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RESUMO. Este artigo propde um enfoque dialético para a analise do problema da
governabilidade no Brasil oferecendo um conjunto de hipdteses e proposi¢des como subsidio
para debates. Apresenta, ainda, um rapido diagndstico do sistema politico brasileiro supondo
algumas alteragdes que poderiam elevar os indices de governabilidade no pais.
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ABSTRACT. The risk of a governability crisis in Brazil according to a materialist view
of history. This article proposes a dialectic approach to the analysis of a governability crisis
in Brazil, presenting hypothesis and propositions as base for debates. It also provides a
diagnosis of the Brazilian political system and suggests some modifications to improve the

governability index in Brazil.
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Introducao

No Brasil, o problema da governabilidade poderia
ser definido pelas seguintes indagagdes: por que um
chefe de governo que concentra tantos recursos e
prerrogativas acaba, as vezes, envolvido em uma
situagdo suposta como de paralisia administrativa?
Quais seriam os fatores que determinam o problema
da governabilidade no Brasil? O que seria uma crise
de governabilidade?

Estaremos supondo que o indice de
governabilidade exprime, em certo grau, a margem de
liberdade ou a capacidade de agdo de que um
governante dispde, - em um determinado espaco
nacional, em um determinado ciclo do processo de
gestdo -, para exercer seu mandato e realizar suas
metas politicas atuando sob e sobre condicionantes de
carater historico-estrutural e conjuntural existentes.

Quando o indice de governabilidade for nulo,
terlamos uma crise de ingovernabilidade com uma
margem “zero” de liberdade do governante, ou seja,
com o colapso integral da capacidade de acdo do
governo. Uma situagdo de ingovernabilidade poderia
ser caracterizada por uma desobediéncia generalizada
da sociedade civil e dos auxiliares do presidente da
Republica quando este perde o comando do Governo
e do aparelho de Estado.

Apresentaremos neste artigo algumas hipoteses e
proposi¢des formuladas a partir do estudo empirico
de dois periodos de governo democratico no Brasil: o

de Jodao Goulart, que transcorreu de 1963 a 1964, ¢ o
de Fernando Collor de Mello, de 1990 a 1992'. Esses
dois periodos de regime presidencialista foram
caracterizados por esperangas do povo depositadas
em uma lideranga que, de forma apenas verbal ou de
forma verdadeira, ameagava os interesses das elites
dominantes; foram caracterizados por situagdes de
crise econdmica e de alterndncia no poder e
apresentaram aquilo que se convencionou denominar
crise de governabilidade, cuja evolugdo acabou
impedindo os presidentes de concluirem seus
mandatos. Expusemos uma reviséo da literatura sobre
o tema em um outro artigo”. Por isso, apresentaremos
aqui apenas as fontes do problema da governabilidade
indicadas pelos autores consultados: a) a dificuldade
do governo para conseguir apoio politico para
aprovar seus projetos de lei no Congresso e para
implementar as medidas aprovadas em razdo de
fatores de ordem institucional e politica diversos; b) a
incapacidade do governo de atender as demandas que
emergem da sociedade; c) a escassez de recursos
fiscais e a inadequagdo dos recursos técnicos e
administrativos  disponiveis; d) a excessiva
dependéncia de setores da sociedade civil em relagdo
a acdo intervencionista do Estado; e) a interferéncia
do Poder Judiciario em questdes de ordem politica
que sdo de competéncia dos demais poderes da
Republica e o tipo de racionalidade subjacente ao

Yamauti (1994 e 1999).
Yamauti (2004).
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sistema juridico brasileiro; f) a redugdo da margem de
acdo de governos nacionais em decorréncia do
fendmeno da globalizacgdo do mercado; g) os
obstaculos ao desenvolvimento econdmico e a
distribuigdo da renda que vém sendo sedimentados
desde o periodo da colonizagdo do Brasil; h) o
formato do sistema partidario e eleitoral que dificulta
a composicdo de bancadas  parlamentares
situacionistas comprometidas verdadeiramente com o
bom desempenho do governo; i) o sistema
presidencialista de governo que estabelece uma
relagdo de tipo plebiscitario entre o chefe de governo
e a sociedade atribuindo a ele responsabilidade
exclusiva pelos resultados obtidos no processo de
gestdo governamental; j) fatores de ordem economica
como as crises cronicas nas contas do governo e na
balanga de pagamentos; k) a crise do modelo de
Estado desenvolvido desde a era Vargas que atribui
fungdes excessivas ao poder publico em detrimento

do funcionamento regular do mercado; 1) a
inexisténcia de mecanismos institucionais de
arbitragem de  conflitos interpartidarios e

corporativos; m) a ascensdo ao poder de presidentes
com feigdes carismaticas que podem optar por
governar sem o apoio dos partidos com cadeiras no
Congresso Nacional; n) o grau ainda baixo de
desenvolvimento socio-econdmico e politico da
sociedade civil brasileira’.

Enfoque metodologico

Para compreender concretamente® o problema da
governabilidade no Brasil em um determinado
periodo histdrico seria preciso verificar quais sdo as
condicionantes historico-estruturais e conjunturais
basicas que constrangem de forma decisiva a margem
de liberdade dos governantes.

No Brasil e no periodo histérico atual, o nivel de
bem estar material representa ainda um fator crucial
na avaliagdo que a opinido publica faz do
desempenho de um governante - pelo menos em
situagdes em que predominar o julgamento racional
dos cidaddos-eleitores. Essa avaliagdo, revelada por

Sobre a questdo da governabilidade podem ser consultados os
seguintes autores: Abranches (1988); Amorim Neto (1994);
Andrade (1991 e 1993); Avelino Filho (1994); Camargo (1993);
Diniz (1995); Faria (1989); Figueiredo e Limongi (1994 e 1995);
Goes (1992); Huntington (1975); Lamounier (1992 e 1993);
Mainwaring (1993); Melo (1991); Przeworski e Limongi (1993 e
1994); Reis, B. (1995); Reis (1995); Reis e O’Donnell (1988);
Resende (1993); Rodrigues (1995); Santos (1986 e 1993);
Singer (1988); Sola (1993); Souza (1985); Stepan e Skach
(1993); Weffort (1992).

Segundo principios do materialismo dialético o conhecimento
concreto é aquele que resulta da sintese de multiplas
determinagdes, do movimento do pensamento que reproduz
idealmente a realidade em todos os seus planos e dimensdes,
sem confundir-se com o conhecimento empirico, desde que o
processo da abstragdo, seja conceitual, seja tedrica, é essencial
para a reproducdo da realidade no pensamento. Cf. Kosik
(1976).
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pesquisas de opinido realizadas durante o transcorrer
de um processo de gestdo, afeta significativamente os
recursos politicos do governo devido a possibilidade
de configuracdo de uma situagdo favordvel a
alternancia no poder. Supde-se, nesse caso, que O
nivel de bem estar desfrutado pela populagdo
determina diretamente o indice de governabilidade
existente em um dado momento. Por isso, o governo
sofre uma forte pressdo institucional para melhorar o
bem estar material da populagdo. E, para melhora-lo,
0 governo precisa promover o desenvolvimento
econdmico e a distribuigdo da renda’.

A estagnacdo econdmica, além de elevar o
desemprego e afetar negativamente a distribuicdo da
renda, pode reduzir as receitas do Estado e exigir
cortes no or¢amento do governo. Deste modo, a perda
de apoio da opinido publica se associaria a perda de
recursos or¢amentarios necessarios para preservar o
apoio de parlamentares da coalizdo de governo e para
preservar o apoio ou a anuéncia de grupos, empresas
e organizagdes sociais que dependem do provimento
de recursos do Estado. A estagnagdo econdmica afeta,
portanto, a capacidade de agdo do governo na medida
em que, limitando a sua capacidade de distribuir
verbas e realizar investimentos, comprime 0s seus
recursos politicos, ou seja, o apoio de setores
organizados da sociedade, de parlamentares, de
partidos, de governos estaduais e locais e da opinido
publica.

