabilidade e autonomia, ndo obstante as
deficiéncias de Huntington no uso feito da intuicdo basica ai contida) é o de dar
tradugdo adequada e eficaz aos interesses que convivem, competem e se antagoni-
zam no plano da sociedade como tal. Para os partidos politicos, por sua funcio
explicita de veiculos de interesses sociais diversos e de eventuais executores
governamentais das politicas demandadas por tais interesses, aquele problema
assume a forma de como se articularem em um sistema partidario apropriado — isto
é, a um tempo adequadamente sensivel e representativo e capaz de eficicia
governativa, constituindo-se num pardmetro institucional estdvel para a mediacdo
entre Estado e sociedade. Uma vez equacionado tal problema, a "institucionaliza¢do
do sistema partidario” terd resultado em propiciar o atendimento simultineo tanto
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dos requisitos da "governabilidade" quanto da necessidade de representatividade e
participacao.

v

Certa literatura convencional de ciéncias sociais dedicada aos partidos
politicos fala de duas funcdes bdsicas como sendo prdprias deles: a funcdo de
articulacdo e a de agregacdo de interesses. No cumprimento da funcio de
articulacdo de interesses, os partidos expressam ou vocalizam interesses dados,
tornando-os de alguma forma presentes na arena politico-institucional; ja a
agregacdo de interesses envolve a idéia de que, para serem efetivos em seus
esforcos de representagdo, os partidos devem, em maior ou menor medida, somar
ou agregar interesses diversos, de maneira a dar-lhes peso e significacdo®.

Nao pretendo aborrecer o leitor com a reiteragdo indefinida de certas idéias.
Mas € inevitdvel (e terd consequéncias para a andlise que se segue) observar que
estamos de novo diante da mesma contraposi¢cdo bdsica entre representacdo ou
participacdo, por um lado, e eficiéncia, por outro. Assim, a articulagdo de interesses,
supondo interesses "dados" a serem vocalizados ou expressos, obviamente envolve
a idéia de um substrato social a ser adequadamente representado, ou a idéia das
"bases sociais”" dos partidos, e tem como correlato a suposicdo de que pode haver
representacdo mais ou menos "auténtica” dessas bases. Assim, o problema que aqui
se planteia é sobretudo o da identidade dos focos de interesses a serem represen-
tados. Por seu lado, a funcdo de agregacdo de interesses contém claramente a
suposi¢do de que algo novo se produz no préprio processo de representagdo por
meio da instituicdo partiddria — e a produgdo deste "algo novo", que tem
consequéncias para as perspectivas de que politicas estatais conformes com os
interesses vocalizados venham a ser colocadas em prética, envolve muito mais
direta e intensamente problemas de maior ou menor eficicia na atuagdo dos
partidos, ainda que em detrimento da identidade de suas bases.

Isso desdgua na possibilidade — e na necessidade — de examinar a questdo
da natureza dos partidos e dos fipos de partidos que se podem distinguir. Pois
alguns partidos sdo mais propensos a agregacdo do que outros, que tendem, em
maior medida, a condicionar a consideracdo do problema do acesso ao poder e da
eventual eficicia governativa a "autenticidade" na expressio de determinados
interesses. Naturalmente, pensa-se aqui sobretudo na cldssica distin¢do, elaborada
mais detidamente por Duverger, entre "partidos de quadros” e "partidos de massas”
(designacdes estas que com frequéncia ddo margem a confusdes). Como se sabe,
na elaborag@o feita por Duverger, os partidos de massas sdo partidos fundados no
proselitismo ideoldgico, na atividade continua de membros filiados e em formas
organizacionais mais rigidas e complexas, enquanto os partidos de quadros,
baseados em notdveis, se caracterizam por serem frouxamente organizados e pela
orientacio mais marcadamente eleitoral de suas atividades e das formas de
proselitismo empregadas’. Em correspondéncia com a énfase na ideologia, o
modelo dos partidos de massas é claramente o que melhor corresponde ao apego
a vocaliza¢do e a promocdo "auténtica” dos interesses das bases, por contraposi¢ao
a busca pragmdtica de "agregacdo" eficiente de interesses que terfamos com o
modelo dos partidos de quadros. Mas isso se liga com outros aspectos do contraste
entre os dois tipos que sdo de importancia decisiva para o nosso problema geral.
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O aspecto principal € o de que o modelo dos partidos de massas tem a ver
com partidos caracterizados originalmente por sua orientagdo socialista e revolucio-
ndria, enquanto os partidos de quadros correspondem sobretudo a condi¢des
politicas marcadas pela disputa parlamentar no bojo da dindmica capitalista. A
consideragdo desse aspecto amplia, assim, o alcance de nossa discussdo para a
esfera da cldssica problematica situada pelas relagdes entre democracia e capitalis-
mo — e permite definir nessa esfera o "problema constitucional" que acima se
caracterizou em termos da necessidade de acomodacdo institucional da convivén-
cia dos interesses diversos e dos projetos alternativos de organizagao do Estado.

Com efeito, é em funcdo das transformagdes engendradas pelo capitalismo
nos fatores de estabilidade da estrutura social tradicional que se coloca tal
necessidade de acomodagdo (ou reacomodacdo). Embora seja usual tomar a
questdo das relacdes entre capitalismo e democracia por referéncia ao que seria
supostamente a "mera" democracia politica, é crucial ter presentes duas facetas do
problema geral. Em primeiro lugar, a feicdo socialmente democratizante exibida
diretamente pelo capitalismo, como consequéncia do cardter igualitirio do princi-
pio do mercado que ele coloca em operagdo e difunde. Em segundo lugar, é bem
claro que a tensdo comumente apontada nas relagdes entre o capitalismo e a
democracia "politica" (com o simples acesso das massas ao sufrdgio sendo visto
como ameaga de expropriacdo dos capitalistas e portanto de revolucdo) se deve a
que tais relagdes envolvem um problema de distribuicdo social de poder.

Uma implicagdo crucial da expansdo capitalista é justamente a de abrir a
possibilidade de ruptura da correlagdo tradicionalmente existente entre o aspecto
social e o aspecto mais diretamente politico da distribuicdo do poder, correlagdo
esta em virtude da qual a atividade politica achava-se, na sociedade tradicional,
reservada aqueles que desfrutavam de ascendéncia social. Através de vicissitudes
varias, estudadas em mindcia nos casos "classicos" do Ocidente europeum, a
conjugacdo do esfor¢o de constru¢do de aparatos estatais efetivos com a afirmagio
e a penetracdo das relacdes capitalistas de mercado resultou em permitir que a
atuacdo e a participacdo politica surgissem, para as massas populares deslocadas e
transformadas em forca de trabalho "livre", como instrumento a ser acionado em
favor de objetivos nos quais o principio igualitdrio do mercado se afirma e expande
grandemente, imprimindo ao processo sdcio-politico moderno em geral um
caracteristico trago de inconformismo e, no limite, uma disposicdo propriamente
revoluciondria. Parte decisiva das contradicdes e dificuldades do processo tem a ver
com o fato de que o capitalismo que corréi as formas tradicionais de poder social
(apesar de também valer-se delas..."") encontra-se ele préprio fundado em formas
sui generis de desigualdade social e na dominacdo exercida pelos interesses dos
capitalistas, os quais logo virdo a se sentir ameagados, por seu turno, por aquela
dinamica,

