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RESUMO. O objetivo deste trabalho é apresentar uma revisao da literatura concernente ao
problema da governabilidade no Brasil e sugerir uma metodologia de andlise diversa daquela

adotada pelos autores examinados.
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ABSTRACT. Diverse approaches concerning the governmentability problem in
Brazil. The aim of this paper is to present a review of the literature concerning the
governmentability problem in Brazil. It also suggests a methodology of analysis which

differs from that adopted by the examined authors.
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Introdugao

O problema da governabilidade tem se revelado
crénico no perfodo republicano brasileiro. Apds a
Segunda Guerra mundial, boa parte dos presidentes
da Republica, eleitos democraticamente, nio
conseguiu concluir o seu mandato em razio,
fundamentalmente, da crise politica gerada pelo
problema da governabilidade. Neste artigo,
pretendemos apresentar alguns enfoques presentes
na literatura que aborda o problema e sugerir um
método alternativo de anilise'.

Supomos que a questio da governabilidade no
Brasil estd ainda indefinida em termos conceituais e
analiticos. O levantamento da bibliografia pertinente
possibilitou distinguir uma diversidade de fatores
supostos, implicita ou explicitamente, como
possiveis causas do problema da governabilidade:

1. adificuldade do governo para conseguir apoio
politico para aprovar seus projetos de lei no
Congresso e para implementar as medidas
aprovadas em razio de fatores de ordem
institucional e politica diversos.

2. a incapacidade do governo de atender as
demandas que emergem da sociedade.

3. a escassez de recursos fiscais e a inadequagio
dos recursos técnicos e administrativos
disponiveis.

4. a excessiva dependéncia de setores da
sociedade civil em relagio 3 acio
intervencionista do Estado.

! Este artigo, com alteragdes, constituiu um capitulo de tese

(Yamauti, 1999) realizada com o apoio de uma bolsa do CNPq.

5.

a interferéncia do Poder Judiciirio em
questdes de ordem politica, que sio de
competéncia  dos demais poderes da
Republica, e o tipo de racionalidade
subjacente ao sistema juridico brasileiro.

a reducio da margem de agio de governos
nacionais em decorréncia do fendmeno da
globalizagio do mercado.

os obsticulos ao desenvolvimento econémico
e a distribui¢io da renda que vém sendo
sedimentados desde o periodo da colonizacio
do Brasil.

o formato do sistema partidirio e eleitoral
que dificulta a composi¢io de bancadas
parlamentares situacionistas, comprometidas
verdadeiramente com o bom desempenho do
governo.

o sistema presidencialista de governo que
estabelece uma relagio de tipo plebiscitirio
entre o chefe de governo e a sociedade,
atribuindo a ele responsabilidade exclusiva
pelos resultados obtidos no processo de
gestio governamental.

10. fatores de ordem econdmica como as crises

cronicas nas contas do governo e na balanga
de pagamentos.

11.a crise do modelo de Estado desenvolvido

desde a era Vargas que atribui fungdes
excessivas a0 poder puiblico em detrimento
do funcionamento regular do mercado.

12.a inexisténcia de mecanismos institucionais

de arbitragem de conflitos interpartidirios e
corporativos.
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13.a ascensio ao poder de presidentes, com
feigdes carismiticas, que podem optar por
governar sem o apoio dos partidos com
cadeiras no Congresso Nacional.

14.0 grau baixo de desenvolvimento
socioecondmico e politico da sociedade civil
brasileira.

Apresentaremos a seguir pontos de vista de
analistas  politicos que expdem um conjunto
diversificado de fatores que poderiam explicar o
problema da governabilidade no Brasil.

Enfoques diversos

Recorrendo a um instrumental tedrico e analitico
diverso daqueles que, até entio, predominavam no
estudo do golpe de Estado de 1964, Santos (1986)
realiza um estudo sobre a crise de governabilidade
no periodo Joio Goulart, sugerindo como fonte da
crise de paralisia deciséria naquela conjuntura a situagio
de fragmentacio partidiria em que os recursos
politicos estavam distribuidos entre um grande
nimero de atores politicos radicalizados, de forma
tal, que se tornava impossivel compor coalizdes
majoritirias estiveis no parlamento para aprovar as
medidas propostas pelo Poder Executivo Federal.

A idéia de que a fonte da paralisia dos governos
no Brasil estd localizada no padrio institucional do
sistema partidirio e do Poder Legislativo obteve
grande ressonincia dentro e fora dos meios
académicos. Seguindo essa linha de interpretagio,
Mainwaring (1993) assinala que no Brasil os partidos
do presidente da Repuiblica quase nunca desfrutam
da maioria no Legislativo para oferecer uma
sustentacio estivel ao governo. “O problema é que,
quando o Congresso bloqueia o presidente,
facilmente se produz um impasse, um e outro
debilitando-se no processo”. Sem uma posi¢io
majoritiria no Legislativo, o presidente seria incapaz
de implementar a sua agenda2.

Outros autores reforcam este enfoque. Goes
(1992) supde que a questio da governabilidade no
Brasil estd relacionada 2 capacidade deciséria do
sistema politico que seria baixa por impedir a
formagio de maiorias e valorizar demasiadamente as
minorias. “O caso brasileiro ¢ dramitico. O sistema
politico do pafs nio decide, estd bloqueado. (...) As
coalizdes sio volateis, as abordagens sio caso a caso,
a negociagio ¢ fragmentada”. Gées (1992) sublinha
que a fragmentagio ¢ a patologia principal do sistema
politico brasileiro, o mais fragmentado do mundo

Para Mainwaring, a tendéncia de formagdo de governos de
minoria legislativa estaria na natureza dos sistemas eleitoral e
partidario que combinam presidencialismo e multipartidarismo
com agremiagdes pouco coesas.

Yamauti

ocidental, constituido por um sistema partidirio que
apresenta um grande ntimero de agremiagbes sem
coesio interna. No parlamento, 10% dos membros
da Cimara dos Deputados seriam suficientes para
bloquear qualquer votagio.

Rodrigues (1995) concorda com o argumento
reforcado por Gées (1992): a auséncia de maiorias
parlamentares estdveis e relativamente coesas,
capazes de oferecer sustentagio para a atuagio do
Executivo Federal, afeta negativamente a eficiéncia
dos governantes brasileiros. O problema, para
Rodrigues (1995), estaria no multipartidarismo
extremado. “A situacio politico-partidria brasileira,
que seguiu o fim dos regimes militares, foi marcada
pela existéncia de presidentes minoritirios diante de
um Congresso partidariamente fragmentado com
fronteiras mal delineadas entre os partidos (ou
parlamentares) que apdiam o governo ¢ os que lhe
fazem oposi¢io. O resultado tem sido uma situagio
em que o Executivo, amplamente dependente de
maiorias ad hoc, é levado a negociar pontualmente
com grupos de partidos ou de parlamentares cujo
papel de situacio ou oposi¢io é muito instivel e nio
muito claro3”.