Na atual fase de desenvolvimento do capitalismo
no Brasil, - levando-se em conta o formato
institucional do sistema politico bem como as
condigdes financeiras do Estado e as condigdes socio-
econdmicas da populacdo -, deduz-se, enfim, que o
indice de governabilidade seria determinado
fundamentalmente pela capacidade dos governantes
de reproduzir regularmente o processo de acumulagdo
capitalista e o processo democratico de redistribuicao
da renda eliminando os obstaculos aos investimentos
no setor da produg¢do e, no caso de um Estado
endividado como o brasileiro, eliminando os
obstaculos aos investimentos de qualquer natureza,
inclusive os obstaculos aos investimentos de carater
especulativo. No contexto histérico atual, as
condicionantes estruturais e conjunturais que
constrangem de forma decisiva a margem de
liberdade de um governante brasileiro seriam,
portanto, aquelas que estabelecem obstaculos a
promocao de condi¢cdes favoraveis ao investimento
produtivo, ou especulativo, e a distribui¢io da renda®.

Em cada ciclo do processo de governo, podemos,
basicamente, considerar o seguinte conjunto de

Ao contrario do enfoque que propomos aqui, a maior parte da
literatura que enfatiza o problema da governabilidade concentra
o foco de andlise no formato das instituigdes.

Este enfoque foi adotado em: Yamauti (1994 e 1999).
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elementos: a andlise das condi¢des estruturais e
conjunturais existentes; a formulagdo técnica de
estratégias de acdo; a tomada de decisdes politicas e a
aprovacao ou rejei¢do das medidas governamentais
pelo Poder Legislativo, a implementagdo das
estratégias de agdo; a administragdo de conflitos; a
tentativa de maximizagdo e preservac¢do de recursos;
determinados  resultados = obtidos com a
implementagdo da  estratégia de agdo; o
aprofundamento, a atenuagdo ou a elimina¢do dos
obstaculos que dificultam a realizagdo das metas de
governo e as reagdes da opinido publica, da imprensa,
de grupos sociais e de agentes externos as politicas
estabelecidas pelo governo.

Quando se inicia um processo de gestdo
governamental, passamos a observar uma relacdo
dindmica entre acdes de governo e obstaculos de
carater historico-estrutural e conjuntural existentes. A
dindmica dessa relagdo pode alterar a margem de
liberdade do governo e definir um indice de
governabilidade diferente em cada ciclo do processo
de gestdo’.

As agdes de governo sdo condicionadas ndo so
pela margem de liberdade e pelos recursos
disponiveis mas também pelas virtudes e limitagdes
inerentes a cada governante em particular e pelas
caracteristicas de cada governo em termos politicos,
partidarios e ideologicos. Seria necessario considerar,
ainda, que as transformagdes nas condicionantes
estruturais e conjunturais ndo decorrem apenas das
acdes de governo mas, inclusive, de fatores alheios a
sua vontade.

Os resultados obtidos pelo governo na
implementagdo de sua agenda e as reagdes dos
agentes politicos e da sociedade civil em cada ciclo
do processo de gestdo irdo definir o indice de
governabilidade no ciclo subseqiiente. Com este
enfoque dindmico, desejamos sugerir que a variacao
no indice de governabilidade ¢ determinada por um
processo que envolve agdes de governo contra
obstaculos, reacdes de agentes diversos a essas a¢des
e determinados resultados que decorrem basicamente
do conjunto dessas agdes e reagdes. E preciso
observar que o processo gerador do problema da
governabilidade ¢ ordenado pelo quadro institucional
estabelecido®.

Discussao tedrica

Tendo como base de andlise periodos historicos
curtos, acreditamos que nao seja possivel produzir um
conhecimento abstrato, de carater geral,
imediatamente instrumentalizavel sobre o problema

" Para compreender melhor este enfoque consultar Figueiredo

(1993).
& Yamauti (1994 e 1999).
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da governabilidade por diversas razdes: as
condicionantes histérico-estruturais, e sobretudo
conjunturais, apresentam um carater dindmico e, por
sua propria natureza, sdo de carater particular,
referindo-se a um tempo e a um espago determinados;
0s governantes contam com uma margem variavel de
liberdade que lhes possibilita agir de forma
imprevisivel; cada presidente da Republica e cada
governo possuem virtudes e limitagdes que lhes sdo
proprias; o indice de governabilidade varia dentro de
um mesmo periodo de gestdo de acordo com um
processo ativado por uma complexa combinagdo de
acdes e reacgdes cuja evolugdo ¢ dificil de prever. Em
suma, ¢ impossivel estabelecer uma explicacdo geral
abstrata para o problema da governabilidade com
base em periodos historicos de curta dura¢do mesmo
que se defina o espago nacional sob enfoque, porque
em cada periodo histérico, em cada situagdo
conjuntural especifica, fatores sociais, politicos,
econdmicos € institucionais, internos e externos, €
fatores circunstanciais inesperados alheios a vontade
do governo se combinam com as virtudes, as
limitagdes, os recursos disponiveis e as agdes ¢
reagdes dos agentes tornando imprevisivel a margem
de governabilidade que existird ao final de cada ciclo
do processo de gestio’.

A partir do curto periodo que temos a disposi¢ao
para analise, seria possivel produzir, sim, defini¢des
dos parametros e dos conceitos a serem empregados
nos debates sobre a questdo da governabilidade, além
de certas hipéteses e proposigdes que poderdo ser
discutidas e comprovadas ou refutadas pelos fatos'.
Apresentaremos a seguir algumas dessas proposicdes
e hipoteses levando em consideragdo que quanto
menor for a margem de liberdade desfrutada por um
governante maiores serdo as possibilidades de uma
analise de tipo prospectivo fundamentada por estudos
de casos passados, pelo conhecimento da moldura
institucional estabelecida e pela constatagdo das
condicionantes de carater historico-estrutural e
conjuntural presentes. Com a apresentagdo destas
proposi¢cdes e hipdteses, pretendemos, inclusive,
enfatizar que € possivel realizar uma discussao tedrica
sobre o problema em questao.

1* Proposi¢ao

O carater burgués do Estado no capitalismo nao
inviabiliza necessariamente a governabilidade
quando um partido de base operaria ascende
democraticamente ao poder.

Note-se que ndo afirmamos a impossibilidade de produzir teorias
a respeito do problema da governabilidade. Ressaltamos apenas
que o periodo que constitui objeto de nossa analise, aquele
determinado por uma economia capitalista e por regimes
politicos democraticos no Brasil, ainda ndo é suficientemente
longo para permitir a formulagdo de teorias gnosiologicamente
consistentes.

Solugéo semelhante é defendida por Popper (1972 e 1975).
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Marx considerou que o Estado no capitalismo ¢
um instrumento de dominacao de classe da burguesia;
fundamentalmente por garantir um regime juridico
determinado de propriedade dos meios de producdo
mediante um aparelho centralizado de repressdo. O
aparelho de Estado ¢ financiado por uma parcela da
massa de mais-valia na forma de impostos,
empréstimos e emissoes inflacionarias de moeda. Por
isso, em nagdes capitalistas, nenhum governante
eleito democraticamente pode deixar de promover
condigdes que favorecem a produgdo de mais valia
sob pena de enfrentar uma queda nas receitas do
Estado''. Se partirmos dessa concepgdo de Estado,
chegaremos a conclusdo de que um partido vinculado
a classe trabalhadora, se ascender ao poder por vias
democraticas, precisara renunciar ao principio da luta
fundamental de classes, - que envolve a negacdo do
regime de propriedade e dos principios da economia
de mercado -, se ndo estiver disposto a enfrentar
questdes relacionadas ao fundamento burgués do
Estado que confeririam a politica um carater
verdadeiramente revolucionario. Em suma, o carater
burgués do Estado, por si s6, ndao impede a
governabilidade quando um partido dos trabalhadores
chega ao poder renunciando ao principio da luta
aberta de classes. No governo Goulart, a partir de
dezembro de 1963, o presidente da Republica
assumiu, de forma dubia, posi¢des politicas que
acabaram acarretando uma luta aberta de classes. No
processo de mobiliza¢do de militares subalternos, que
ocasionou a quebra da hierarquia e da disciplina nas
Forgas Armadas, o regime de propriedade foi
ameagado pela perspectiva de desagregagdo do
sistema de repressdo que o garante sem que O
presidente tivesse plena consciéncia disso € sem que
ele jamais tivesse desejado isso'”.