O problema constitucional que assim se configura reproduz-se em diferentes
processos nacionais, incluindo o dos paises que constituem presentemente a
periferia do sistema capitalista mundial. As alternativas em principio abertas a
"solucdo" de tal problema — as quais t€ém fornecido, como possibilidades postas ao
menos no horizonte dos atores, os pardmetros dentro dos quais o jogo politico se
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tem desenvolvido, especialmente no caso dos paises capitalistas menos avangados
— incluem: (1) o confronto revoluciondrio e a eventual supressdo do capitalismo;
(2) a repressdo implantada por regimes de autoritarismo conservador, em que se
extrema o compromisso do aparelho estatal com os interesses do capital; e,
finalmente, (3) algum tipo de equilibrio e de compromisso democratico. Natural-
mente, cada uma dessas "solucdes” pode apresentar maior ou menor grau de
eficécia e estabilidade, cabendo ressaltar, em particular, o cardter instdvel da saida
correspondente ao autoritarismo conservador, distinguido pela aberta repressdo de
determinados interesses e pela presenca de forte elemento coercitivo. Em contraste,
as duas outras alternativas, uma vez levadas a cabo, tenderiam a caracterizar-se por
mais marcada estabilidade, mas a realizacdo cabal de qualquer delas — seja a
revolug@o anticapitalista bem-sucedida, seja 0 compromisso democrdtico estdvel —
parece exigir condi¢des bastante especiais, e a ocorréncia de ambas se mostra antes
excepcionall2.

Assim, a regra relativamente a qual tais casos aparecem como excegdes
corresponde justamente as idas e vindas do problema constitucional ndo resolvido,
assumindo a forma do "pretorianismo" destacado nas andlises anteriormente
discutidas de Huntington sobre o problema da institucionalizagdo politica. Na
condigdo pretoriana, a auséncia de institui¢des politicas efetivas redunda no vale-
tudo em que cada "forca social" recorre na arena politica aos recursos de qualquer
natureza de que disponha. Daf resulta o importante papel exercido pelos militares,
que contam com um recurso decisivo: os instrumentos de coercdo fisica. A
consequéncia geral é a oscilagdo do quadro politico entre, por um lado, arranjos
abertamente autoritdrios, tipicamente marcados pelo controle ostensivo do proces-
so politico pelos militares, e, por outro, formas populistas nas quais o Estado tende
a mostrar-se exageradamente exposto ao varejo de uma multiplicidade de interes-
ses que se afirmam de maneira mais ou menos imediatista, estreita e "fisioldgica".

Como quer que seja, ¢ importante realcar a singularidade da solucdo
representada pelo compromisso democratico estdvel. Tal singularidade reside em
que, por contraste com a alternativa revoluciondria em que se elimina o capitalismo,
a solucdo democrdtica estdvel nos moldes em que ocorre no caso dos paises
ocidentais supde o amadurecimento do sistema capitalista como tal, que assim se
torna capaz de equacionar o problema constitucional que ele proprio engendra. Ha
nesse desdobramento um componente claramente paradoxal, que se pode aproxi-
mar da idéia marxista das contradi¢des inerentes ao capitalismo, apesar de
ramificar-se aqui em direcdo que se opde a certas proposi¢des marxistas mais
ortodoxas. As suposi¢des envolvidas afirmam, por um lado, que a penetragdo do
capitalismo levard, por sua légica mesma, a prevaléncia do fator conflitual ou
mesmo revoluciondrio acima indicado, o qual tenderd a surgir como ameaca a
sobrevivéncia do sistema. Por outro lado, contudo, postula-se igualmente que o
desenvolvimento e a maturagdo do sistema, em vez de acarretar necessariamente a
exacerbacdo das contradicdes e a eventual ruptura revoluciondria, redundam antes
na criagdo das condicdes em que se tornard possivel neutralizar o potencial
revoluciondrio que lhe € inerente, por meio de um processo no qual, por assim
dizer, a dimensdo contraditdria do capitalismo se verd ela mesma institucionalizada
e os arranjos institucionais da democracia virdo a conter como ponto focal um
compromisso garantidor do préprio capitalismo'.

Do ponto de vista da questdo da governabilidade que aqui nos interessa,
parece bem clara a relevincia da perspectiva assim obtida. Pois a condigio
pretoriana, distinguida pela precariedade das instituicdes politicas num quadro
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geral de transformagdo sécio-econdmica e de busca de apropriagdo privatizante do
Estado (seja em termos de populismo "fisioldgico" ou de controle militar), é
igualmente uma condi¢do em que a escassa governabilidade da sociedade é um
traco definidor da prépria situagdo geral — ndo obstante a eficiéncia estatal
autoritdria que se podera ter, topicamente, nos momentos de controle militar direto.
Naturalmente, essa "ingovernabilidade" pretoriana, expressdo do problema consti-
tucional ndo resolvido, tem de ser distinguida daquela que anteriormente, a
propodsito das andlises de Huntington, vimos emergir no contexto das sociedades de
maior tradicdo democratica dos nossos dias. Nestas, o problema de governabilida-
de, por delicado que possa revelar-se, supde a intensificagdo das demandas
dirigidas a um Estado que se tornou socialmente sensivel e aberto justamente como
consequéncia do compromisso bdsico a que se devem o equacionamento € a
eventual solu¢do do problema constitucional. Sua face mais 6bvia € a crise fiscal do
Estado que resulta da crescente expansdo do welfare state e da dimensdo social e
igualitdria da cidadania, a consubstanciar-se na difusdo e generalizagdo do acesso
a bens de sauide, educacio etc.

Por certo, cabe indagar se o problema de governabilidade decorrente da crise
do welfare state (e da ameaga concomitantemente trazida a outros aspectos do
compromisso democrético assinalado, dos quais se falard adiante) ndo poderd ele
proprio resultar, eventualmente, em reabrir o problema constitucional para os
paises ocidentais avangados. Na verdade, ndo tém faltado adverténcias nesse
sentido'. Por outro lado, mesmo com respeito aos paises subdesenvolvidos e
pretorianos pode-se conceber certa deterioragdo "hobbesiana" das condi¢des de
vida (em decorréncia, por exemplo, da prolongada crise econdmico-social conjun-
tural que acomete alguns deles, como o Brasil), redundando talvez em colocar o
problema de governabilidade em termos que, com a ameaga de violéncia mais ou
menos cadtica envolvida, pouco teriam a ver com o problema constitucional tal
como aqui definido. De qualquer forma, a discussdo da questdo da governabilidade
que se tem produzido entre nés tem sido omissa diante das consideragdes
"constitucionais” aqui destacadas, sem que essa omissdo se possa pretender
justificar por consideragcdes como essas.