Lamounier (1992 e 1993) acredita que a
efetividade deciséria é problemdtica no regime
presidencialista brasileiro por falta de incentivos
institucionais para a formagio de uma coalizio
parlamentar majoritiria de apoio ao governo,
configurando, desse modo, uma “poliarquia
perversa, instdvel e com alta propensio 2
ingovernabilidade”. Concorda que a fragmentacio
partiddria existente no Brasil constitui a fonte da
“anemia parlamentar dos presidentes, com sua
conseqiiente inefetividade deciséria”. O cariter
exacerbadamente  “consociativo” do  subsistema
representativo é que elevaria os riscos de paralisia
deciséria: a organizacio politico-eleitoral, politico-
federativa, politico-partiddria brasileira visaria muito
mais 2 dispersio do poder, a fragmentagio da
maioria, 2 limitagio do exercicio do poder, do que 2
producio, por meio da engenharia institucional, de
uma maioria governante compacta.

Visto sob uma outra perspectiva, o problema
poderia nio ser exatamente a paralisia deciséria, mas a
hiperatividade deciséria. Em trabalho mais recente que
o anteriormente citado, Santos (1993) localiza no
hibrido institucional uma das principais fontes das
dificuldades governativas no Brasil. Esse hibrido
institucional, caracterizado pela associagio entre “uma
morfologia polidrquica, excessivamente legisladora e
regulatéria, a um hobbesianismo social pré-

Verificar também o trabalho de Alfred Stepan e Cindy Skach,
(1993).
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participatdrio e estatosfbico”, faria que o governo
governasse muito, mas no vazio. O excesso de
regulacio, de leis, de comandos, de diretrizes e de
planos resultaria num confinamento regulatério da
cidadania. Por outro lado, devido A cultura civica
existente ser ainda débil demais para responder
positivamente 3 regulagio do poder piblico, o que
ocorre ¢ a deterioragio da credibilidade da lei e, por
conseqiiéncia, do préprio Estado que permite a
disseminacio da impunidade. Esse hibrido institucional
geraria, enfim, um vazio de controle democritico,
um vazio de expectativas legitimas, um vazio de
respeito civico, auséncia de governo efetivo.

Deslocando um pouco a perspectiva de anilise,
Resende (1993) propde que a questio da
governabilidade no Brasil passa pela atribui¢io de
maior poder e responsabilidade ao Congresso
Nacional na formagio do governo e na condugio de
politicas. S6 dessa maneira seria possivel viabilizar a
execugio de politicas, com apoio e oposi¢io
parlamentares coerentes. Sem uma base partidiria e
sem um apoio parlamentar coerente, o presidente da
Republica, de modo personalista, aliado a grupos
tecnocraticos, incapaz de governar
democraticamente, recorreria a medidas provisérias
apoiado na legitimidade da eleicio plebiscitiria. Mas
a0 implementar o programa de governo, o presidente
seria incapaz de vencer a barreira das resisténcias
politicas estabelecidas. Cada agio, cada medida, cada
projeto seria precedido de infindéveis barganhas com
grupos de interesses eleitorais especificos, unidos
circunstancialmente para extrair do Executivo o
maior nimero de concessdes. Sem a integragio do
parlamento s responsabilidades de governo, essa
institui¢do, essencial para a democracia, acabaria
constituindo-se em um sistema de freios, de cardter
fisioldgico, 2 execugio de qualquer programa de
governo.

A necessidade de um Poder Executivo forte, dgil
e eficiente, capaz de vencer resisténcias politicas e
pressoes de grupos de interesse, foi certamente o
argumento principal para a centralizacio do processo
de decisio e para a exclusio dos partidos das
responsabilidades de governo no Brasil®. Como
efeito dessa exclusio, os partidos apenas elegem
governos, nio governam, o que afeta a
representatividade do Congresso e propicia condutas
irresponsdveis de parlamentares alheios  aos

4 Avelino Filho (1994). Consultar também o artigo de Diniz (1995).
Outra justificativa para a marginalizagdo dos partidos do
processo de governo seria o estdgio rudimentar do
desenvolvimento sécio-econdmico e cultural brasileiro proposto
como obstaculo as instituicbes e praticas liberais desde que
constituiria o Congresso como reduto do conservadorismo, do
fisiologismo e da disperséo irracional dos recursos do Tesouro
Nacional (Souza, 1985).

problemas fiscal e econdémico enfrentados pelo
governo, alheios, enfim, 3 questdo da racionalizagio
do processo decisério>. Sem  compromissos
programiticos de governo e dispensados de prestar
contas do que fazem, os parlamentares concederiam,
ou nio, apoio aos governantes nio Como
representantes do eleitorado, ou como membros de
partidos situacionistas, mas como representantes de
si mesmos’. Conseqiientemente, os governantes
buscariam aprovar seus projetos por meio de praticas
fisioldgicas, ~barganhando recursos materiais e
politicos, reforgando assim a fragmentagio politica,
solapando a disciplina partidiria e agravando a crise
fiscal do Estado’.

A partir da andlise do desempenho do Congresso
Nacional no periodo 1988-1994, Figueiredo e
Limongi (1994 e 1995a, b) concluiram que o Poder
Legislativo, na verdade, nio emperra as acoes do
Poder Executivo e a necessidade de uma base
parlamentar para que se efetive a governabilidade
nio se comprova; se essa base nio existe, nem por
isso o presidente da Republica estard impedido de
governar: “A hipétese segundo a qual o Legislativo se
constitui em obsticulo 2 agio do Executivo nio
encontra apoio, quer se olhe para o marco legal, quer
se olhe para a produgio legal. As evidéncias apontam
na dire¢io oposta: antes que obsticulo, o Congresso
se revela disposto a facilitar a tramitagio das matérias
presidenciais e, sobretudo, a remover possiveis
obsticulos 2 agio presidencial”. Seria exagerada
também a afirmagio de que hi “excesso de poderes
do Legislativo” desde que o Executivo é que
determina, em larga medida, a agenda e o ritmo de
atuagio do Congresso: “a imagem de um Legislativo
que se constitui em obsticulo intransponivel para as
pretensdes legislativas do Executivo nio se sustenta”.

Andlises de tipo contrafatual podem acrescentar
novos parimetros no debate e abrir perspectivas
diversas das anteriores para a compreensio do
problema da governabilidade. Amorim Neto (1994)
observa que a estrutura institucional no Brasil, -
caracterizada  por um  sistema  partidirio
fragmentado, por indisciplina partidiria e por
partidos sem responsabilidade em relagio ao

®  weffort (1992) e Camargo (1993).

&  Andrade (1991).