2" Proposicao

O problema da governabilidade no Brasil exprime,
de forma mais geral, as contradicdes entre a logica
a-racional da acumulacio de capital e de
distribuicio da riqueza e a logica racional da politica
ordenada por instituicées democraticas.

A logica da politica democratica estabelece, em
tese, a exigéncia da distribui¢do racional da riqueza
a0 mesmo tempo em que a légica a-racional do
capital e do mercado requer a sua concentragdo no

Dentre outras obras, consultar: Engels (1981); Marx (1978a e b,
1988); Marx e Engels, s/d.

O presidente Jodo Goulart deixava muito claro aos grupos de
esquerda que o apoiavam que ndo admitiria a subversdo do
regime politico e econdmico estabelecido no Brasil. Mas nédo
percebeu que - ao solapar os principios da hierarquia e da
disciplina das Forgas Armadas, como ele fez ao desautorizar o
seu ministro da Marinha anistiando os marinheiros rebeldes
punidos por este, poucos dias antes do golpe militar -, estava
solapando os instrumentos utilizados pelo Estado para
salvaguardar o regime de propriedade, ou seja, as relagbes de
produgao vigentes (Yamauti, 1994).

Yamauti

transcurso do processo de sele¢do natural dos agentes
mais eficientes na luta pela sobrevivéncia. O processo
de globalizagdo da economia capitalista liberta
paulatinamente a logica do capital e do mercado da
légica da politica democratica ao configurar uma
nova arena de competi¢do natural pela sobrevivéncia,
de carater planetario, desprovida de instituigdes
democraticas, sociedade civil constituida por
cidaddos com direitos universais expressos, aparelho
de Estado e um Direito respaldado pelo monopolio
legitimado da violéncia".

No Brasil, os efeitos do processo da globalizagdo
sdo agucados pelo fato de a acumulacdo de capital
efetivada internamente depender, sob diversos
aspectos, do processo de acumulacido de capital dos
paises que detém o controle da economia global. O
governo de uma nacdo periférica, constituido
democraticamente, pode amenizar os efeitos do
carater essencialmente excludente do capitalismo, -
potencializado agora pela globalizagdo -, mas ndo
pode eliminar as suas causas'®. A produgio de bens é
orientada por principios de mercado e pela logica da
acumulacdo de capital: as decisdes sobre o que,
como, quando e quanto produzir sdo tomadas por
agentes privados sob a pressdao de uma lei copiada da
natureza, a da selecdo dos mais eficientes na
competicdo pela sobrevivéncia, e conforme a relacdo
oferta-demanda existente em dado momento, com o
objetivo de acumular capital e ndo exatamente para
satisfazer as necessidades da populag¢io de um pais'.
No jogo de livre mercado ndo resta outra coisa aos
agentes concorrentes que lutar para sobreviver. Um
governo ndo revoluciondrio pode, apenas, tentar
introduzir um pouco de racionalidade nesta forma a-
racional de ordenacdo das relagdes sociais
interferindo no mercado, produzindo incentivos e
tomando cuidado para ndo afugentar investidores
globais se a economia nacional deles for dependente.

3* Proposicao

Algumas condicionantes de carater historico-
estrutural determinaram o estreitamento da
margem de liberdade dos governantes nas trés
ultimas décadas no Brasil.

As principais condicionantes desta ordem foram o
aumento desmedido do endividamento externo e o
aprofundamento da dependéncia da economia e do
Estado brasileiros em relagdo ao ingresso de
poupanca externa no pais; o endividamento corrosivo
do Estado, a deteriora¢do de sua fungdo de ativador

Robert Kurz vem apresentando artigos no caderno Mais! na
edicdo dominical da Folha de S. Paulo com enfoque semelhante.
Os textos sobre o fendbmeno da globalizagdo sdo abundantes.
Consultar, por exemplo, Tavares e Fiori (1993); Chesnais (1996);
Chossudovsky (1999); Naisbitt (1999); Dowbor (2000);
Wallerstein (2002); Gowan (2003).

Interpretagdo livre de algumas passagens de O Capital de K.
Marx, 1988.
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do desenvolvimento econdmico e a incorporagdao do
papel de fomentador da especulacdo financeira em
detrimento do investimento produtivo; o aumento da
dependéncia de insumos e tecnologia do exterior que
ocorreu com o ingresso crescente de empresas
transnacionais; a ampliagdo das decisdes econOmicas
de carater estratégico tomadas no exterior o que
tornou mais dificil, ainda, a orientacdo, por vias
democraticas, das decisdes do setor privado segundo
interesses que, além de atender a logica de
reproducdo do capital, contivessem também uma
preocupagdo de carater racional, nacional e social; a
intensificag@o da globalizacdo da economia capitalista
e o aprofundamento das contradicdes entre
capacidades produtiva e distributiva, decorrentes da
logica da acumulagdo de capital e dos principios de
mercado; a piora nos indices de distribuigdo de renda
em termos sociais e regionais € a subordinagdo de
certas decisdes relacionadas a politica
macroecondmica do governo as  imposi¢des
neoliberalizantes de instituigdes multilaterais, que
passaram a atender mais aos interesses de certos
paises desenvolvidos e de investidores globais do que
ao interesse mais geral de atenuar as contradi¢des do
capitalismo'®.

A captagdo de divisa no exterior, seja na forma de
investimentos diretos e de endividamento publico e
privado, seja através de saldos na balanca comercial,
continuara sendo o paliativo classico da
governabilidade no Brasil enquanto ndo houver
condigdes para a transformagdo do padrio de
acumulacio capitalista que aqui se desenvolveu'.

4" Proposicio

Dependendo do ponto de vista, o mercado afeta o
indice de governabilidade tanto de forma negativa
como de forma positiva.

De um ponto de vista estrutural, o mercado,
enquanto institui¢do social do capitalismo que ordena
as relacOes econdmicas, constitui uma condicionante
que afeta negativamente a governabilidade por deixar
aos agentes privados a tomada de decisdes de forma
a-racional sobre algo que ¢é essencial para a populagdo
e, por isso, ¢ de interesse publico: a produgdo ¢ a
distribuigdo de bens. Por outro lado, o funcionamento
regular do mercado, na medida em que dispensa
intervencdes constantes do governo na economia, €
benéfico em termos de governabilidade. Além de
reduzir a quantidade de tarefas do governo, o
mercado favorece a governabilidade por uma outra
razdo importante: empresas e cidaddos submetidos a
principios formais e impessoais do jogo do mercado,
ao sofrerem perdas nesse jogo, ndo irdo localizar de
forma clara e evidente um agente diretamente

' Cf. Sader e Gentili (1995). E também Katz e Coggiola (1996).
7 Conclus3o exposta em Yamauti (1994 e 1999).
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responsavel por suas infelicidades. Acabam supondo
que a sua falta de competéncia, ou a falta de sorte, ou
outros fatores sobrenaturais que podem ter interferido
no jogo, seja a causa de suas desgragas. Se o governo
despontasse como o agente diretamente responsavel
por tudo o que ocorre nas relagdes econdmicas, a sua
legitimidade em situacdes de crise seria afetada de
forma dramatica o que traria efeitos negativos
imediatos nos indices de governabilidade'.