VI

Se voltamos a conexdo entre partidos e governabilidade, vemos agora que parte
importante da ligaco entre os dois tépicos tem a ver com o fato de que a existéncia de
certo fipo de partidos €, em si mesma, expressdo do problema constitucional ndo resol-
vido e de certa ingovernabilidade basica — a qual, sem dtivida, pode assumir formas
mais ou menos agudas e dramaticas. Refiro-me, naturalmente, aos partidos de orienta-
¢do revoluciondria ou "anti-sistema”, na designa¢do que com frequéncia lhes € aplica-
da. Com isso ndo pretendo dizer que ndo existam casos de regularizacdo institucional
mais ou menos efetiva do processo politico na presenga de tais partidos. Mas parece
clara a correlaco existente entre a neutralizacdo mais ou menos cabal de partidos poli-
ticos de orientac@o contestatdria e revoluciondria, por um lado, e, por outro, a criacdo
de condi¢des gerais de governabilidade bésica no plano da sociedade e de eficicia ad-
ministrativa por parte do Estado.

Essa correlag@o geral mostra diversas faces. Uma delas, mais evidente, € a que
pode ser descrita como a desradicalizagcdo dos partidos socialistas europeus, que
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teve lugar mais precoce e inequivocamente justamente nos casos de maior
estabilidade institucional geral, ajudando a conformar tal estabilidade. O arranjo
institucional mais exemplar em que essa desradicalizagdo se insere é o que
corresponde ao modelo social-democrdtico, em que um compromisso social basico
disciplina de maneira bastante explicita as relagdes entre o capitalismo e a
democracia. Tal disciplinamento envolve o reconhecimento daquilo que a literatura
de inspiracdo marxista tem chamado a "dependéncia estrutural” do Estado capita-
lista perante o capital (que decorre do inevitdvel controle, se se trata de capitalismo,
das decisdes de investimento por parte dos capitalistas); mas, ao invés de os
trabalhadores ou os setores populares tratarem de subverter a ordem capitalista, o
que o compromisso envolve é a atenuacéo dos conflitos sociais pelo apaziguamen-
to, em certos aspectos importantes, das consequéncias que derivam daquela
dependéncia. De tal forma que os trabalhadores aceitam a propriedade privada e
o consequente controle dos investimentos pelos capitalistas, enquanto estes
aceitam a democracia e as politicas sociais do Estado em favor dos trabalhadores
que tendem a decorrer da operagao continuada de um Estado democriético e aberto.

O arranjo assim implantado envolve certos tracos bem nitidos e conhecidos.
Um deles € o desenvolvimento do préprio welfare state, no qual se configuram as
politicas sociais mencionadas e a dimensdo "social" da cidadania tal como discutida
classicamente por Marshall”. Outro, que deu origem recentemente a abundante
literatura, € o que se tornou conhecido como "neocorporativismo”. Essa categoria
se refere ao fato de que as estruturas de deliberagdo correspondentes a esfera
democrético-parlamentar convencional se véem complementadas por mecanismos
e conselhos nos quais os agentes do Estado se juntam com representantes de
associagdes patronais e de sindicatos de trabalhadores para processar decisdes —
frequentemente decisdes de politica econdmico-social de grande importincia. Em
muito da literatura dedicada ao tema, tende-se a denunciar os perigos antidemocra-
ticos que o neocorporativismo envolveria, ndo somente pelo cardter informal e
semiclandestino que a operacdo das estruturas correspondentes assumiria em
vérios casos, mas também pela propensdo a centralizacdo e a formacdo de
monopdlios na representagdo das categorias negociadoras que € prépria da légica
mesma do corporativismo: naturalmente, de pouco valeriam as negociacoes
conduzidas no ambito dos conselhos corporativos se tais negociagdes ndo envol-
vessem agentes capazes de obter o engajamento amplo das categorias em questdo
e devessem fazer-se com interlocutores fragmentdrios e numerosos. Seja qual for a
avaliacdo final que o assunto mereca a este respeito (e cabe apontar certo
pressuposto espontaneista dificilmente defensavel em muito das criticas "democra-
ticas"), ndo hd como deixar de ter em conta o cariter aparentemente inelutdvel da
evolu¢do rumo ao neocorporativismo como consequéncia da simples expansdo da
representacdo associativa e funcional de interesses e do empenho das organizagdes
correspondentes no sentido de atuar com eficicia sobre o seu ambiente — que
inclui de maneira destacada, naturalmente, o Estado como fonte de decisGes e de
politicas publicas.

Mas ha alguns aspectos adicionais na combinacdo dos mecanismos neocor-
porativos com os mecanismos eleitoral-partidarios na conformag¢do do compromis-
so social-democrdtico e da estabilidade institucional que o distingue. A observacao
principal € a de que esse compromisso ocorre em circunstincias em que,
tipicamente, o controle do processo politico-eleitoral se acha nas maos de partidos
trabalhistas ou populares — em muitos casos, de partidos que eram originalmente
socialistas e revoluciondrios e que, como parte do processo de desradicalizacio
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mencionado, reorientaram-se de maneira a participar com éxito do processo
eleitoral e vieram a ganhar elei¢des repetidamente (apesar de certas derrotas
recentes). Tendo em vista isso, a avaliacdo do significado dos arranjos neocorpora-
tivos deve incluir o fato de que eles representam, para os meios empresariais, uma
forma de compensd-los com respeito a suas reduzidas perspectivas eleitorais.
Regulariza-se, assim, o funcionamento de canais pelos quais o Estado vird a mostrar
a necessdria sensibilidade perante os interesses dos capitalistas, sensibilidade esta
que se impde como consequéncia da dependéncia estrutural anteriormente
apontada e cuja negacdo cabal redundaria na reabertura do préprio problema
constitucional. Por outro lado, o envolvimento dos interesses trabalhistas e de suas
liderancas nos mecanismos de entendimento corporativo com o Estado ndo
representa, mesmo do ponto de vista empresarial, sendo o desaguadouro natural do
processo geral — enquanto, do ponto de vista dos préprios trabalhadores, ele
significard, na auséncia da opgdo revoluciondria, a atenuacdo do viés correspon-
dente a inevitdvel abertura informal do Estado aos capitalistas, e assim a garantia de
maior autonomia do Estado perante estes iltimos e maior democracia.

Além disso, os arranjos neocorporativos significam também, como mostraram
as andlises de Adam Przeworski e John Sprague, importante ajuda a prépria eficdcia
da insercdo eleitoral dos partidos trabalhistas ou populares. Pois a vinculag@o
corporativa entre o Estado e uma estrutura sindical forte facilita a solu¢do do dilema
em que os partidos de trabalhadores fatalmente se véem envolvidos entre manter
a nitidez de seu apelo classista e de sua identidade de classe ou ganhar viabilidade
eleitoral. Com efeito, enquanto os partidos socialistas tendem a perder votos entre
os trabalhadores na medida em que seus esfor¢os para ampliar a atracdo eleitoral
junto a outras categorias da populacio fazem diminuir a saliéncia da classe social
como determinante do comportamento politico-eleitoral, Przeworski e Sprague
destacam que

OS paises em que o trade-off é mais moderado sdo também aqueles em que
desde cedo os sindicatos eram amplos e concentrados e o processo de barga-
nha era centralizado. Os paises em que a esquerda como um todo teve de
enfrentar um trade-off mais agudo sdo aqueles onde os sindicatos se mostram
fracos ou divididos ou o processo de barganha é descentralizado. Assim, o
trade-off é menos intenso nos sistemas corporativos, pois em tais sistemas os
sindicatos exercem muitos dos encargos de organizar os trabalhadores como
classe, enquanto nos paises onde os arranjos corporativos sGo mais fracos os
partidos politicos enfrentam sozinhos os efeitos individualizantes das estraté-
gias supraclasse'’.