Figueiredo e Limongi (1995) revelam que a inexisténcia de
orientagdo partidaria na atuagdo dos parlamentares na Camara
dos Deputados é uma tese que precisa ser revista. A presenca
dos partidos politicos brasileiros no Legislativo ndo seria tdo
inconsistente como supdem alguns analistas. Pelo contrario, as
agremiagbes apresentam uma considerdvel coesdo nas
votacdes, distribuidas em coalizbes consistentes com um
padréo, poder-se-ia até mesmo dizer, ideolégico. O plenario da
Camara Federal apresentaria enfim um elevado grau de
consisténcia e estruturagédo ideoldgica com niveis de disciplina
partidaria bem acima do comumente presumido.
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desempenho do governo -, mantém uma relagio
simbiftica com uma presidéncia hegemodnica na
coordenacio do  processo  politico, embora
condicionada, pela dificuldade em compor maiorias
sélidas e estdveis no parlamento. Dentro deste
quadro, ocorreriam duas possibilidades. Se o
presidente eleito for vinculado ao maior partido na
Camara, faria acordos de cooperagio com os partidos
para obter apoio politico, oferecendo cargos
ministeriais, compondo assim um governo de coalizio
e correndo riscos de abdicacio de prerrogativas. Se o
presidente eleito nio tiver lagos com o maior partido
na Cimara, poderd recusar-se a buscar apoio dos
partidos a fim de preservar prerrogativas do
mandato, desde que se supde respaldado e
legitimado pelo voto popular e podendo contar com
o poder de legislar. Nesse caso, nio ocorreria
abdicac¢io e formar-se-ia um governo de cooptagdo, com
alta probabilidade de paralisia deciséria. Amorim
Neto (1994) ressalta que as duas presidéncias mais
estiveis da histéria brasileira, as de Dutra e de
Kubitschek, caracterizaram-se pela combinagio de
lideranga presidencial e apoio do maior partido no
Congresso. A lideranca presidencial teria sido
favorecida nesses dois casos porque o chefe de
governo, nas negociacdes para obter apoio politico,
partia de uma posi¢do majoritiria na Cimara. O
desempenho da presidéncia nos periodos 1946-64 e
1985-92 revela-se, porém, contraditério: chefes de
governo nio-vinculados ao partido com maior
bancada na Cimara buscaram apoio parlamentar em
algumas ocasides e recusaram-se, em outras, a fazer
acordos de cooperagio com os partidos para nio
abdicar da autonomia que lhes conferia o voto
plebiscitirio. A origem desta contradi¢io, propoe
Amorim Neto (1994), estd na existéncia de duas
forgas que impelem o chefe do Executivo em
sentidos contririos: a necessidade de maximizar
apoio politico para governar e o esfor¢o de
minimizar concessdes para manter intactas as suas
prerrogativas. A ldgica politica desencadeada por
uma dessas forgas entraria em choque com a da
outra, quando o presidente nio pertencesse a0 maior
partido no Legislativo. Essa seria uma das fontes da
instabilidade do processo politico-institucional
brasileiro. Em sintese, a instabilidade do processo
politico-institucional no Brasil decorreria da eleigio
de presidentes nio-pertencentes ao partido com a
maior bancada no Congresso, que acabam
enfrentando duas motivacbes conflitantes: a
necessidade de negociar apoio de partidos para
governar, arcando com os altos custos de transagio; ¢
o desejo de nio abdicar de seu mandato, apoiado
plebiscitariamente pelo voto popular, podendo

Yamauti

governar recorrendo ao seu extraordindrio poder de
legislar.

O problema da governabilidade poderia estar
localizado ni3o na estrutura de composi¢io de

bancadas no Legislativo, mas na forma de
composicio do Executivo e na auséncia de
mecanismos  institucionais  para  estabilizar a

composicio do  governo por meio do
equacionamento de conflitos entre os grupos
pertencentes 2 coalizio. Abranches (1988) discorda
da tese de que as instabilidades produzidas pelo
sistema politico brasileiro tenham origem no regime
de representagio estabelecido no pais. Comparando
nossas institui¢des com as de dezessete regimes
democriticos mais estiveis ¢ importantes do pés-
guerra, 0 autor constata que a maioria desses paises
adota também o sistema de representacio
proporcional associado ao multipartidarismo. E, o
caso brasileiro nio poderia ser caracterizado como de
multipartidarismo exacerbado no Congresso; pelo
contririo, nio haveria qualquer desvio considerivel
nesse particular em relagio i maioria das
democracias estiveis do Ocidente. Na verdade, o
multipartidarismo, combinado com a representagio
proporcional, nio teria sido desenvolvido por um
capricho de nossas elites, de modo fortuito, mas por
necessidades ditadas pela profunda heterogencidade
estrutural da sociedade brasileira. Essa férmula
institucional teria sido estabelecida por refletir a
pluralidade existente ¢ evitar a exclusio de minorias
e teria sido mantida por ser um fator de garantia da
legitimidade e da estabilidade de nossa ordem
politica. Regras de representagio e de sistemnas
partidirios mais rigidos poderiam simplificar ou
homogeneizar uma realidade social estruturalmente
bastante heterogénea, excluindo do processo de
representagio politica segmentos sociais relevantes.

Abranches (1988) sugere que a garantia de
representacio de minorias  significativas  nio
determina, necessariamente, a inviabilidade de

composicio de maiorias parlamentares estiveis, mas
implicaria, com freqiiéncia, a necessidade de amplas
coalizbes  governamentais.  Verifica-se, = com
inquietagio, que o Brasil ¢ o dnico caso de
presidencialismo de coalizdo dentre as democracias mais
importantes do Ocidente. Abranches (1988) acredita
que o modelo institucional brasileiro, configurado
por uma combinagio de representagio proporcional,
multipartidarismo e presidencialismo, favoreceria
sim a instabilidade politica, mas apenas por favorecer
a formagio de governos baseados em amplas
coalizdes de partidos. Se o multipartidarismo ¢ a
representagio  proporcional
adequadas de expressio de uma ordem social

constituem formas
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heterogénea, e se o presidencialismo de coalizio
decorre  inevitavelmente  dessa  combinacio
institucional, como situar em termos mais explicitos
a fonte da instabilidade recorrente do sistema
politico brasileiro? Em governos de coalizio ampla,
explica Abranches (1988), a diversidade ideoldgica e
programitica tornaria complexa as negociagdes entre
os parceiros da alianga, podendo afetar, em razio
disso, a coeréncia do programa de agio. O
atendimento ou contengio de demandas poderia,
desse modo, tornar-se dificil, prejudicando assim o
reordenamento e a racionalizagio dos gastos
publicos. Em situacoes de crise no padrio de
desenvolvimento, as divergéncias entre os partidos
que compdem a coalizio poderiam ser exacerbadas e
o presidente da Republica, prisioneiro de
compromissos partidarios e regionais multiplos, teria
sua autoridade desgastada e desestabilizada por
situar-se como o drbitro de todas as disputas
interpartiddrias na tentativa de evitar a ruptura da
coalizdo. Abranches (1988) conclui que o dilema
institucional brasileiro estaria na auséncia de
mecanismos que possibilitem processar conflitos
entre interesses ¢ valores antagbnicos de forma
regular e eficaz a fim de preservar a estabilidade do
regime. Propde, por isso, um mecanismo de
arbitragem complementar a0 arcabougo
representativo para solucionar tensbes entre o
Executivo e o Legislativo e evitar, desse modo, que a
Presidéncia da Reptblica se apresente como o
epicentro de todas as crises politicas. De forma
semelhante a0 Poder Moderador que existia no
Império, esse mecanismo de arbitragem regularia
conflitos, dissolveria impasses e favoreceria a
formagio de consensos parciais, resguardando a
autoridade presidencial. Com esse mecanismo, as
coalizdes de governo poderiam tornar-se mais
equacionar o problema da
fragmentagio do sistema politico, possibilitaria uma
estabilidade  maior ao regime viabilizando,
conseqiientemente, a convivéncia mais tranquila
com a diversidade, com a pluralidade e a
heterogeneidade estrutural da sociedade brasileira.