5% Proposicao

Sob o ponto de vista politico, 0 monitoramento da
gestio macroecondmica do pais pelo FMI significa
uma compressio da margem de liberdade do
governo, mas, em termos econdmicos imediatos,
garante-lhe a manutenciio de uma certa capacidade
de controle sobre o setor externo da economia.

O monitoramento do FMI aprofunda a
subordina¢do do pais ao circuito de acumulacao de
capital financeiro transnacional e, desse modo, afeta
os indices internos de governabilidade. Porém, devido
a forte dependéncia desenvolvida pela economia e
pelo Estado brasileiro em relagdo ao fluxo de capitais
internacionais, os governantes ndo podem prescindir
do aval e dos empréstimos dessa agéncia multilateral
quando precisam evitar crises imediatas na balanga de
pagamentos cujos efeitos seriam terriveis para a
economia. A intromissdo do FMI nos assuntos
internos s6 podera ser eliminada com a dissolucdo da
forte dependéncia financeira do pais desenvolvida
desde os anos 70. E a dissolugdo dessa dependéncia
ndo seria propriamente tarefa de governos eleitos com
um mandato de quatro anos, em conjunturas nao
revoluciondrias, para atender a expectativas
emergenciais da populagdo. Cabe a sociedade
brasileira, € ndo a um governo, decidir até quando
interessa manter essa condi¢do de dependéncia, cuja
solu¢do ndo podera ser postergada indefinidamente
porque produz efeitos sociais cada vez mais
devastadores. E bem provavel que somente uma crise
sistémica muito profunda criara a oportunidade para a
solucdo estrutural do problema da dependéncia
financeira do Estado e da economia em relagdo ao
ingresso de poupanca externa, problema este que € o
que mais afeta a governabilidade no capitalismo
brasileiro'’.

1" Hipétese

Determinadas conjunturas com caracteristicas
especiais favorecem crises de governabilidade no
Brasil

A dependéncia da economia e do Estado
brasileiros em relagdo ao ingresso de poupanga
externa, quase inevitavelmente, acarreta situagdes de

' Conclus3o exposta em Yamauti (1999).

Conclusdo que pode ser deduzida da leitura da tese de
doutorado de Yamauti (1999).
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crise quando a conjuntura internacional torna-se
desfavoravel aos investidores globais optando por
uma relacdo rentabilidade-risco melhor do que aquela
existente em paises periféricos. Se a economia
brasileira tornou-se bastante sensivel a crises da
economia global, mais sensivel ainda ¢ a imensa
parcela da populagdo brasileira, constituida por
pessoas excluidas e subintegradas, em relagdo a crises
econdmicas no pais. Em tais conjunturas, esses
segmentos da sociedade ficam com suas péssimas
condi¢des de vida agravadas tornando a questdo da
sobrevivéncia uma  preocupagdo ainda  mais
preeminente. Outros segmentos, tendo o seu padrido
de vida afetado pela crise, desejardo manifestar
também suas insatisfagdes. Fermentariam, assim, no
eleitorado, esperangas de mudanga que produziriam
uma alternancia no poder com a ascensio ao governo
federal de uma lideranga de tipo carismatico que
promoveu expectativas pouco realistas e que
manifestou na campanha eleitoral uma certa oposigdo
as elites dominantes.

Em situagdes de crise econdmica, quando o povo
escolhe um lider carismatico que se opde as elites
dominantes e lhe delega a tarefa urgente de amenizar
seus sofrimentos cotidianos, aumenta a possibilidade
de ocorréncia do problema da governabilidade no
pais. Ou seja, no Brasil, a ascensdo ao poder das
elites politicas emergentes coincide, por enquanto,
com conjunturas de crise que apresentam baixos
indices de governabilidade®. Em tais conjunturas, as
elites emergentes sdo convocadas pelos eleitores para
sanar um problema emergencial, cujas raizes sdo
estruturais, através de solugdes rapidas e expressivas
contando com recursos or¢camentarios escassos,
enfrentando uma agenda complexa e precisando
administrar condicionantes internos e externos cuja
transformagdo nem sempre dependera da vontade do
governo. O presidente da Republica precisara
desempenhar a tarefa de dissolver a crise, promover o
desenvolvimento econdmico e a distribuicdo da renda
em um periodo fixo de mandato que, por ser marcado
pela tarefa de distribuir sacrificios, ocasionara
desgastes politicos inevitaveis®'.

2" Hipétese

O presidencialismo, apesar de concentrar
excessivamente o poder, niio garante a
governabilidade em situacées de crise

No Brasil, o regime presidencialista de governo
concilia as exigéncias democraticas de controle do
poder publico pela sociedade com a necessidade de
centralizagdo de recursos politicos tendo em vista o
equacionamento de conflitos, a solu¢do de problemas

2 Consideram-se como elite emergente os membros de partidos,

grupos sociais e liderangas da sociedade civil que adquirem
forga politica suficiente para ascender ao poder.

2! Esta analise esta presente em Yamauti (1999).

Yamauti

econdmicos, sociais e regionais e a integracdo
nacional. O presidencialismo brasileiro parece ter
sido forjado para garantir a governabilidade
oferecendo ao chefe de governo prerrogativas
extraordinarias para o exercicio do mandato. O
presidente recebe o comando de todo o aparelho de
Governo e de Estado, inclusive a chefia das Forgas
Armadas; pode legislar editando medidas provisorias
com forca de lei; tem o poder de emitir moeda e
contrair empréstimos, além de regular a tributagéo e,
em determinadas situa¢des especiais, pode inclusive
governar alheio ao Poder Legislativo e desrespeitar a
Constitui¢do™. Apesar disso, em certas conjunturas, o
presidencialismo pode se revelar uma foérmula
institucional pouco funcional, como tentaremos
sugerir a seguir’.

3* Hipotese

Presidentes eleitos em conjunturas de crise
econdmica e social precisam promover o
desenvolvimento e a distribuicdo da renda de forma
rapida para evitar uma forte queda nos indices de
governabilidade

Em conjunturas de crise, certos dados presentes
em pesquisas de opinido publica exprimem as
insatisfagdes de segmentos da classe média e as
esperangas da massa de pessoas pobres que
sobrevivem sem emprego ou subempregadas. A
estratégia de marketing eleitoral dos partidos
consistira em moldar a imagem e o discurso do
candidato presidencial conforme as expectativas
dominantes dos eleitores. Durante o periodo de
propaganda eleitoral, cabera ao candidato do partido
oferecer respostas concretas a tais expectativas e,
além disso, insufla-las ainda mais para que a sua
imagem possa ser identificada com a realizagdo dos
desejos dos ecleitores. Essa forma de constituicdo da
autoridade politica podera gerar um
comprometimento quase messidnico do chefe de
governo com a massa de pessoas pobres que aguarda
ansiosamente um certo alivio para as suas angustias
cotidianas. O candidato vitorioso, querendo ou ndo,
chegara a presidéncia da Republica como um
verdadeiro salvador da padtria, com a missdo de
realizar as esperancas que fomentou nos coragdes de
milhdes de pessoas aflitas durante a campanha

2 No governo Collor, durante a implementacdo do Plano Brasil

Novo, a Constituicdo foi desrespeitada pelo Poder Executivo. O
Poder Judiciario se omitiu no caso ao perceber que, se aplicasse
a Lei, poderia causar uma desordem social de proporcdes
inimaginaveis (Yamauti, 1999).
Conclusdo que pode ser deduzida da leitura da tese de
doutorado de Yamauti (1999).

23

Acta Scientiarum. Human and Social Sciences

Maringa, v. 26, n. 2, p. 251-264, 2004



Os riscos de uma crise de governabilidade no Brasil

eleitoral®.

Na primeira fase do processo de gestdo, a falta de
uma soélida base parlamentar ndo constituird um
entrave significativo para a aprovacdo das medidas
que compdem a estratégia formulada pelo governo
para tentar amenizar a crise. O voto de confianca
concedido pela populagio ao presidente -eleito
exercera uma forte coag@o sobre os parlamentares que
ndo irdo desejar, certamente, afrontar a opinido
publica nacional. Neste momento, o presidente da
Reptblica contara, por isso, com uma anuéncia
expressiva do Congresso Nacional®.