O corporativismo favorece, assim, a viabilizagdo eleitoral dos partidos da
classe trabalhadora a um menor custo em termos de diluicdo da identidade de
classe, favorecendo também, portanto, a "eleitoralizacdo" de tais partidos e a
implantacgdo e vigéncia do proprio compromisso democrdtico.

Mas € decisivo, e necessita ser salientado, o fato em si de que essa
"eleitoralizacdo" se d4. Em correspondéncia com ela, ganhar condi¢cdes de acesso
efetivo ao poder do Estado, e eventualmente de controle continuado dele, surge
para o partido como a contrapartida da mudangca de natureza do prdprio partido
— e é um tema cldssico da sociologia dos partidos politicos europeus o que aponta

50 NOVOS ESTUDOS N.° 41

(16) Cf. Adam Przeworski e
John Sprague, "Party Strategy,
Class Organization, and Indivi-
dual Voting", cap. 3 de Adam
Przeworski,  Capitalism  and
Social Democracy, Nova York,
Cambridge University Press,
1985.



FABIO WANDERLEY REIS

a transformacéo dos partidos ideoldgicos ou mesmo revoluciondrios de trabalhado-
res em partidos catch-all ou "pega-tudo", na famosa designacdo usada por
Kirchheimer'”. No processo, as origens revoluciondrias do partido, e talvez mesmo
certa referéncia socialista, podem preservar alguma importincia para a definicdo da
identidade do partido como tal e de seus membros ou simpatizantes; mas ela nio
serd obstdculo a que o partido abdique das metas revoluciondrias (contribuindo
para colocar fora da agenda politica o tema de uma redistribuicio radical do poder
social) e entenda como objetivos legitimos "auténticos" — isto €, compativeis com
a identidade partidiria — aqueles objetivos que podem ser perseguidos na
convivéncia pragmdtica com o sistema capitalista e que se traduzem na administra-
¢do socialmente orientada do préprio capitalismo.

Esse conjunto de tragos do modelo social-democratico mais acabado contras-
ta de maneira sugestiva com os tracos presentes em alguns outros casos, revelando-
se certas faces adicionais da correlacdo geral acima apontada entre a neutralizacio
de partidos anti-sistema e a estabilizacio institucional geral. E frequente, nas
discussdes brasileiras, a idéia de que a estabilizacdo institucional da democracia, ou
a "consolidacdo democrética", depende da criacdo de um forte partido de "centro".
A tese envolvida assume as vezes a forma especifica da defesa da necessidade de
um partido empresarial ou "burgués", por meio do qual o empresariado viesse a
contar com a possibilidade de disputar elei¢des com perspectivas regulares de
éxito, chegando assim ao controle do Estado pela via eleitoral'®. Ora, essa idéia nio
apenas € pouco consistente com o fato de que, apesar de crises e vicissitudes
recentes, a hegemonia politico-eleitoral tem sido tipicamente exercida por partidos
trabalhistas ou populares justamente nos casos de especial estabilidade correspon-
dentes aos paises social-democraticos. Mais que isso, ela deixa de considerar o
modelo de sistema partiddrio discutido por Giovanni Sartori sob o rétulo de
"pluralismo polarizado".

Esse modelo se ajusta a casos como o da Republica de Weimar, na Alemanha,
o da IV Republica francesa e o do Chile pré-1973. Nele, de acordo com as andlises
de Sartori, forte tendéncia a competicdo partiddria "centrifuga" — ou a polarizagcdo
da disputa politica — se dd em correspondéncia com o fato de que o "centro" do
espectro politico-ideoldgico se acha ocupado por partidos eleitoralmente vigoro-
sos, 0 que resulta em estimular a oposi¢@o irresponsdvel e a adogdo de posturas
extremistas, tendo como consequéncia geral um alto potencial de instabilidade
institucional”’. Apesar de que, pelo menos em certos casos, a operacio desse
modelo dificilmente poderia ser tomada como correspondendo sem mais ao
"pretorianismo” em que se tem a precariedade institucional geral, € revelador que
a instabilidade exibida pelo sistema de pluralismo polarizado ocorra em circunstin-
cias em que partidos anti-sistema preservam, em seu discurso e em sua atuacao, as
caracteristicas que os distinguem como tal. E, com as crises dramadticas a que tal
sistema se viu exposto em vdrios casos, € supérfluo salientar a ameaca importante
que sua instabilidade representa para as condi¢des de governabilidade.

VII

Como se disse anteriormente, a possibilidade de uma "solu¢@o" revoluciona-
ria para o problema constitucional e as perspectivas de eventual neutralizacdo dessa
solucdo tém fornecido um pardmetro decisivo para as formas assumidas pelo
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processo politico cotidiano, com suas consequéncias para a questdo da governabi-
lidade que aqui nos importa. Assim, ocorre naturalmente a indagacdo a respeito da
maneira pela qual a recente derrocada do socialismo na ex-Unido Soviética e no
Leste europeu afeta os problemas que af se colocam.

Se nos referimos aos paises de capitalismo avancado e de maior tradicdo
democratica, ndo parece caber divida de que a opgdo correspondente a implanta-
¢do revoluciondria do socialismo se encontra excluida do jogo politico. Essa
proposicdo se sustentava, no caso desses paises, mesmo antes da derrocada
socialista. De acordo com a perspectiva aqui esbocada, os fatos a que ela se refere
seriam, na verdade, a expressdo mesma da solucdo estdvel do problema constitu-
cional, que se viabilizaria de maneira especialmente propicia justamente com a
expansdo e o amadurecimento do capitalismo. Se é de todo possivel pensar ainda
em uma eventual transi¢do ao socialismo, essa possibilidade existird antes como
resultado, num futuro incerto, do avango gradual ao longo da linha em que tém
evoluido alguns dos paises social-democraticos da atualidade: € concebivel que
uma Suécia, por exemplo, viesse a colocar na agenda politico-institucional a
experimentacdo mais atrevida com formas socialistas de organizagdo da produgdo.
Mas a idéia que as perspectivas do momento respaldam mais fortemente (ndo
obstante especulacdes como as que se ddo em torno da possibilidade de implan-
tacdo de um "socialismo de mercado" em que se corrigiriam os vicios mais
importantes do "socialismo real"*’) remete antes 2 inevitabilidade do capitalismo —
ainda que haja, naturalmente, amplo espago para o exercicio da imaginacdo
criadora na busca de formas de se realizar a combinagdo apropriada entre o recurso
a centralizacdo e a concentragdo de poder no interesse da eficiéncia coletiva, por
um lado, e os imperativos democraticos e também de eficiéncia correspondentes a
dispersao, a descentraliza¢io e ao mercado, por outro.