O Poder Judicidrio ¢ o sistema juridico podem
apresentar também fatores que dificultam a
governabilidade. Para Faria (1989), o tipo de
racionalidade  subjacente ao sistema juridico
brasileiro, de cariter liberal-formal, poderia ser a fonte
do emperramento dos governos por impossibilitar-
lhes a flexibilidade necessiria para equacionar
interesses conflitantes de setores sociais diversos. A
racionalidade juridica do tipo liberal-formal, que
encara 0 povo Nio como um conjunto, mas sim
como um sistema de atos individuais determinados

estivels €, ao

pela ordenagio juridica do Estado, teria sido
concebido para  sociedades
inadequado para sociedades em mudanga como a
brasileira - complexa, tensa ¢ dividida em conflitos
classistas - em que as demandas contraditérias sio
levadas ao Estado de modo contraditério por grupos
e classes com interesses distintos, conflitantes e
excludentes, exigindo decisdes especificas e eficazes.
Diante de demandas contraditérias, que envolvem
questdes ndo-rotineiras ¢ nio-padronizdveis, o
governo seria limitado rigidamente na sua agio
administrativa por regras fixas ¢ hierarquizadas, por
principios e procedimentos gerais. Como precisam
ser resolvidas ad hoc nas dimensdes temporal, social e
mesmo temdtica, as matérias nio-rotineiras
escapariam muitas vezes ao controle das regras
constitucionais que restringem a competéncia legal
do Executivo. Além do sistema juridico enfocado
por Faria (1989), a “politizacio” do Poder Judicidrio
que se pronuncia sobre decisdes tipicamente politicas
ou econdmicas, e nio estritamente legais, criando, em
certos momentos, obsticulos 4 gestio da economia
pelo governo federal, poderia ser apontada como
uma outra possivel fonte de paralisia deciséria do
Executivo federal (Melo, 1995).

Introduziremos aqui um novo desvio no foco de
anélise. Huntington (1975) lembra a necessidade de
as agbes de governo levarem em consideragio os
interesses de setores sociais. Existiriam condi¢oes
6timas de governabilidade quando se observasse um
equilibrio entre as demandas dirigidas ao governo ¢ a
sua capacidade de administri-las e atendé-las. O
excesso de demandas, em face da fraca capacidade de
resposta do governo, manifestaria um desequilibrio
que, no limite, produziria a ingovernabilidade. Essa
defasagem  ocorreria  principalmente  naquelas
sociedades em desenvolvimento caracterizadas por
um baixo grau de institucionalizagio politica. Em
tais sociedades, o alargamento da participacio
politica e a rdpida mobilizagio de novos grupos
teriam precedido o pleno desenvolvimento das
institui¢oes politicas, gerando um foco permanente
de instabilidade. A capacidade operacional do
governo para processar as demandas dependeria da
institucionaliza¢io de procedimentos ¢ de regras
para a resolugio de conflitos. As institui¢des politicas
deveriam constituir-se autdénomas em relagio a
interesses mobilizados pela participagio politica e, ao
mesmo tempo, sensiveis 24 multiplicidade de
interesses e forgas sociais (Huntington, 1975 apud
Reis, 1995; Diniz, 1995).

Andrade (1991 e 1993) observa que o Poder
Legislativo no Brasil, sem responsabilidade de
governo, embora com capacidade de veto, realiza a

estivels e  seria
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intermediagio de interesses particulares junto as
autoridades executivas sem processamento politico,
o que resultaria em demandas desagregadas e
particularistas que avassalam em estado bruto as
autoridades executivas. Em termos institucionais,
concentrando recursos materiais e politicos, o
presidente seria o responsivel pela construgio
nacional, exprimindo diretamente a representagio da
Nagio em termos supra-regionais e supra-
partiddrios. Sem sustentagio estivel no Congresso, o
presidente desponta como o dnico responsivel pelo
gOoverno num contexto em que os recursos materiais
e politicos, deteriorados, tornam-se insuficientes
para atender a formas desagregadas e particularistas
de demanda, devido a um Legislativo incapaz de
processi-las politicamente, a fim de dar coeréncia,
eficdcia e previsibilidade as decisdes. O efeito seria a
deslegitimagio do governo devido ao hiato que se
forma entre expectativas da sociedade e desempenho
da autoridade publica. Andrade (1991 e 1993)
propde como solu¢io ao  problema da
ingovernabilidade, a reforma das institui¢des
politicas que moldam a forma presidencialista de
governo. Trata-se de fortalecer partidos para
institucionalizar a responsabilidade de parlamentares
em relagio ao desempenho governamental e, por
outro lado, tornar possivel a dissolugio de governos
ineficientes. A tarefa consistiria, enfim, em
relegitimar o governo,  modificando  os
procedimentos de constitui¢io e funcionamento do
poder publico.

Algumas interpretacées propdem a forga e a
autonomia do Estado como antidotos contra o
excesso de demandas e de participagio politica da
sociedade civil. A autonomia do Estado, segundo
este ponto de vista, dependeria do insulamento dos
ntcleos tecnoburocriticos a fim de preservar a
coeréncia das politicas de governo, ou seja,
dependeria do fechamento do circulo decisério no
Executivo para evitar o bloqueio das forgas politicas
e sociais, dependeria, enfim, da primazia do
conhecimento técnico sobre a negociagio politica.
Haggard (1993), por exemplo, enfatiza que
estruturas  politicas autoritirias aumentam a
capacidade do governo de extrair recursos, fornecer
bens puablicos e impor os custos de curto prazo
associados a ajustes econdmicos eficientes porque
concedem 3s elites politicas autonomia diante de
pressdes  distributivas. Para  essa forma de
compreensio do problema, fracassos dos programas
econdmicos seriam determinados em larga medida
por prioridades eleitorais e por atitudes populistas de
governantes. Existiria, desse modo, uma relacio
direta entre democracia e insucesso das estratégias de
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estabilizagdo, em decorréncia da impossibilidade de
o governo vencer as resisténcias e controlar os
conflitos®.

Essa visio positiva do autoritarismo, observa
Diniz (1995), apresenta no Brasil conota¢des menos
radicais. Para contornar as dificuldades interpostas
pelas forgas politicas e sociais as agdes de governo e,
tendo em vista preservar a racionalidade das politicas
formuladas, os analistas que adotam essa perspectiva
prescrevem apenas o reforgo da capacidade deciséria
do Executivo pelo enclausuramento e insulamento
burocriticos dos nucleos tecnocriticos da miquina
governamental, com a preservagio da democracia.