Conforme a Constituicdo de 88, em vigor, se
quiser desfrutar do voto de confianga da opinido
publica com maior senso de oportunidade, desejando
agilidade, bem como a preservacdo do sigilo e da
coeréncia técnica da estratégia formulada e
desejando, também, resguardar os recursos publicos,
o presidente podera recorrer ao dispositivo das
medidas provisérias que, tendo for¢ca de lei,
dispensam a aprovagdo prévia do Congresso Nacional
para entrarem em vigor. Este dispositivo revela o
elevado grau de autonomia do chefe de governo em
relacdo ao Poder Legislativo. Essa autonomia, que
pode ser configurada também por barganhas
efetuadas com partidos e parlamentares clientelistas,
nos faz supor que o Congresso Nacional ndo constitui
um  constrangimento  intransponivel para a
governabilidade mesmo quando o presidente ndo
contar com uma base parlamentar consistente®. O
voto de confianga da opinido publica concedido ao
presidente da Republica determina a boa vontade de
partidos e parlamentares na fase inicial de um
processo de gestdo governamental®’.

Se o presidente conseguir obter éxito no
equacionamento da crise econdomica e social
responsavel pela sua ascensdo ao poder, preservara
indices elevados de apoio da opinido ptblica que lhe
proporcionardo: a  suspensdo das  relagdes

2 Conclusdo que pode ser deduzida da leitura da tese de

doutorado de Yamauti (1999).

Isso, pelo menos, é o que tem sido constatado na histéria do
Brasil. Para citar um exemplo, o indice de popularidade do
presidente Fernando Collor de Mello nas primeiras semanas de
governo era de 79% (DataFolha, apud Veja, 22/8/90). Apos
pouco menos de dois anos, este apoio seria reduzido a 8%
(DataFolha, apud Veja, 19/2/92). Paralelamente, no inicio do
governo, em marco de 1990, o bloco de oposigéo sistematica ao
novo presidente era calculado em apenas 11% do Congresso
Nacional (Veja, 21/3/90). Em janeiro de 1991, dez meses depois,
apenas 24,9% dos parlamentares, recém eleitos, se declaravam
situacionistas leais; 33,5%, oposicionistas convictos, e 41,6%
ndo se definiam nem como oposicionistas, nem como
situacionistas. E quase oito, em cada dez deputados, estavam
dispostos a coibir a edicdo de medidas provisorias pelo
presidente da Republica, pois pretendiam exercer plenamente
suas prerrogativas (Pesquisa do Instituto MSC, Veja, 6/2/91).

Verificar pesquisas realizadas por Figueiredo e Limongi (1994 e
1995).

Conclusdo que pode ser deduzida da leitura da tese de
doutorado de Yamauti (1999).
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patrimoniais entre poder publico e elites politicas e
empresariais; a suspensdo das relacdes clientelistas
com partidos; a suspensdo das relagdes
corporativistas entre governo e grupos de interesse
diversos, além de lhe conferir uma capacidade
razoavel de administrar conflitos e de aprovar as
medidas do governo no Legislativo. E extremamente
desgastante aos politicos posicionar-se contra um
presidente venerado pelo povo ou barganhar apoio
parlamentar exigindo dele algum tipo de beneficio em
tais situagdes. O apoio da opinido publica constitui,
portanto, um recurso importante para a defini¢do da
capacidade de ago do governo™.

No atual estdgio de formacdo da sociedade
brasileira, a preservacdo do voto de confianga da
opinido publica depende primordialmente da
promo¢do do desenvolvimento economico e da
distribuicdo da renda nacional. Existem inimeros
obstaculos de carater estrutural, institucional e
politico que precisariam ser eliminados para que o
desenvolvimento econémico e a distribuigdo da renda
se tornassem realidade. Hipoteticamente, um
governante que chegou ao poder por vias eleitorais, e
ndo por vias revolucionarias, teria forga politica
insuficiente  para  dissolver as  contradigdes
decorrentes da ldgica do capital ¢ do mercado ou
mesmo para promover reformas estruturais que
afetassem interesses de agentes externos e das elites
tendo em vista a eliminacdo dos obstaculos a
realizagdo das expectativas de eleitores pobres e
insatisfeitos. Em situa¢des normais, o voto de
confianca da opinido publica ndo constitui forga
politica suficiente para a superagdo destes
obstaculos®.

Nesse caso, sem poder realizar milagres, a
verdadeira missdo do salvador da patria seria
administrar a crise distribuindo sacrificios a todos.
Considerando-se que o milagre dificilmente sera
concretizado, pode-se concluir, enfim, que a
dissolugdo do voto de confianga que a opinido publica
concedeu ao chefe de governo sera quase inevitavel®.

4 Hipotese

A corrosdo nos indices de governabilidade tera

inicio com a dissoluciio do voto de confianca que a

opinido publica concedeu ao presidente da

Republica

Em situagdes de crise, os eleitores que tiveram
agravadas as suas condigdes miseraveis de vida
delegam ao presidente da Republica a missdo de
satisfazer de forma urgente as suas expectativas, sem
poder esperar pacientemente por planejamentos
coerentes de longo prazo. Por isso, a rapidez na
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satisfacdo das expectativas ¢ crucial para a
preservagdo do voto de confianca da opinido publica.
Entretanto, devido a situacdo de crise, a capacidade
do governo de satisfazer expectativas estara bastante
debilitada. O presidente eleito ndo podera, em alguns
poucos meses, realizar as reformas estruturais
necessarias para eliminar os obstaculos ao
desenvolvimento econdmico, a geragdo de empregos
e a distribui¢do da renda sedimentados durante
décadas. Dependeria muito menos de sua autoridade a
reversio de uma conjuntura  internacional
desfavoravel ao pais. O presidente podera até tentar
explicar a opinido publica a necessidade da
distribui¢do de sacrificios, mas a generalizacdo do
sentimento de frustragdo de expectativas sera
inevitavel e, por isso, o desempenho de seu governo
acabara sendo avaliado negativamente pela
sociedade.

A dissolucdo do voto de confianga da opinido
publica marcara o encerramento da primeira fase do
processo de governo. Os parlamentares da coalizdo
governista deixardo de se sentir coagidos pela opinido
publica a oferecer apoio irrestrito ao presidente da
Reptblica e passardo a exprimir uma certa ma
vontade em relacdo ao governo temendo que a sua
posicdo  situacionista possa ser identificada
claramente por seus eleitores. Ninguém, afinal,
desejard ser reconhecido como participe de um
governo impopular. Por outro lado, os partidos
oposicionistas terdo suas criticas ao governo
respaldadas por segmentos cada vez mais amplos da
sociedade civil e irfio, por isso, radicalizar suas
posigdes e revelar uma grande sagacidade na
exploragdo das agruras do governo fazendo os
partidos situacionistas constatarem amargamente o
quanto ¢ desgastante conceder apoio irrestrito a um
presidente politicamente desgastado. A partir deste
momento, se a formagdo de uma maioria qualificada
depender da adesdo de boa parte dos parlamentares
oposicionistas, tornar-se-a quase impossivel aprovar
reformas estruturais a ndo ser que o presidente
consiga desencadear uma intensa mobilizagdo da
sociedade civil para pressionar o Congresso Nacional.

A inexisténcia de um vinculo institucional
organico entre o chefe de governo e os partidos da
coalizdo situacionista torna-se emblematica no
cenario  politico assim configurado. = Muitos
parlamentares da coalizdo nao estardo
suficientemente  comprometidos com o bom
desempenho do governo e, por isso, s6 irdo aprovar
medidas do Poder Executivo se forem contemplados
com cargos, concessdes, benesses diversas e verbas
que se tornam insuficientes em periodos de crise. A
relagdo clientelista entre o governo e os parlamentares
situacionistas podera dissipar recursos do Tesouro
Nacional e deteriorar ainda mais a capacidade de agdo
do governo.