Por outra parte, como essa qualificacdo final insinua, o fato de que a
revolugdo socialista como tal esteja praticamente excluida do cendrio politico dos
paises avancados ndo significa, mesmo para estes paises, quer a prevaléncia cabal
do neoliberalismo que parecia hd pouco triunfante, quer a garantia definitiva da
estabilidade ou mesmo da democracia politica. A solu¢do bem-sucedida do
problema constitucional incorporou, ironicamente, importante elemento "socialis-
ta" nos arranjos que a viabilizaram e que resultaram em produzir a presenca
governamental de partidos trabalhistas, o welfare state, o neocorporativismo... Esses
arranjos experimentam, desde hd algum tempo, importantes dificuldades. A crise
fiscal do Estado e as ameagcas trazidas ao welfare state (especialmente com a
afirmagdo de certo liberalismo mais rombudo a la Thatcher e Reagan, ji agora em
recuo) se combinam ai com os mecanismos ligados ao processo de globalizagdo
econdmica, em que o componente de organicidade neocorporativista se V€
comprometido diante da ocorréncia de fendmenos como a fragmentagdo nas
relacdes trabalhistas e as altas taxas de dessindicalizacdo. Especialmente se vierem
a conjugar-se com os perigos antidemocraticos que alguns analistas enxergam nos
rumos do desenvolvimento tecnolégico do presente em dreas como a informética
e a biotecnologia, tais tendéncias (cujas consequéncias socialmente dramadticas se
mostram nos niveis inéditos de desemprego, na disseminacéio da "nova pobreza" e
na intensificacio da violéncia urbana’') poderiam redundar em comprometer de
vez as condig¢des gerais favordveis de que se desfrutou durante algum tempo no que
concerne a estabilidade institucional e a governabilidade.

Resta o caso dos paises de menor desenvolvimento capitalista e de condigdes
politicas "pretorianas”". Por certo, também aqui a derrocada do socialismo tem
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consequéncias importantes, que tornam fantasiosa a hipétese de que se pudesse ter
a ocorréncia de revolugdes socialistas consequentes em paises como o Brasil no
novo cendrio internacional. Nas novas condi¢des, ndo apenas inexiste o respaldo
internacional que seria indispensdvel para viabilizar tais revolugdes, mas ocorre
mesmo, em ampla medida, o descrédito, entre os prdprios adeptos anteriores do
socialismo, relativamente a "solu¢do" que delas resultaria.

Isso estd longe de significar, porém, que se tenha superado o pretorianismo
e que o problema constitucional como tal se encontre resolvido. Sem divida, o
descrédito da opgao socialista entre os seus proprios adeptos tradicionais tem certa
contrapartida de desarmamento dos espiritos também entre o establishment do
sistema que a revolu¢do ameacaria, € ndo hd como pretender que os enfrentamen-
tos latentes na sociedade e na politica brasileiras do momento se reflitam no plano
ideolégico ou da psicologia coletiva com a mesma viruléncia que caracterizou, por
exemplo, o periodo imediatamente anterior ao golpe militar de 1964. Mas isso ndo
impede que o PT e os movimentos a ele ligados sejam amplamente percebidos
como "extremismo" ameagador por liderancas empresariais e militares. Assim, ndo
chegam a surpreender posi¢des como a manifestada em abril de 1994, no Férum
Nacional organizado por Jodo Paulo dos Reis Velloso, pelo almirante Mério César
Flores, ministro-chefe da Secretaria de Assuntos Estratégicos, em debate em que se
tratava da eleicdo presidencial que veio a encerrar-se com a vitéria de Fernando
Henrique Cardoso: a de que o regime civil brasileiro atual ndo deve ser visto como
a "rendic@o incondicional" das Forcas Armadas, mas apenas como um "armisticio".
E seria claramente uma aposta precdria a de que o governo resultante de uma
eventual vitéria de Lula naquela elei¢do ndo viesse a estar exposto a severas
turbuléncias.

Nessas circunstincias, como avaliar em termos de governabilidade, especial-
mente por referéncia aos partidos, as condicdes existentes na atualidade brasileira?

Uma indispensdvel ponderacio inicial, atenta para a dimensdo "constitucio-
nal" do problema da governabilidade, € a de que é mais fécil obter "governabilida-
de", em sentido banal, se se aceita deixar as coisas como estdo. Assim, a crer nas
andlises que apontam a importancia da "conciliagdo" na histéria politica brasileira,
nosso tradicional sistema oligdrquico ndo enfrentava problemas de "governabilida-
de" que ndo pudessem acomodar-se por meio de entendimentos entre alguns
membros da elite. Analogamente, é provavelmente sustentdvel que se possam
assegurar melhores condigdes imediatas de "governabilidade" mediante compro-
missos em que se vejam plenamente garantidos os interesses do establishment do
sistema sdcio-econdmico nacional, talvez com seu remanescente componente
propriamente oligdrquico, e se tenham a exclusdo e a neutralizagdo das forgas e
tendéncias que possam ser percebidas como representando "ameacas" a estabilida-
de daquele sistema.

Naturalmente, a dificuldade estd em que, nas condi¢cdes gerais que definem
atualmente nosso fundamental impasse constitucional, essa forma de "governabili-
dade" seria antes uma manifestacdo a mais da instabilidade bésica que caracteriza
a vida politica brasileira — ou a reiteracdo do problema, e ndo sua solu¢do. Como
indicado por nossa discussdo anterior das conexdes entre governabilidade e
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institucionalizac@o, o desafio consiste em implantar aquela forma institucional geral
em que se maximizem, por assim dizer, os pardmetros dentro dos quais a
"governabilidade" (ou o exercicio eficaz e estdvel das fungbes governamentais)
estard assegurada — ou seja, em que a mdquina governamental se terd tornado
capaz de processar regular e institucionalmente um conjunto mais complexo e
diversificado de fins, resultante da incorporagio efetiva dos interesses de diferentes
atores sociais. Incorporar e processar as "ameagas" virtuais ou reais ao sistema tal
como existe em dado momento, com os riscos que tais "ameagas" envolvem para
a "governabilidade" definida restritivamente, €, pois, condi¢do para que se possa
pretender alcancar a genuina governabilidade — que, no vocabuldrio que vimos
utilizando, redunda na soluc¢@o do problema constitucional.

A adequada avaliacdo dos partidos em conexdo com a busca de governabi-
lidade tem de considerar, portanto, sua eventual contribui¢do a tal solugdo. Uma
faceta especial das complicagdes envolvidas na questdo geral se percebe quando
essa proposicdo € justaposta a outra que assinalamos anteriormente: a de que a
existéncia de certo fipo de partidos (empenhados justamente na promocdo de
interesses supostamente excluidos, ou de interesses em relacdo aos quais o Estado
manifesta menor sensibilidade) € ela prdpria expressdo do problema constitucio-
nal. Tomemos, no Brasil do momento, os dois partidos que parecem contar com
melhores perspectivas de se consolidarem como ntcleos importantes de um
eventual sistema partiddrio mais consistente: o PT e o PSDB. Como se disse hd
pouco, o PT é percebido como ameaca, o que certamente ndo se d4 com o PSDB.
Que dizer sobre eles do ponto de vista da questdo da governabilidade?