Para outros analistas, a concentragio de poder
nio soluciona o problema da ingovernabilidade no
Brasil. Lamounier (1992 e 1993) assinala que apés a
revolucio de 1930 constituiu-se no Brasil a utopia
do presidencialismo plebiscitirio, isto é, a crenca de
que a autoridade presidencial sustentada pelas
massas seria a forca estabilizadora poderosa que
deteria e disciplinaria os particularismos, ditando o
ritmo das grandes reformas sociais, vencendo
resisténcias ¢ mobilizando o apoio necessirio 2
consolidagio dos avancos. O fortalecimento do
Executivo federal foi concebido como um antidoto a
fragmentagio das forgas politicas e, desse modo,
como defesa da capacidade deciséria do sistema
politico. Lamounier (1992 e 1993) lembra, contudo,
que poucos presidentes da Reptiblica eleitos
democraticamente apés 1945 conseguiram terminar
seus mandatos, o que possibilitaria a conclusio de
que a estabilidade do chefe de governo ¢
problemitica no presidencialismo brasileiro. A
elei¢io nio produziria um contrato de adesio
incondicional ao presidente da Republica vilido até
o término de seu mandato. Em situagbes de crise
grave seria muito provivel que o capital plebiscitirio,
decorrente da escolha eleitoral, se esvaia com grande
rapidez e, que o presidente perca o seu principal
recurso para a governabilidade: o apoio difuso do
eleitorado.

Vejamos outros pontos de vista a respeito da
relacio complexa entre democracia e
governabilidade. O’Donnell (1991) sugere que

apud Diniz (1995). Para outros autores, a democracia
representativa promoveria uma melhor alocagdo de recursos. Se
autdbnomos com relagdo a sociedade, os governantes seriam
predatérios agindo no interesse préprio, ndo apenas
apropriando-se dos recursos disponiveis como também
alocando-os mal. Os resultados dos estudos de Przeworski e
Limongi (1993 e 1994) ndo corroboraram nem os argumentos
favoraveis ao autoritarismo e nem os favoraveis a democracia
no que se refere a questdo do regime que melhor promove o
desenvolvimento econémico. O que faria diferenca ndo seria a
democracia ou o autoritarismo per se. Ndo existem instituicoes
que possibilitem autonomia ao Estado para ao mesmo tempo
fazer o que deve e impedi-lo de exercer poder discricionario em
face de pressdes dos grupos de interesse.
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algumas democracias recém instaladas como a
brasileira, ainda nio integralmente
institucionalizadas, sio democracias sim, se aplicados
os critérios propostos por Robert Dahl para a
definicio de poliarquia. Essas formas ainda nio
consolidadas de democracia apresentariam, contudo,
especificidades que as caracterizariam mais como
delegativas do que como representativas. O’Donnell
(1991) supde democracia delegativa como “a concepgio
cesarista e plebiscitiria de um Executivo eleito que
se supde estar investido do poder de governar o pais
da forma como lhe aprouver”. Desse modo, o
Congresso, o Poder Judicidrio e as diversas agéncias
estatais de controle seriam considerados obsticulos
colocados no caminho da adequada execugio das
tarefas que foram delegadas ao Executivo pelo
eleitorado. As democracias delegativas seriam férteis em
situagdes de crise econdmica e de deterioragio social
produzidas por uma desigualdade social extrema. O
agucado senso de urgéncia que se estabelece em tais
situagdes conferiria uma propensio delegativa nas
elei¢bes presidenciais, as quais assumiriam cariter
nitidamente plebiscitirio. A insofismivel maioria
eleitoral seria interpretada como uma delegacio total
de poder ao presidente que despontaria com uma
autoridade imperial para definir interesses nacionais
e governar o pafs sem quaisquer restrigdes, como um
nobre salvador da pdtria portador de remédios
amargos mas supostamente necessirios para a nagio.
A lideranca do presidente da Repuiblica seria de tipo
personalista, desvinculada da classe politica, pronta a
assumir toda responsabilidade pelos sucessos e
fracassos de sua pogio mdgica, apoiada em critérios
técnicos, ignorando resisténcias provenientes do
Congresso, dos partidos, das associacdes de
representagio de interesses ou mesmo das ruas e das
pragas publicas.

Reforcando os argumentos de Lamounier e
O’Donnell (1992 e 1993), a anilise de Eli Diniz
(1995) aborda nio s6 a questio da credibilidade, mas
também enfatiza, sobretudo, o problema da
legitimidade. A estratégia de insulamento e de
concentragio deciséria no Executivo permite, a
curtissimo  prazo, aumentar a  credibilidade
governamental por meio de decisdes ripidas,
dristicas e profundas, sem os estorvos e as
dificuldades que os mecanismos de consulta e de
negociagio inevitavelmente acarretam. Mas, um
exagerado  nivel de  voluntarismo e de
discricionariedade na formulagio e na aprovacio de
estratégias de acio traria como conseqiiéncia a falta
de apoio politico e social durante o processo de sua
implementagio. O prerrogativas
concedidas ao presidente da Reptblica, ao acentuar a

excesso de

debilidade histérica dos partidos ¢ do Congresso,
induziria os parlamentares a formas populistas e
irresponsaveis de comportamento, de
descompromisso  em  relagio  as  medidas
implementadas pelo governo. Sem o apoio dos
partidos e do Congresso, as politicas sofreriam vetos,
pressdes Inconcilidveis ¢ resisténcias dos sctores
sociais envolvidos. Na tentativa de corrigir erros de
implementagio ¢ de superar resisténcias, politicas
tecnicamente bem concebidas acabariam sendo
deformadas, pelos avangos e recuos, ensaio ¢ erro ¢
mudangas bruscas nas regras do jogo. O resultado
tem sido fracassos sucessivos que afetam a
credibilidade dos governantes. Esse prejuizo 2
credibilidade, associado 2 incapacidade de o Estado
fazer wvaler as decisdes tomadas ¢ a falta de
comprometimento e aquiescéncia de setores sociais
por auséncia de negociagio, acabaria gerando uma
resisténcia passiva as decisdes de governo que
reproduziria a  faléncia do  processo  de
implementacdo. A incapacidade de execugio de
politicas resultaria, portanto, da falta de autoridade
legitima do governo e¢ nio apenas da escassez de
recursos estatais. Para Diniz (1995), a capacidade
governativa dependeria, portanto, nio apenas da
eficiéncia da mdquina burocritica estatal, mas,
principalmente, do apoio politico dos partidos, do
Congresso Nacional, dos setores sociais e da
legitimidade dos fins que se pretende alcancar por
meio da agio governamental. Antes de buscar
garantir a autonomia do Estado em relagio a
pressdes politicas e corporativas, seria preciso buscar
o envolvimento do governo com a sociedade para a
conquista de adesio, de consentimento e recursos
politicos para a sustentagio da execucio de suas
metas.  Governabilidade  supde, enfim, a
compatibilizagio da eficiéncia do Estado ¢
aprimoramento da democracia, ou seja, a énfase 2
dimensio politica ao lado da dimensio técnica do
problema.