Yamauti

Apds a dissolugdo do voto de confianca da
opinido publica, se a crise econdmica exigir a
distribui¢do de sacrificios por um periodo muito
prolongado, deverd ocorrer uma corrosdo na
legitimidade politica do presidente da Republica e
serdo efetuados com maior paixdo os calculos
estratégicos dos partidos, dos parlamentares, da
imprensa e dos setores sociais organizados sobre a
possibilidade da alternancia de blocos partidarios no
poder nas proximas elei¢des presidenciais. Todo este
processo que caracteriza a segunda fase do periodo de
mandato ira afetar, seguramente, a capacidade de
acdo do governo.

Se ocorrer um agravamento da crise econdmica, e
se isso ocasionar turbuléncias sociais, poderd se
disseminar a alegagdo de crise de governabilidade, ou
seja, a afirmag@o taxativa dos formadores de opinido
de que o governo tornou-se inoperante e que a
sociedade brasileira ndo pode suportar por muito
tempo o imobilismo real ou suposto do governo e dos
partidos diante de uma situagdo de agravamento da
crise econOmica, porque existem caréncias
emergenciais que exigem atendimento urgente e
porque os agentes de mercado estdo habituados a
intervengdes saneadoras constantes do governo.
Imprensa e formadores de opinido irdo absorver este
sentido de urgéncia do povo, além da impaciéncia da
classe média ¢ dos empresarios, ¢ lhes dardo respaldo
reclamando solug¢des imediatas para a crise podendo,
inclusive, assumir posi¢des alarmistas diante de uma
suposta explosdo social dos excluidos. Néo existem, ¢
importante reiterar, solu¢des milagrosas ¢ rapidas
para os problemas estruturais da sociedade brasileira
em conjunturas ndo-revolucionarias.

A persisténcia da crise e o estado de aparente
prostracdo do governo poderdo agugar os conflitos
politicos, distributivos e sociais e transformar as
insatisfagdes generalizadas em hostilidades abertas.
Liderancas da sociedade passardo a atacar o governo
com menos escripulos verbais e a imprensa tornar-
se-a a porta-voz oficial de todas as lamentacdes ¢ de
todas as agressividades até entdo contidas.

A corrosao da credibilidade e da legitimidade do
presidente ndo desencadearia ainda uma situacdo de
verdadeira ingovernabilidade. A legalidade do
mandato, constituida pelo resultado das eleigcdes e
pela investidura no cargo, e sustentada pelo aparelho
judicial e militar do Estado, preservara uma certa
capacidade de acdo ao chefe de governo. O presidente
prosseguira exercendo as prerrogativas institucionais
que o cargo lhe confere e continuara desfrutando do
monopodlio sobre os principais recursos estratégicos
do Estado.

Entretanto, se o governo ndo conseguir atenuar a
crise econdmica, bem como os seus efeitos na area
social, e se as turbuléncias politicas prosseguirem por
muito tempo, podera ocorrer uma corrosao mais séria
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na legitimidade da autoridade presidencial, ou seja,
uma dissolugdo progressiva da crenga de que o
presidente da Republica, indubitavelmente, representa
a vontade geral da nacdo. A corrosdo da legitimidade
aumentaria, por sua vez, a sensacdo de crise de
governabilidade que acirraria ainda mais as
turbuléncias politicas. O circulo vicioso formado
deixard o “sistema imunoldgico” do presidente
bastante debilitado e, conseqiientemente, vulneravel a
ataques circunstanciais de agentes oportunistas avidos
pela descoberta de um pretexto para colocar em
questdo a legalidade da autoridade presidencial.
Devido ao forte personalismo configurado pelo
sistema politico, um unico individuo serd apontado,
indevidamente, como o responsavel por todas as
desgracas da nagdo’'.

5" Hipétese

As mobilizacdes da sociedade civil constituem um
recurso politico que pode desestabilizar o préprio
governo

Sugerimos anteriormente que o apoio da opinido
publica pode ndo ser suficiente para conferir a um
presidente sustentac@o politica para efetuar reformas
e eliminar os obstaculos ao desenvolvimento
econdmico. A opinido publica expressa a sociedade
civil inerte, embora ndo passiva porque influencia as
decisdes do governo e do Congresso Nacional quando
se exprime na forma de indicadores de pesquisas de
Institutos especializados. A sociedade civil pode ser
arrancada deste estado de inércia através de intensas
mobilizagdes para constituir um apoio politico mais
direto e incisivo ao governo. Sob o ponto de vista
meramente  técnico da  governabilidade, a
mobilizagdo da sociedade civil €, porém, um recurso
que pode desestabilizar o governo se vier a escapar
do controle das liderancas do movimento. O
presidente da Republica, como comandante do
aparelho de repressdo do Estado, serd forgado a
garantir a ordem publica se ndo estiver interessado
em promover uma onda social revolucionaria. Se
abdicar dessa sua funcdo institucional deixando de
reprimir e punir os manifestantes que mobilizou,
provocarad uma delicada crise de carater institucional
que, no governo Goulart, precipitou o golpe de
Estado. No final de marco de 1964, de forma
considerada politicamente ingénua, o presidente Jodo
Goulart desencadeou, sem querer, uma situagdo de
luta aberta de classes sem haver desejado jamais
promover uma revolugdo®”.

¥ Andlise deduzida da leitura da tese de doutorado de Yamauti

(1999).

A partir de dezembro de 1963, Goulart resolveu mobilizar as
massas para constituir apoio social as reformas de base. Ao
anistiar marinheiros que se mobilizaram no final do més de
marco de 1964 e que haviam sofrido punigdo de seus
superiores, o presidente da Republica dissolveu os fundamentos
do aparelho de repressdo militar do Estado: a hierarquia e a
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6 Hipétese

A ingovernabilidade podera ocorrer se, apos a
corrosio da credibilidade e da legitimidade do
presidente da Republica, for descoberto algum
desvio do governo capaz de colocar em questio a
legalidade da autoridade constituida

A dissolugdo integral da capacidade de agdo do
presidente da Republica podera ocorrer ao final de
um processo em que se disseminar a suposi¢do de
imobilidade do governo diante de um quadro de
agravamento real ou forjado da crise. Se neste
contexto for descoberto um desvio do presidente ou
do governo em relacdo as balizas da lei, esse desvio,
que seria abafado em situagdes normais, poderia
servir como pretexto para o questionamento da
legalidade da autoridade presidencial. Na verdade,
buscar-se-ia um pretexto para desatar o impasse
provocado pelo imobilismo do governo associado a
inexisténcia de um dispositivo para a substitui¢do
regular de presidentes da Republica fora de periodos
eleitorais. A contraposicdo entre legitimidade
politicamente questionada e legalidade juridicamente
constituida significaria o desejo da coletividade de
substituir o presidente eleito, enquanto ao aparato
judicial e militar do Estado caberia desempenhar a
obrigacdo constitucional de sustentar a legalidade, ou
seja, a obrigagdo de garantir o mandato do presidente
da Republica pré-determinado para um periodo fixo.
Se o impasse acarretar o acimulo de insatisfa¢des, a
pressdo social produzida podera fomentar intensas
mobilizagdes da sociedade civil contra um suposto
desvio legal do governo. E se essas mobilizagdes
tiverem o respaldo da imprensa, dos meios de
comunicagdo, dos partidos, e de setores sociais
importantes, os militares e juizes, temendo afrontar a
vontade esmagadora de toda uma nacdo, poderiam
abdicar de seu papel de salvaguardar o ordenamento
juridico. Teriamos, no final do processo, uma
situacdo de ingovernabilidade com a desagregacdo da
autoridade presidencial. A desobediéncia geral ao
comando emitido pelo presidente da Republica seria a
expressdo  empirica do  indice zero de
governabilidade.