E patente, para comegar, o sentido em que o acesso do PT ao poder estaria
associado com menor governabilidade, o que tem a ver diretamente com a ameaga
que o partido é percebido como representando e com as turbuléncias que acima
apontamos como devendo resultar da eventual vitdria petista nas eleicdes presiden-
ciais ocorridas hd pouco. Contudo, creio ser igualmente claro que o PT corresponde
melhor que o PSDB ao modelo de partido cuja "desradicalizagdo" e incorporagio
ao jogo eleitoral ajudaram a compor os arranjos institucionais estdveis da social-
democracia européia, com o controle continuado do processo politico-eleitoral por
partidos de fortes raizes populares resultando em fator importante da incorporag@o
politica das prdprias massas populares produzidas e mobilizadas pela transforma-
¢do sécio-econdmica do capitalismo. Um aspecto adicional pelo qual o PT parece
ajustar-se mais favoravelmente as caracteristicas daqueles arranjos tem a ver com
suas ligacdes com o movimento sindical brasileiro, que ndo existem no caso do
PSDB e que sugerem a possibilidade de reproducdo, entre nds, de certo acoplamen-
to propicio entre a dindmica eleitoral e um corporativismo benigno. Assim, se a
atuagdo do PT e seu eventual éxito no sentido de acesso efetivo ao controle da
aparelhagem do Estado nacional certamente envolvem maiores riscos de compro-
metimento da governabilidade imediata, tais riscos apresentam, pelo aspecto
indicado, a contrapartida de que a eles correspondem maiores prémios ou ganhos:
dependendo da maneira pela qual se processassem as provaveis turbuléncias de
um mandato presidencial petista, o resultado poderia representar um decisivo
passo a frente no encaminhamento e na eventual solucdo estdvel do problema
constitucional brasileiro.

Mas h4 outros aspectos importantes a serem ponderados nessa avaliacdo. Um
deles diz respeito as perspectivas de efetivo enraizamento popular e eleitoral do PT,
de forma a lhe permitir ser o veiculo de incorporagdo politico-eleitoral efetiva e
estavel das massas populares brasileiras. Aqui se faz necessdrio considerar um trago
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especial que o problema constitucional manifesta no caso brasileiro, o qual tem a
ver com a peculiar desigualdade de uma estrutura social fortemente marcada pela
heranca de nossa longa e recente experiéncia escravista. Como consequéncia dessa
heranga, mesmo o singular dinamismo do processo de desenvolvimento econdmi-
co capitalista do pafs no dltimo século ndo se mostrou capaz de promover a
incorporacdo econdmica mais extensa da populacdo, produzindo uma sociedade
dual e deixando a margem do sistema mais préspero e moderno contingentes
populacionais majoritdrios. Essa parcela excluida ou marginal se caracteriza por
altos niveis de pobreza e — o que € particularmente relevante aqui — precdria
educacdo e consequente indigéncia, em grande escala, no que se refere ao acesso
a bens de natureza intelectual e a capacidade de processar e avaliar de maneira
adequada as complexidades da disputa politica e sua importincia para os demais
aspectos das condicdes gerais de vida.

Ora, nas circunstincias que caracterizam a atualidade mundial, ndo hd como
evitar (fora do recurso aberto ao autoritarismo militarista, com a instabilidade que
vimos antes corresponder a essa "saida") que a légica viscosa, emperrada e pouco
incorporadora da dindmica econdmica brasileira conviva com a légica expansiva e
incorporadora da democracia politica. A consequéncia é que os eleitores brasileiros
(incorporando mulheres, analfabetos, menores...) jd alcancem no momento o
nimero de 95 milhdes — em contraste marcante, para retomar a comparagdo que
tem sido utilizada com insisténcia especialmente pelo jornalista Marcos Sd Corréa
para dramatizar a diferenca das duas ldgicas, com os 7 milhdes de brasileiros,
aproximadamente, cujo nivel de renda € suficiente para transforma-los em con-
tribuintes obrigatérios do imposto de renda. Tal descompasso entre o Brasil dos
contribuintes e o Brasil dos eleitores faz do processo eleitoral um momento em que
o pais muda de maos — e em que decisdes que podem ser de importancia crucial
para a parte "Bélgica" da famosa "Belindia" de Edmar Bacha sdo tomadas em sua
parte "India". Ademais da contribui¢io bastante Gbvia que essa situagdo traz para a
instabilidade institucional e a crise constitucional geral do pais, uma consequéncia
que aqui nos importa de forma especial € a de que, nas condi¢cdes dadas pelas
deficiéncias materiais e intelectuais das massas eleitorais brasileiras, o processo
politico-eleitoral estd fadado a continuar se caracterizando pela atua¢do importante
de fatores de identificacéio popular de natureza populista com candidatos e partidos.
E as pesquisas t€ém mostrado reiteradamente que a opgdo eleitoral tende a orientar-
se por difusas imagens em que se contrapdem vagamente, na consciéncia do
eleitorado popular, um campo popular que € alvo de identificacdo e um campo
elitista que é repudiado — sem que tal identificacdo ou repidio tenha, com grande
frequéncia, qualquer conexdo mais clara com os temas ou issues do debate
econdmico ou institucional e com as posi¢des adotadas por partidos ou candidatos
a respeito deles. Donde o resultado de que, ndo obstante certa consisténcia
"populista” bdsica em termos das imagens mencionadas, as figuras sobre as quais
recai a preferéncia popular frequentemente variem de maneira desconcertante se
consideradas por meio de certas categorias convencionais da andlise politica.