Reis (1995) sintetiza de forma precisa a questio
do equilibrio problemitico entre o requisito da
eficiéncia de governo e o requisito da democracia. A
ampliagio da autonomia do governo pode trazer
ganhos em termos de eficiéncia, mas afetaria a
democracia; a sensibilidade excessiva do governo,
produzida pelos requisitos da democracia, poderia
resultar em redugio da autonomia e significar
prejuizos a governabilidade. Reis (1995) conclui que
a questdo da governabilidade desponta da relagio do
Estado com uma sociedade marcada por interesses
antagbnicos ¢ por conflitos que sé podem ser
solucionados pela via politica. A governabilidade
supde, por isso, o problema de garantir também o
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processamento democritico da relacio Estado-
Sociedade e nio simplesmente a solucio do
problema da eficiéncia técnico-administrativa. O
equacionamento da tensio entre eficicia governativa,
ampliagio da participacio e controle democritico do
poder publico pela sociedade demandaria apoio da
engenharia institucional. A tarefa consistiria em
articular institucionalmente um sistema partidirio
apropriado e capaz de representar a multiplicidade
existente de interesses sociais conflitantes e, ao
mesmo tempo, capaz de transformar interesses
canalizados em programa de governo passivel de
implementagio por meio do apoio constituido pelo
partido na sociedade. A institucionaliza¢io adequada
do sistema partiddrio significaria, em suma, o
atendimento  simultineo  dos  requisitos da
governabilidade, da necessidade de
representatividade do  poder ptblico e da
participagio da sociedade.

Singer (1988) insere um novo aspecto na
discussio deste problema. Observa que a “absurda
concentragio de poderes” da equipe econdmica do
governo federal produz uma governabilidade iluséria
porque “o ntmero de pleitos a ser decidido ¢ tio
grande e exige tanta informagio que ultrapassa de
longe a capacidade da ctipula econdmica”. E os
conflitos distributivos nio poderiam, em situacio de
impasse, ser arbitrados, de fato, pelo Estado, porque
este nio disporia de uma arena institucional em que
os interesses mutuamente incompativeis das fracoes
de classe possam ser confrontados. “No jogo politico
democritico, o préprio aparelho de Estado é loteado
entre representantes dos diversos interesses que
levam sua incompatibilidade mttua para dentro do
governo”.

Enfocando este problema, B. Reis (1995) assinala
que em virios dos paises avancados ¢ de maior
tradi¢do democritica, a operagio de mecanismos
neocorporativos articulou-se com a estrutura partidria
e contribuiu de maneira relevante nio apenas para a
governabilidade mas para a prépria democracia.
Paralela aos canais pluralistas de representagio, a
estrutura neocorporativista de deliberagio, através de
mecanismos ¢ conselhos, faria a integracio da
representagio de interesses de setores sociais
organizados no processo de formulagio de politicas
macroecondmicas e sociais do governo. O problema,
acrescenta Faria (1989), estaria na acomodagio dos
interesses particularistas de sctores privados, de
forma a impedir que monopolizem os mecanismos e
conselhos corporativos ¢ desvirtuem a meta mais
abrangente  do relacionada a0
desenvolvimento econdmico ¢ A distribui¢io da
renda. Apesar dos problemas institucionais deste

governo
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tipo, Reis (1985) observa que a existéncia de
mecanismos corporativistas de intermediag¢io de
interesses poderia, em tese, ser vista como algo
benéfico para a administragio dos contflitos
distributivos presentes na sociedade.

Alguns autores estabelecem relagdes mais diretas
entre as esferas da politica ¢ da economia para tentar
explicar o problema da governabilidade. Sola (1993)
compreende governabilidade como “capacidade dos
governantes de mobilizar os recursos de poder
necessdrios para garantir aquiescéncia politica das
forcas sociais afetadas”, o que pressuporia a
montagem de uma coalizio governamental estivel.
Interpretando  a  sua contribui¢io, podemos
distinguir uma espécie de circulo vicioso que dificulta a
governabilidade democritica no Brasil. Por razdes
politicas, os governantes enfrentam dificuldades para
eliminar a crise fiscal do Estado, o que reproduz a
fraca capacidade de investimento do setor publico.
Isso dificulta a retomada do desenvolvimento
econdmico, o que traz como principal efeito o
impasse distributivo e a erosio dos recursos reais ¢
politicos dos governantes. Essa erosio de recursos de
poder reduziria a capacidade dos governantes para
propor e dirigir reformas, tendo em vista a
eliminacio da crise fiscal, o que fecharia o circulo
vicioso da ingovernabilidade. O cariter inconcluso
do federalismo brasileiro combinado a fluidez e 2
instabilidade do  sistema de  representagio
reproduziriam esse impasse de fundo distributivo.
Nio dispondo de controle democritico dos érgios e
institui¢des que integram um Estado desaparelhado,
os governantes eleitos nio disporiam também de
autoridade ¢ credibilidade para estancar a dispersio
de recursos publicos. E, a composi¢io politica da
coalizio eleitoral nio constituiria uma coalizio de
governo forte o suficiente para a governabilidade.

Fiori (1995) assinala que o neoliberalismo concebe
a governabilidade em pafses periféricos como
conseqiiéncia da conquista da capacidade de atrair os
investimentos privados indispenséveis para alavancar
o crescimento econdmico. Para isso, seria necessario
realizar reformas voltadas para a desmontagem da
institucionalidade em que se fundou a
industrializagio  substitutiva de  importagdes,
promovendo a desregulagio, a descentralizacio e a
abertura do mercado, bem como a privatizagio de
empresas estatais. Fiori (1995) cré que a estratégia
neoliberal nio resolve o problema da governabilidade
nos paises periféricos porque os Estados endividados
e prisioneiros dos “equilibrios macroeconémicos”
perdem também a capacidade de financiar as demais
politicas setoriais e, em particular, as politicas de
natureza social, num momento em que o
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crescimento jd nio assegura por si mesmo o pleno
emprego, o que sé leva a agravar a heranca de
desigualdade arrastada por estes Estados. Como
conseqiiéncia direta da nova forma de insergio
econOmica, social e politica da periferia latino-
americana no mundo globalizado, os governos locais
estariam perdendo de fato a capacidade de governar
ou, pelo menos, ficando impedidos ou dispensados
de governar suas economias.