No regime politico instituido apdés 1985,
desapareceram os fatores que conferiam a um
impasse institucional o carater de ameaga direta ao
regime. No regime instituido em 1946, havia uma
intromissdo bastante ativa de militares, tanto de
oficiais como de subalternos, na politica; havia uma
forte polarizagdo ideoldgica determinada pela guerra
fria; o sistema de competi¢do partidaria e eleitoral
apresentava um baixo grau de legitimagdo por ndo
permitir a liberdade de organizacdo e representagdo a
todas as forgas politicas e corporativas presentes na

disciplina. Perdeu assim o apoio que possuia dos oficiais das
Forcas Armadas, por ele nomeados para o comando das tropas,
e foi deposto (Yamauti, 1994).
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sociedade e por impedir a alterniancia efetiva dos
partidos politicos no poder. Como efeito disso,
ocorria o questionamento da validade dos resultados
das wurnas, a marginalizacdo de certas facgoes
politicas que acabavam descambando para o
golpismo declarado; um grau incipiente de
desenvolvimento da sociedade civil e, enfim, a
imaturidade dos agentes politicos que determinava
uma percep¢do ainda muito ténue da diferenca
qualitativa entre poder que nasce de um consenso
formado democraticamente e forga respaldada nas
armas.

Surgiram, entretanto, outros tipos de fatores que
podem, igualmente, provocar instabilidades politicas:
a globalizagdo e a crise estrutural da economia
capitalista; a formacdo de uma camada social de
dezenas de milhdes de pessoas vivendo em condigdes
miseraveis; um desemprego crescente de carater
estrutural; a violéncia nas zonas urbanas orquestrada
pelo crime organizado e fertilizada pela corrupgdo de
policiais; a dissolugdo do papel desenvolvimentista
do Estado em razdo de seu endividamento e
aprisionamento pelas agéncias multilaterais sensiveis
a interesses da poténcia hegemonica e do capital
financeiro internacional. Se a crise econdmica nao for
demasiadamente longa e profunda e ndo afetar o
tecido social de forma extremamente aguda, o
impasse politico-institucional ndo deverd ameacgar a
sobrevivéncia da democracia®.

Como ja foi ressaltado, é praticamente impossivel
fazer analise politica de tipo prospectivo. Tudo o que
sugerimos até agora sdo meras hipoteses e
proposi¢des que servem apenas para subsidiar
discussdes com o objetivo de prevenir certos erros
cometidos no passado. Nessas discussdes, ¢ preciso
considerar que a histéria jamais se repete e que a
analise do problema técnico da governabilidade ndo
pode dar conta de questdes postas pelos ideais da
democracia e da politica compreendida enquanto
praxis.

Conclusao

Algumas das hipéteses formuladas servem para
sugerir que o arranjo  politico-institucional
estabelecido no pais pode contribuir para a crise de
governabilidade porque a autoridade que se consagra
pelo voto popular, aparentemente forte, pode tornar-
se fragil em situagdes de crise econdmica e social
grave.

O sistema partidario e eleitoral brasileiro, como
outros que existem no mundo, constitui autoridades
marcadas por um grau elevado de personalismo. O
eleitor vota, ainda, tendo como referéncia as

% Conclusdo que pode ser deduzida da leitura da tese de

doutorado de Yamauti (1999).
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caracteristicas pessoais de um lider deixando em
segundo plano o projeto politico dos partidos. Este
lider estarda vinculado as expectativas imediatas da
massa de eleitores e nem sempre terd condi¢des para
priorizar o projeto de construcdo nacional de seu
partido. O vinculo entre uma lideranga personalizada
e uma massa desorganizada de cidaddos semi-
integrados ou economicamente excluidos, em lugar
de produzir uma legitimidade da autoridade
presidencial consistente e estavel durante todo o
periodo do mandato, produz apenas um voto de
confianga provisdrio que se preserva apenas se O
governo for capaz de satisfazer rapida e cabalmente
as expectativas que fomentou durante o periodo de
campanha eleitoral. Ou seja, de um ponto de vista
dindmico, a autoridade assim constituida tera a sua
legitimidade condicionada a satisfacdo imediata das
necessidades de um povo que, ou esta pedindo
socorro urgente, ou estd insatisfeito com as suas
atuais condi¢es de vida. Em situagdes de crise, as
prerrogativas extraordinarias e o controle quase
exclusivo dos recursos do Estado proporcionados
pelo presidencialismo podem ndo ser suficientes para
garantir a governabilidade apo6s a frustragdo das
expectativas dos eleitores. A constituicdo de uma
legitimidade politica que ndo se sustenta de forma
solida por todo o periodo de gestdo governamental,
associada ao dispositivo constitucional do mandato
por um periodo fixo e a responsabilidade exclusiva e
pessoal do presidente da Republica pelo mau
desempenho do governo, pode produzir impasses
institucionais que vém  sendo  desatados,
historicamente, por vias traumaticas™*.

Enfraquecido politicamente pela perda de apoio
da opinido publica, o presidente ¢ for¢ado a recorrer
ao clientelismo para preservar uma certa sustentacao
politica no Congresso Nacional. Nota-se que o mau
desempenho do governo pode beneficiar um conjunto
de parlamentares que tém o seu futuro politico
subordinado ao atendimento de compromissos com
suas bases eleitorais. Parlamentares desse tipo, sendo
imunes a desgastes decorrentes do apoio a um
governo que se tornou impopular, poderdo tirar
proveito pessoal da debilidade politica do Executivo.
Seus eleitores ndo reconhecem ainda com a devida
nitidez a filiagdo partidaria dos parlamentares que
elegem e nem a distingdo entre partidos situacionistas
e oposicionistas. Por isso, ndo se configuram
devidamente incentivos institucionais positivos e
negativos, de carater politico, e ndo clientelista,
suficientemente eficazes para que todos os
parlamentares em posi¢do situacionista batalhem
incondicionalmente pelo bom desempenho do

3 Confrontar esta analise com aquelas produzidas por Lamounier

(1992 e 1993) e por O’'Donnell (1991).
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governo a que se associaram’ . Uma sucessdo regular
de alternancia de blocos partidarios no governo
federal durante algumas décadas e uma certa elevacao
no grau de emancipagdo socio-econdmica e politica
dos eleitores pobres podem vir a desenvolver tais
incentivos.

De um ponto de vista sincronico, sabe-se que a
fragmentacdo do sistema partidario ¢ o fato de os
parlamentares se considerarem os donos de seus
mandatos, desde que quase nenhuma agremiacdo
estabelece o principio da fidelidade partidaria, sdo
condicionantes que dificultam a formacdo e a
preservagdo de maiorias solidas no Congresso
Nacional. A fragmentacao politica forga o presidente
da Reptiblica a compor uma coalizdo de partidos para
governar’®. E se a maioria dos parlamentares dos
partidos coligados tiver o seu futuro politico
vinculado mais a sua capacidade de honrar os
compromissos assumidos com as bases eleitorais do
que ao projeto politico do partido, o presidente sera
forcado a recorrer ao clientelismo para obter apoio
parlamentar quando se encerrar o periodo de lua de
mel com a opinido publica. Ao se constituirem blocos
partidarios situacionistas, ¢ bem possivel que ndo se
constituam, portanto, comprometimentos suficientes
dos parlamentares em relagdo ao bom desempenho do
governo’ .