Do ponto de vista da avaliacdo das perspectivas de real enraizamento
eleitoral do PT, a consequéncia principal dessa situagdo € a de que, se o partido se
mostra atraente para parcelas considerdveis do eleitorado popular, como seu rapido
crescimento indica, a atracdo exercida parece dever-se sobretudo as razdes que
tornam um "partido dos trabalhadores" algo semelhante a um partido "dos pobres"”
ou "do povo". Tais razdes, como é bem claro, sdo andlogas as que estiveram por
detras do éxito eleitoral anterior de um PTB ou um MDB, e pouco t€ém a ver (exceto
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para certas "vanguardas" de maior educagdo e eleitoralmente em grande medida
irrelevantes) com a auto-imagem do préprio PT ou com seu discurso ideoldgico. De
qualquer forma, na medida em que o partido venha efetivamente a transformar-se
num ponto de referéncia e de identificacio duradoura para parte substancial do
eleitorado popular (o que foi impedido anteriormente, em casos como o do PTB e
do MDB, pela instabilidade dos sistemas partiddrios que tem derivado justamente
de nosso pretorianismo e da instabilidade institucional geral), cabe esperar que ele
venha a atuar como fator de neutralizacdo da fluidez populista. Por outro lado, da
natureza da relacdo mantida pelo eleitorado popular com o processo politico
brevemente examinada decorre que, se o partido espera ter €xito nessa empreitada,
ele terd, no contexto brasileiro, razdes especiais para ver-se compelido a atuar com
realismo e pragmatismo no plano eleitoral — e para resolver suas disputas internas
em detrimento do "principismo" ideoldgico de alguns setores e em favor de sua
eventual transformag@o em algo andlogo aos partidos pragmaéticos e "pega-tudo",
ainda que de consistente orientagdo popular, da social-democracia européia. Nao
me parece haver bons motivos para se duvidar de que o aprendizado ai envolvido
venha a ocorrer no caso do PT, até porque tal aprendizado tende a ser favorecido
também pelo realismo e a "desradicalizacdo" induzidos pela experiéncia de
convivio parlamentar e de enfrentamento com as exigéncias da eficiéncia adminis-
trativa nos postos eletivos que o partido vem conquistando em vdrios niveis. E cabe
destacar que, na suposi¢cdo da ocorréncia desse aprendizado, o partido eleitoral-
mente vidvel que o PT poderia vir a revelar-se de vez seria claramente superior, do
ponto de vista de um objetivo de construciio politico-institucional, aos partidos de
vocagdo "pega-tudo" que o antecederam no pafs, tais como o MDB. Pois,
justamente em correspondéncia com sua origem ideologicamente orientada e
principista, € mesmo se se faz necessdrio que ele venha a despojar-se dos excessos
e da rigidez que af se ddo, o partido parece capaz de continuar exibindo certa
generosidade e consisténcia ética que inegavelmente o singularizam na cena
politica brasileira. Naturalmente, o encaminhamento favoravel do problema geral
envolveria a necessidade de que ao aprendizado mencionado por parte do PT
viesse a corresponder igualmente certo aprendizado por parte de setores importan-
tes da elite brasileira, aprendizado este no qual o partido deixasse de surgir como
"extremismo” ameagador e se superasse o veto latente que continua existindo ao
seu acesso mais pleno ao poder do Estado.

Em contraste com as caracteristicas exibidas pelo PT e que, numa hipdtese
favoravel, permitiriam que se pretendesse vir a ter nele a combinac@o de penetracdo
eleitoral mais ampla com certa consisténcia inédita entre nds, as perspectivas
eleitorais do PSDB ndo parecem ir além da atragdo exercida por um punhado de
liderancas pessoais, com resultados provavelmente ndo muito distintos, em termos
da natureza do partido que se poderia vir a consolidar, dos produzidos tradicional-
mente na vida politico-partidaria brasileira. Isso ndo significa, naturalmente, que o
partido ou liderangas pessoais a ele ligadas ndo disponham de prospectos eleitorais
favordveis em muitas circunstincias — e a recentissima eleicdo de Fernando
Henrique Cardoso e de vdrios governadores do partido é um claro desmentido
dessa tese negativa. E relevante aqui o fato de que, nas condigdes do eleitorado
popular (ainda que a sindrome que o caracteriza seja propensa antes ao populismo
do que a acenos socialistas ou socializantes mais afins a um modelo convencional
de politica ideoldgica), as perspectivas eleitorais da "direita" propriamente dita (ou
de um eventual partido propriamente "burgués", na linha de certas teses mencio-
nadas acima) sdo certamente escassas. Dai que o lugar e os prospectos favordveis
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para um PSDB estejam assegurados até mesmo por poder ele vir a desempenhar de
maneira continuada o papel cumprido nas eleicdes de 1994, ou seja, o de pdlo
catalisador e veiculo partiddrio-eleitoral do complexo de forcas que se estendem do
"centro" a "direita" do espectro politico, incluindo interesses empresariais. Poder-
se-ia vir a ter nele, assim, componente importante de um eventual sistema partidario

estavel.

Para concluir, comecemos numa perspectiva de curto prazo. Nela se
destacam as conveniéncias administrativas envolvidas no encaminhamento satisfa-
tério de certas medidas que a crise econdmico-financeira nacional € o novo
panorama internacional tornaram em grande medida imperativas e consensuais.
Nessa perspectiva, nido parece caber divida de que o governo de lideranca
peessedebista que se acaba de eleger representa melhores garantias de governabi-
lidade. Isso se sustenta pelo fato mesmo de tratar-se de um governo que ji nasce
respaldado num conjunto de for¢as mais amplo e diversificado, e certamente com
melhores perspectivas de vir a contar, em func¢@o disso, com o necessario apoio
parlamentar. O contraste é bem nitido com o que provavelmente teriamos, de
imediato, no caso de um governo petista, dadas as circunstancias de isolamento
que, como se ndo bastasse o veto latente de que o partido € alvo, o préprio PT
ajudou a criar para si em sua atropelada aposta presidencial. A eventual aprendiza-
gem envolvida no processo de "eleitoralizacdo" do partido de que se falou acima
vird provavelmente a conter, entre suas faces, a de uma disposi¢ao mais flexivel no
que se refere a busca de aliancas em funcio de objetivos tanto administrativos
quanto eleitorais.

De um ponto de vista de mais longo prazo, porém, as coisas se tornam mais
complexas, e creio que os problemas podem ser tomados como ramificando-se em
duas dire¢des. Hd, em primeiro lugar, as questdes postas numa perspectiva de
construgdo politico-institucional e de eventual solu¢do de nosso persistente
problema constitucional. Aqui, a consolidagdo de um partido propriamente popular
parece indispensdvel — e o PT parece reunir condigdes bastante favordveis para vir
a representar um fator importante de encaminhamento propicio de tal solucdo, e
talvez a peca decisiva de um sistema partidrio que ajude a viabiliza-la.

Em segundo lugar, cabe tomar brevemente a questdo de um "projeto
nacional”, cuja consideracdo com frequéncia se acopla ao tema da governabilidade,
com a énfase na eficiéncia que a referéncia a este tema normalmente contém sendo
flexionada na direco da capacidade da busca de objetivos nacionais de longo
prazo. Por um lado, a linguagem de "objetivos nacionais”" e seus supostos suscitam
reservas importantes, num quadro em que os imperativos "globalizantes" da
dindmica internacional parecem dificilmente suscetiveis de ser compatibilizados
com as ressonancias "nacionalistas" daquela linguagem. Mais importante, porém,
embora ndo sem relacdo com o ponto anterior, é certa esquizofrenia que a
preocupacdo com um "projeto nacional" permite apontar no que se refere as
perspectivas e demandas relativas ao Estado e seu papel: se, por uma parte, o
consenso acima aludido com respeito a medidas impostas pelo novo panorama
internacional incluem o "enxugamento" do Estado (e, em certas visdes mais
extremadas, sua "minimizagdo"), por outra parte a idéia de um projeto nacional a

MARCO DE 1995 57



GOVERNABILIDADE, INSTITUICOES E PARTIDOS

ser realizado ndo pode sendo reservar importante papel a ser cumprido pelo Estado
no processo de sua elaboragdo e colocagdo em pratica (e ja se tornou, na verdade,
um chavdo cansativo a reiteracdo da denuncia, repetida com frequéncia pelos
proprios arautos do "Estado minimo", da falta de "vontade politica" para a
realizacdo daquele projeto). Isso mostra, na verdade, que o suposto consenso €, em
muitos aspectos, mais aparente que real, e sugere que o empenho de tirar proveito
do redescoberto dinamismo do mercado em combinagdo com a criacdo de
eficiéncia estatal ndo tem por que ser entendido como devendo traduzir-se
propriamente na minimizacdo do Estado. Em conexdo com a flexibilidade assim
introduzida, cabe destacar dois pontos mais diretamente pertinentes a discussdo
empreendida neste texto.