Um enfoque alternativo

Algumas explicagdes sobre as causas do problema
da governabilidade no Brasil sio conflitantes devido,
inclusive, a procedimentos metodolégicos que fazem
abstracio da categoria fempo, nio considerando
periodos de governo enquanto processos histéricos e
confunturais. A nio consideragio do cariter dinimico
da realidade impossibilita, em primeiro lugar, a
distin¢io das fases que podem marcar um processo
de governo. A controvérsia entre os autores que
estudam o problema pode decorrer, assim, do fato
de estarem se referindo a fases distintas de um
mesmo processo de governo. E verdade, por
exemplo, que, em determinadas conjunturas, nio
existe na primeira fase de governo um problema
propriamente de paralisia deciséria; mas na segunda
fase, a incapacidade do presidente da Republica de
obter apoio no Congresso para aprovar reformas e,
até mesmo para aprovar medidas de cunho
administrativo, poderia ser considerada sim um caso
de paralisia decisoria.

Propomos, por isso, um enfoque dinimico para
o estudo da questio da governabilidade com a
consideragio da sucessio de acontecimentos
decorrentes das interagGes entre o0s agentes
envolvidos em processos institucionais, em um
determinado contexto histérico-estrutural e em uma
determinada situagio conjuntural. Este
procedimento partiria, portanto, da suposi¢io de que
o processo de governo apresenta um conjunto de
fases distintas. Na primeira fase, em conjunturas de
estagnagio econdmica propicias a crises de
governabilidade, o presidente implementa a sua
estratégia de acio, tendo em vista a administragio
dos problemas econdmicos, podendo empregar o
recurso das medidas provisérias e, aproveitando o forte
apolo que recebe inicialmente da opinido puablica. O
presidente nio enfrentaria nesta fase grandes
obsticulos de ordem politica e corporativa, podendo,
inclusive, desrespeitar normas constitucionais
devido a grande confianca nele depositada pela
sociedade em situagdes de crise grave. Os partidos, o
Congresso, o Poder Judicidrio e os grupos
organizados se submetem 3 forca da autoridade

presidencial neste momento. E como se as decisoes
de governo estivessem exprimindo diretamente as
expectativas da coletividade, assumindo, assim,
supostamente, maior legitimidade que qualquer
outro mecanismo regular de representagio existente.

Se o governo nio obtiver éxito expressivo e
ripido na administracio da crise econdémica, a
corrosio da credibilidade do governo e a conseqiiente
dissolu¢io do apoio da opiniio  publica
estabeleceriam o inicio de uma segunda fase no
processo de governo. Os parlamentares ¢ partidos
deixariam de se sentir coagidos pela forca politica
extraordindria que o chefe da Nacio apresentava na
primeira fase e passariam a barganhar o seu apoio ao
governo, rejeitando projetos por este enviados que
considerassem politicamente desgastantes, sem ter
mais o receio de contrariar a opiniio publica. Nesta
segunda fase, a paralisia deciséria poderia ser
caracterizada como uma incapacidade do governo de
obter apoio dos partidos para aprovar, sobretudo, as
reformas de cariter estrutural exigidas para a
dissolucio da crise econdémica.

Se o governo nio conseguir efetuar reformas
estruturais e, se a crise se prolongar por um tempo
demasiadamente longo, poderd ocorrer uma
corrosio da legitimidade da autoridade presidencial.
Entrariamos, nesse caso, numa terceira fase do
processo de gestdo caracterizada agora por um
governo envolvido em uma crise de cardter politico.
O impasse politico pode fomentar um impasse
institucional devido ao dispositivo do mandato por
um periodo fixo agregado ao presidencialismo
brasileiro. Mesmo sem credibilidade, mesmo sem
apoio da opiniio publica, dos partidos politicos e da
sociedade civil, o presidente, praticamente
imobilizado, permaneceria no cargo por falta de um
dispositivo institucional para a substitui¢io regular e
legal de chefes de governo. A destituigio, nesse caso,
s6 se tornaria possivel por vias traumdticas com a
dissolucio, por exemplo, da legalidade do mandato
presidencial. Nesta terceira fase, o presidente
buscaria apoio de partidos e de liderancas politicas
regionais para evitar uma possivel destitui¢io do
cargo.

Além do enfoque dinimico, sugerimos que a
compreensio problema da
governabilidade no Brasil, exigiria a compreensio
das inter-relagdes entre modelo de Estado, modelo
de constituicio e exercicio do poder politico, padrio
de acumulagio de capital e distribui¢io da renda,
grau de emancipagio da coletividade, grau de
legitimidade das elites tradicionais e conjunturas de
crise externa. Exigiria, portanto, um enfoque
holistico, ou seja, uma visio de totalidade do espago

concreta do
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nacional que fosse competente na realizagio da
sintese das contribuicdes oferecidas por analistas de
tendéncias diversas. Vejamos como poderia ser
compreendido o problema sob essa perspectiva.

Constata-se que o padrio brasileiro de
desenvolvimento capitalista e de articulacio
sistémica dos diversos contextos do espago nacional
acarretou uma péssima distribuigio social e regional
da renda. Em conjunturas de crise externa, de saldo
negativo no ingresso de poupanga gerada no exterior,
segmentos excluidos e subintegrados da populacio
podem vir a arcar com o ©6nus do conflito
distributivo  decorrente.  Estes segmentos da
sociedade brasileira, com grau insuficiente de
emancipagio civil, podem, em tais conjunturas,
carentes de um salvador da pitria,
apresentando predisposi¢dio para votar contra as
elites tradicionais as quais seria imputada a
responsabilidade por todas as desgracas de seu
mundo em decomposi¢io.

O processo de escolha de um lider com fei¢oes
messidnicas poderia acarretar a produgio de
expectativas  desmedidas e inconsistentes nos
eleitores. Ao assumir o cargo, sem contar com
recursos adequados e suficientes, o presidente da
Republica seria premido, conseqiientemente, pela
urgéncia na realizagio do milagre da salvagio da
patria através da multiplicagio de recursos escassos.

Em conjunturas de crise econdmica, associado a
este possivel modo de constituigio da autoridade
governamental, terfamos um modelo de exercicio da
autoridade em que o chefe de governo: a) conta com
larga margem de autonomia para alocar recursos e
intervir na economia; b) eleito pelo povo para
produzir ripidos e espetaculares,
enfrentard  obsticulos ao  desenvolvimento
econdmico ¢ 2 geragio de empregos sedimentados
durante décadas; c¢) arcard com responsabilidades
excessivas, despontando perante a Nagio como o
unico responsivel pelo desempenho do governo,
mesmo sem ter substincia politica suficiente para
satisfazer as expectativas fomentadas.

Por outro lado, o Congresso Nacional podera
apresentar-se constituido por partidos com vocagio
situacionista sem compromisso com o desempenho
do governo, ou seja, sem COMPromisso com um
projeto de construgio e reconstrugio do espaco
nacional. Boa parte dos parlamentares, dependente
do  clientelismo  para  sobreviver,  estard
comprometida com as elites empresariais
dependentes do apoio e da prote¢io do Estado e com
as bases regionais dependentes das verbas do
governo federal para se reproduzir politicamente.
Parte destes compromissos estard equacionada pelas

revelar-se
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normas constitucionais estabelecidas pelas elites
hegemonicas ¢ outra parte dependerd de pressdes
exercidas sobre o Poder Executivo para a obten¢io
de verbas, cargos e concessoes especiais. O arranjo
politico-institucional, efetuado com a omissio
providencial de controles institucionais funcionais o
suficiente para coibir favorecimentos, arbitrio,
abusos, irresponsabilidade na alocagio de recursos ¢
corrupgio, possibilitaria ao chefe de governo atender
com presteza as barganhas feitas com a clientela
alinhada no Congresso Nacional.