Enquanto ndo se criar um mecanismo institucional
para gerar um sé6lido comprometimento entre governo
e partidos situacionistas, a concentragdo de poder, a
prerrogativa de legislar por medidas provisorias, o
dispositivo do mandato por um periodo fixo ¢ outras
supostas mazelas desse tipo parecem ser inevitaveis
porque preservam uma certa capacidade de agdo a
governantes subordinados a aprovagdo plebiscitaria
cotidiana da opinido publica para sobreviverem
politicamente. Efetuar mudangas parciais no sistema
politico sem garantir incentivos institucionais
eficazes para a produgdo da responsabilidade
parlamentar poderia resultar no dominio completo do
fisiologismo, da barganha e do clientelismo e afetar a
governabilidade pela intromissdo de toda sorte de
particularismos nas decisdes de interesse publico. A
eliminagdo do dispositivo do mandato por um periodo
fixo, por exemplo, poderia acarretar a
instrumentalizagdo pelos partidos do dispositivo
criado para a substituicdo regular de chefes de
governo para fins de chantagem politica e
clientelismo. Enquanto nao for desenvolvido um
mecanismo para comprometer institucionalmente os

% Constatagdo que pode ser deduzida da leitura da tese de

doutorado de Yamauti (1999).

Para a compreensédo deste problema consultar, dentre outros
autores, Abranches (1988); Lamounier (1992 e 1993); Amorim
Neto (1994).

Constatacdo que pode ser deduzida da leitura da tese de
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partidos situacionistas com o programa ¢ com o
desempenho do governo, todas as mazelas do sistema
politico  parecem, portanto, inevitaveis. O
presidencialismo brasileiro garante certas condi¢des
de governabilidade que poderiam deixar de existir se
o chefe de governo estivesse integralmente
subordinado as decisdes de um Poder Legislativo que
ainda ndo atingiu um grau suficiente de legitimagao
politica em razdo do problema que indicamos.

Quais alteragdes poderiam estabelecer um vinculo
institucional organico entre governo e partidos
situacionistas? Vejamos uma das possibilidades. Se o
regime presidencialista for preservado, as elei¢des
majoritarias poderiam ser orientadas para a escolha de
um programa de governo de um dos partidos
concorrentes ¢ as elei¢des para a composi¢do do
Congresso Nacional poderiam estabelecer a escolha
de listas de candidatos previamente definidas pelos
partidos. As  campanhas eleitorais  seriam
despersonalizadas e orientadas para o debate dos
programas apresentados pelos partidos. Desse modo,
os eleitores ndo escolheriam candidatos, mas, sim,
legendas partidarias. Nas elei¢des seguintes, os
partidos situacionistas seriam avaliados a partir do
desempenho do governo; em outros termos, pelos
resultados obtidos na implementagdo do programa da
alianca partidaria. Se ocorresse alternancia de blocos
partidarios no exercicio do governo, deveria ocorrer
concomitantemente uma redugdo na participagdo das
bancadas dos partidos situacionistas na composi¢do
do Congresso Nacional. Caberia aos partidos da
oposicao criticar o programa do governo e fiscalizar
sua implementacdo esperando da midia, sobretudo
eletronica, a divulgag@o dos debates a fim de elevar a
visibilidade do comportamento dos partidos bem
como de suas diferencas em termos programaticos.
Seriam reduzidas, assim, as duvidas dos eleitores a
respeito das posi¢cdes politicas de oposicdo e de
situagdo. Supde-se, talvez ingenuamente, que, dessa
forma, a constitui¢do e exercicio da representagdo
politica ficariam melhor institucionalizados, desde
que a base da legitimidade da autoridade politica
fosse transferida da capacidade pessoal do presidente
da Republica de satisfazer expectativas imediatistas
da opinido publica para o mandato conferido pelos
eleitores a um bloco de partidos para executar o seu
programa de governo.

Com a divisdo de responsabilidades de governo
assim equacionada, os partidos da coalizio ndo
poderiam admitir que o presidente da Republica
tomasse sozinho decisdes que poderiam definir o
futuro politico de todos os seus membros. Governo e
partidos da coalizdo formariam um corpo compacto
voltado para um objetivo comum, o de obter éxito na
implementag@o do programa que mereceu a confianga
da populagio tendo como meta garantir a
permanéncia no poder nas proximas eleigoes. Os
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partidos da situagdo lutariam arduamente para
remover todos os obstaculos que dificultassem o bom
desempenho do governo, apoiando, inclusive,
reformas estruturais e execrando a intromissdao de
interesses particularistas, bem como do clientelismo,
na alocagdo de recursos publicos. A necessidade que
0 povo tem de um lider carismatico personalizado
poderia ser satisfeita com a possibilidade de escolha
de um chefe de Estado, - diverso do chefe de
Governo -, que permaneceria imune a desgastes
naturais decorrentes do exercicio de fungdes
executivas. O chefe de Governo passaria a desfrutar,
assim, de uma autoridade menos fragil em situagdes
de crise, tendo o respaldo dos partidos da coalizdo
para implementar o programa que os eleitores
escolheram.

E preciso observar, entretanto, que, sob um ponto
de vista técnico, o arranjo institucional estabelecido
no pais reproduz o modelo de Estado, o padrio de
acumulacdo de capital, os esquemas de distribuigdo e
redistribuicdo da renda e, mais importante, o pacto
federativo que preserva a unidade politica nacional,
ao tornar possivel a composi¢do de maiorias para se
efetuar as mudangas exigidas em situagdes de
impasse critico. Isto ¢, a flexibilidade na posicao dos
parlamentares, mesmo que a custa de clientelismo, ¢
que viabilizaria a composi¢do de maiorias
qualificadas para se realizar reformas. Se as bancadas
parlamentares fossem polarizadas rigidamente em
dois blocos tradicionais, as barreiras para a realiza¢do
de reformas poderiam se tornar intransponiveis em
determinadas configura¢cdes do jogo parlamentar.
Existem, portanto, condicionantes de ordem politica e
estrutural que tornam problematica qualquer alteragdo
no sistema politico. E importante observar, por
exemplo, que a redistribuigdo de recursos publicos
através da pratica clientelista, além de propiciar a
solucdo de conflitos politicos, pacifica conflitos
sociais e regionais. Exercendo fungdes clientelistas,
os parlamentares, enquanto liderancas regionais com
potencial para desestabilizar a unidade nacional ¢ a
estabilidade social, a0 mesmo tempo em que sdo
integrados politicamente a uma arena institucional
centralizada, desempenham um papel importante na
desmobilizac¢do de conflitos regionais, corporativos e
sociais atendendo a demandas as mais diversas
dirigidas ao Estado.

Inspirados pela imaginagdo paranoica, poderiamos
acreditar que seria conveniente as elites tradicionais
manter um arranjo institucional que, ao personalizar o
poder politico, favorece, em situa¢des de crise, a
ascensdo de uma lideranca que a elas se opde e que
assume responsabilidade exclusiva pelo
equacionamento da crise. Sendo quase inevitavel o
desgaste decorrente dessa responsabilidade, o lider
das massas descontentes, ao ser consagrado como
uma espécie de bode expiatdrio, poderia pagar pelos

Yamauti

pecados das elites e isenta-las da responsabilidade
que verdadeiramente lhes cabe.

Na verdade, o que determinaria as disfun¢des do
presidencialismo e o problema da governabilidade
ndo seria apenas o formato das institui¢des, mas,
também, as condicionantes historico-estruturais que
dificultam a promog¢do do desenvolvimento
econdmico ¢ da distribuicdo da renda. Enquanto ndo
se eliminar a pobreza no pais, o vinculo do presidente
da Reptblica com os eleitores continuard, em
situacdes de crise, assumindo um certo carater
messidnico e exprimindo necessariamente a
delegacdo de tarefas emergenciais; ou seja, enquanto
niao se eliminar os obsticulos ao desenvolvimento
econdmico, - se isso for possivel no contexto de crise
estrutural do capitalismo -, o presidencialismo
continuara favorecendo solugdes paliativas para a
crise social.

Sugerimos neste artigo um enfoque metodoldgico
e tedrico baseado em certos principios do
materialismo dialético. Conforme este enfoque, ¢
impossivel compreender concretamente uma esfera
do espago nacional sem compreender seus vinculos
com as demais esferas. O problema da
governabilidade exigiria, assim, a compreensao das
relagdes entre economia e politica; entre Estado e
Sociedade; entre questdes materiais e simbdlicas e,
enfim, as relagdes entre diferentes nagdes™.
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