Em primeiro lugar, o de que a eficiéncia na promog¢do de um "projeto
nacional”, se ndo quiser embaracar-se nos equivocos de um nacionalismo arcaico
e da confusa mescla nele realizada de objetivos de desenvolvimento material com
temas problemdticos de "identidade nacional" e sua afirmag@o (mescla que é na
verdade pouco atenta a identidade e a dignidade pessoais dos brasileiros), terd de
significar antes de mais nada a criacdo de um Estado social — vale dizer, de um
Estado adequadamente equipado para assumir suas responsabilidades na reducéo
das desigualdades sociais, com suas cruciais ramificacdes na esfera politico-
institucional, e na promocdo do componente social de uma eventual cidadania
brasileira digna do nome. Em segundo lugar, se o "projeto nacional" brasileiro
quiser ser mais do que a manifestacdo de certa megalomania de elites intelectuais
ou outras, ele ndo poderd ser sendo uma resultante do adequado funcionamento de
um bom "Estado-arena", democraticamente representativo e estdvel. O que serd,
por si mesmo, garantia importante de que sua atuacdo vird a corresponder a busca
dos objetivos de um Estado social.

Um par de observacdes finais. Como vimos, em vérios dos paises avancados
e de maior tradicdo democrdtica, a operagdo de mecaniSmos neocorporativos
articulou-se com a estrutura partidiria e contribuiu de maneira relevante ndo
apenas para a governabilidade, mas para a prépria democracia. Isso contém
importante convite a que se repensem, a propdsito de partidos e governabilidade
democrdtica no caso brasileiro, os muitos preconceitos que cercam, entre nds, a
questdo geral do corporativismo e os temas especificos que com ela costumam ser
relacionados. Vemos no momento, por exemplo, difundir-se a proposta da adogao
de formas de "contratacdo coletiva" que sdo entendidas por alguns como requeren-
do o desmantelamento de muitos aspectos de nossa atual estrutura de relacdes
trabalhistas, vistas como injustificadamente corporativas: a CLT, a unicidade
sindical, a prépria Justica do Trabalho... Tal proposta tem a respaldd-la ndo sé a
dentincia corriqueira do nosso corporativismo de origens "estadonovistas”, mas
também os processos recentes de globalizacdo econdmica e suas consequéncias de
fragmentacdo das relacdes trabalhistas em diversos paises economicamente dinami-
cos. Por referéncia a tais processos, o que ocorre no Brasil se torna passivel de ser
confrontado, as vezes de maneira algo ligeira, com o modelo "moderno" represen-
tado por aqueles paises. Sem pretender, naturalmente, defender, sem mais, a
tradicional estrutura do corporativismo brasileiro em sua inspiragdo autoritiria e
manipuladora, sdo certamente suspeitas a aparente unanimidade em torno do
assunto (na qual, na verdade, os argumentos ndo sdo fornecidos, esgotando-se na
mera alusdo aquela "modernidade" supostamente anticorporativa) e a falta de
sensibilidade para os muitos matizes que € possivel introduzir. Destaco dois desses
matizes.
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(22) Aqui se impde sobretudo,
naturalmente, a referéncia ao
classico de Mancur Olson, Jr.,
The Logic of Collective Action
(Nova York, Schocken Books,
1965), infelizmente até hoje
ndo traduzido para o portu-
gués e menos difundido entre
nés do que mereceria.



FABIO WANDERLEY REIS

O primeiro envolve uma ponderacdo de alcance mais geral e abstrato. Ele diz
respeito ao fato de que, a luz de toda uma extensa e vigorosa literatura recente sobre
as dificuldades que se antepdem a organizacdo dos interesses das categorias sociais
de grandes dimensdes e a "agdo coletiva" em geralzz, pretender, em nome da
autonomia dos trabalhadores brasileiros, que seja de seu interesse o desmantela-
mento puro e simples das estruturas organizacionais existentes e dos recursos
institucionais que tais estruturas representam € certamente problemadtico e prova-
velmente insustentdvel. O segundo ressalta o fato de que a experiéncia de
fragmentaciio ocorrida recentemente nos paises europeus™ (além das incertezas e
riscos que o complexo de fatores que com ela se associam pode representar,
mesmo nesses paises, para a estabilidade institucional) tem lugar em seguida a
extensa e prolongada afirmacdo de condi¢des de organicidade e a implantacio
consequente de pactos institucionais efetivos — condi¢des estas que ndo chegaram
a implantar-se no Brasil. Assim, mesmo na hipdtese de desenlace socialmente
harmonioso e institucionalmente estivel das novas tendéncias nos casos europeus,
as diferencas relativamente ao caso brasileiro ndo permitem pura e simplesmente
ignorar o papel que as articulagdes corporativas (objeto, mesmo entre nés, de
alguns experimentos ja conduzidos com é&xito, como o das cAmaras setoriais)
podem cumprir como instrumento de realizacdo do desiderato democrético de
articulagdo entre o Estado e a sociedade, fazendo presentes no ambito do Estado
certos interesses funcionais ou ocupacionais relevantes e assegurando arenas
institucionais propicias a negociagdo e ao eventual entendimento entre tais
interesses. Tem-se af uma forma provada de se buscar o equilibrio entre democracia
e eficiéncia em condi¢des andlogas, por aspectos importantes, as que defrontamos
no momento — mesmo se tal forma é em parte posta em xeque com a emergéncia
de problemas cujos desdobramentos ainda se encontram em aberto, justificando
que as tendéncias aparentemente envolvidas e suas conexdes com metas equivocas
como a da "modernidade" sejam tomadas com reservas.

MARCO DE 1995 59

(23) Deixo de lado aqui o caso
japonés. Embora com frequé-
cia tomado como modelo a
respeito do assunto, e mesmo
como modelo especialmente
importante, o Japdo ndo me
parece constituir um "modelo"
real, por duas razdes: em pri-
meiro lugar porque, no que
tem de "filosoficamente sub-
desenvolvida", na boa expres-
sdo de Henry Kissinger, a so-
ciedade japonesa ndo se habi-
lita a ser tomada como modelo
de um ponto de vista doutrina-
riamente mais ambicioso; em
segundo lugar, porque a sin-
gularidade da mescla de tradi-
cionalismo e modernismo que
se tem no Japdo torna proble-
matica a expectativa de que se
possa reproduzir a experién-
cia japonesa, em grau signifi-
cativo e com éxito, em condi-
¢Oes como as nossas.
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