O resultado deste engenhoso formato de
constituic¢io e exercicio do poder politico parece ser
a dissipacio do excedente econdmico e, em
decorréncia, um padrio de acumulacio capitalista
excessivamente dependente de poupanga gerada no
exterior. Para agravar este quadro, apds o forte
endividamento interno e externo do Estado
desenvolvido depois da implantagio do regime
militar, o ingresso regular de poupanga externa
tornou-se condigio essencial para a governabilidade
no Brasil.

Em situagdes de paralisagio no ingresso de
poupanca externa, de crise conjuntural do modelo
de configuragio do espaco nacional, o lider eleito
pelo povo, com a missio de salvar a pitria,
enfrentaria um impasse grandioso. Pressionado pelas
expectativas dos fiéis depositirios de esperangas,
precisaria implementar a estratégia de governo,
tendo a preocupacio de nio frustrar expectativas ¢
nio perder o principal apoio politico com que conta
- o0 apoio da opinido publica. Na verdade, em
situagdes de paralisia no ingresso de poupanga
externa, a realizagio do milagre aguardado por todos
dependeria de reformas revolucionirias no modelo
de configuragio do espaco nacional. A realizacio do
milagre, esperado pela massa de eleitores pobres,
seria, por 1isso, uma quimera, a nio ser que
ocorressem mudangas na conjuntura externa e a
fonte de poupanca comegasse novamente a jorrar.
Caso contririo, constatarfamos o bloqueio na
reproducio do modelo dependente e o impasse
relacionado ao problema da governabilidade.

Este impasse pode acelerar a dissolugio da
credibilidade do presidente da Republica, bem como
a velocidade da queda do apoio a ele concedido pela
opiniio publica. O dispositivo do mandato por um
periodo fixo no presidencialismo  brasileiro
impediria a substituicio do chefe de governo por
vias regulares e o impasse de cariter administrativo e
distributivo tornar-se-ia politico, ameagando evoluir
na forma de crise institucional. Apés o fim do
regime militar, a possibilidade de o impasse politico
desestabilizar as institui¢bes tornou-se remota por
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uma série de razdes, sobretudo pelo afastamento dos
militares da politica. Mas permaneceriam fortes as
chances de o impasse politico produzir condi¢des
favordveis a destituigio do presidente da Reptblica
de modo extraordindrio e traumdtico. Porém nio
haveria nenhuma determinagio objetiva que
tornasse a destituigio um efeito inevitdvel do
impasse. O que se percebe é que a crucificagio do
salvador da pdtria pode garantir a redencio do modelo
de configuragio do espago nacional dependente de
poupanga externa. Se essa crucificagio nio ocorrer,
uma simples alternincia no poder por vias regulares
poderia ser o desfecho do processo, possibilitando
efeitos semelhantes.

E preciso assinalar também que governos
constituidos em conjunturas de crise externa nio
caminham inevitavelmente em diregio a um impasse
politico e administrativo. Se ocorrer a reversio do
movimento de capitais entre paises desenvolvidos e
paises “emergentes” durante o periodo de governo, é
bem provivel que ocorra a reversio do processo de
crise econdmica e, em decorréncia, do processo
determinante da crise de governabilidade.

E importante observar que o enfoque que
sugerimos tem um cariter eminentemente histdrico.
Abordamos o problema da governabilidade, tendo
como pardmetros certas condicionantes de ordem
estrutural e institucional que determinam a
sociedade e o Estado brasileiros no final do século
XX ¢ inicio do século XXI. Dentro de algumas
décadas, irdo ocorrer, certamente, transformagoes
que podem invalidar as hipdteses aqui levantadas.
Nesse caso, a compreensio do problema da
governabilidade no Brasil poderi exigir a revisio das
causas institucionais para a sua
adequada compreensio. Entretanto, o enfoque
metodolégico  que  sugerimos, baseado  na
consideragio do processo conjuntural e na
perspectiva de totalidade, poderia ser preservado
mesmo que ocorram transformagdes profundas no
modelo de configuragio do espaco mnacional
brasileiro.

Considerando o cariter histérico do enfoque que
estamos propondo, poderfamos sugerir, ainda, que o
processo de emancipag¢io sécio-econdmica e politica
da coletividade deve favorecer a promogio de
condi¢hes positivas para a governabilidade. Uma
coletividade que atinge uma certa autonomia em
relagio a questdes de sobrevivéncia material, pode,
em tese, reduzir a intensidade de suas pressdes de
ordem corporativa e assistencial sobre o governo. Ao
mesmo tempo, ao atingir este estigio de
emancipagio, essa coletividade deverd tornar-se
capaz de comprometer os governantes com 0s

estruturais e

interesses nacionais gerais ao optar nas clei¢des por
programas de solu¢io de problemas conjunturais ¢
por projetos de construgio do futuro do pafs,
amplamente debatidos. De nada adiantaria a
capacidade de decisio, de conquista de apoio politico
e de implementacio, se a estratégia de agio do
governo  contiver  distor¢gdes e  equivocos
comprometedores. Dai a importincia da participagio
da sociedade civil nos debates.

Ao configurar uma sociedade civil que se
organiza para a defesa do interesse publico ¢ que
constitui uma opiniio publica que constrange
cotidianamente os governantes, uma coletividade
com razodvel grau de emancipagio deverd tornar-se
capaz de compor autoridades com legitimidade
suficiente para, quando necessirio, exigir sacrificios,
apresentando razdes que poderio ser bem
compreendidas e admitidas por todos, de modo
consciente ¢  espontinco. Governos  assim
legitimados poderiam resistir a pressdes de grupos
que se organizassem para a defesa de interesses
privados particularistas se tais interesses conflitassem
com os interesses nacionais de cardter pablico. Em
paises como o Brasil, em que o grau de emancipagio
de amplos segmentos da coletividade é ainda baixo, a
pressio corporativa, se favorecer a distribuigio da
renda, se melhorar as condigdes de vida da
populagio excluida e subintegrada e elevar o seu
nivel de organizacio sem afetar radicalmente a
reprodugio do circuito da acumulagio de capital,
deve promover, portanto, as condicdes de
governabilidade, no futuro, mesmo que possa
conturbar um pouco a governabilidade no presente.
Seria preciso verificar se a condi¢io de economia
periférica que caracteriza o pais, em um contexto
histérico de crise estrutural do capitalismo,
possibilitaria  um  desenvolvimento  econémico
suficiente para a reversio mais ou menos ripida dos
indices de desigualdade social, para permitir a
elevagio do grau de emancipagio politica da
sociedade civil brasileira, por wvias institucionais
regulares.
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