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O Institucional e o Constitucional

Responsabilidade e realismo na analise do
processo politico brasileiro (*)

Fdabio Wanderley Reis

Pois essa autoridade é como um trunfo num
jogo de cartas; salvo que, em matéria de gover-
no, quando de nada mais se dispde, os porretes
sdo trunfos.

Thomas Hobbes

Entre os requisitos do processo de institucionalizagdo politica, o pro-
fessor Samuel Huntington, que se celebrizou recentemente entre nés em con-
sequéncia do debate sobre a institucionalizagdo do “modelo politico brasi-
leiro”, inclui dois aspectos que merecem ser vistos como especialmente rele-
vantes. Em primeiro lugar, aquele processo envolve a necessidade de que a
esfera das decisdes politicas venha a apresentar determinado grau de autono-
mia com respeito as “forgas sociais” que se defrontam na coletividade, de
sorte que a beligerancia que tenderia a resultar do enfrentamento politico
direto de tais forgas possa ser substituida pela mediagdo de canais institucio-
nais que lhes déem expressdo organizada. Em segundo lugar, faz-se necessd-
rio que a aparelhagem organizacional que assegura a autonomia da esfera po-
litica revele igualmente certo grau de adaptabilidade, de forma a mostrar-se
permedvel aos interesses correspondentes as diversas forgas sociais e sobretu-
do aos novos focos de interesses que emerjam em qualquer momento dado.!

(*)  Comunicagdo apresentada ao simpdsio sobre “‘Perspectivas Poli'ticas do Brasil Con-
tempordneo”, XXVII Reunido Anual da Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia,
Belo Horizonte, julho de 1975. Como se verd, algumas das formulagGes que se encontram
no texto referem-se a aspectos que caracterizavam com maior nitidez a conjuntura poli-
tica brasileira no momento da realizagdo do simpésio e que sofreram modificagdes desde
entdo. Creio, porém, que as transformagdes ocorridas nfo fazem sendo corrobar a linha
principal de argumentacdo adotada na andlise.
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Um problema que a andlise do préprio Huntington nao destaca ¢ o da
tensdo existente entre esses dois requisitos, os quais situam demandas que se
orientam em direcGes claramente contraditorias. Assim, um grau excessivo de
autonomia do aparato politico-institucional com respeito as forcas sociais
subjacentes vird necessariamente comprometer o requisito de adaptabilidade;
da mesma forma, o requisito de autonomia estard por sua vez comprometido
em condigdes de excessiva adaptabilidade, nas quais a arena institucional, ao
invés de representar o instrumento de mediagdo e canaliza¢ao organizacional
dos conflitos de interesses, surja como a simples expressdo imediata dos re-
sultados mais ou menos permanentes ou circunstinciais de tais conflitos.

O objetivo de se alcangar o necessdrio equilibrio nas relagdes entre 0s
dois aspectos pode ser traduzido em termos de uma redefini¢dao ou qualifica-
¢do da idéia mesma de autonomia. Tal redefini¢do estaria baseada na distin-
¢do de dois diferentes niveis no que se refere aos interesses que se dao em
qualquer coletividade. No primeiro deles, que caberia designar como o nivel
constitucional, temos demandas fundamentais por parte dos diversos grupos
que coexistem na sociedade, ou seja, aquelas demandas que dizem respeito as
proprias garantias de adequadas oportunidades de realizagdo de seus interes-
ses no dia a dia do jogo politico. Tais demandas tém a ver, portanto, com as
feiges a serem assumidas pela propria organizagdo politica da coletividade. O
segundo nivel, o operacional, corresponde precisamente 2 confrontagdo coti-
diana de interesses topicos e circunstanciais, que, assumindo formas cambian-
tes e instdveis, emergem, associam-se e se opoem de acordo com as vicissitudes
do processo politico e econdmico no ambito definido pela solugao dada ao
problema constitucional.2

Ora, na perspectiva situada pelo tema da institucionalizagdo politica,
a autonomia que se trata de assegurar para as organizagdes e procedimentos
politicos refere-se aos interesses que ocorrem ao nivel operacional da vida
politica. Se tal autonomia hd de ser efetiva quanto a garantir o enfrentamen-
to pactfico de interesses cotidianos, porém, é indispensdvel que a aparelhagem
institucional que procura enquadrar o jogo politico ndo seja autdnoma com
respeito 4s demandas bsicas que se ddo ao nivel constitucional. Pois autono-
mia com respeito a tais demandas — isto €, a auséncia de garantias destinadas
a assegurar adequadas “‘chances” de realizagdo dos interesses corresponden-
tes a todos os diferentes grupos ou forgas sociais que compdem a coletivida-
de — significa falta de adaptabilidade, envolvendo inevitavelmente a subjuga-
¢do de determinadas forgas sociais por outras e o predominio da coer¢do e do
arbitrio sob formas abertas ou veladas. Por outras palavras, institucionaliza-
¢do politica, bem entendida, é precisamente a solugdo — ou o encaminhamen-
to da solugdo — do problema constitucional: os interesses que surgem ao ni-
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vel constitucional sao precisamente aqueles que supostamente se acomodam
e cuja coexistencia se organiza através do processo de institucionalizagdo po-
Iitica, e ndo cabe supor autonomia das organizagGes politicas face a tais in-
teresses se se trata de institucionalizagdo politica.

A nitida definigdo das exigéncias do processo de institucionalizagio
politica a que se pode assim chegar com base na distingdo entre os niveis
constitucional e operacional da convivéncia politica situa-se, contudo, num
plano analitico que se caracteriza pela auséncia de referéncia as circunstan-
cias histéricas concretas que fatalmente condicionam as formas de organiza-
¢do politica de uma coletividade em qualquer momento dado. Com efeito, a
plena sensibilidade dos arranjos *‘constitucionais” aos diversos interesses e a
consequente garantia de equidade nas “regras do jogo’ destinadas a regular a
confrontagdo cotidiana ou “‘operacional” de tais interesses s6 se veriam asse-
guradas nas condigdes visualizadas pela ficgdo do “contrato social” que infor-
ma certa tradigdo do pensamento politico. Trata-se ar de imaginar como se
comportariam individuos livres e racionais ao procurar decidir, a partir de um
suposto estado natural, as formas que irdo definir sua convivéncia organizada
numa sociedade civil a inaugurar-se. Se se supde, como ¢ caracteristico de cer-
tas discussdes filosoficas do problema da justiga social, que os individuos em
questdo ndo tém conhecimento prévio da maneira pela qual cada um deles se
ird situar com respeito ao controle de possiveis fatores de influéncia, poder
ou privilégio, cabe presumir que sua prépria racionalidade os levard a concor-
dar sobre normas que regulem de maneira perfeitamente neutra a convivén-
cia cotidiana — ou, por outras palavras, sobre uma “constituigdo™ que se mos-
tre perfeitamente “autonoma’ e isenta face a qualquer configuragdo particu-
lar que venha eventualmente a resultar das vicissitudes da confrontagdo de
interesses no futuro.3 A situagdo assim visualizada se ilustra com o caso de
um conjunto de pessoas que deliberem sobre as regras de um jogo de saldo ou
uma competi¢c@o esportiva em que se disponham a participar, onde a exigén-
cia central serd, a partir de uma situagdo inicial de igualdade dos participantes,
a de imparcialidade das regras, que ndo poderdo ser alteradas em fungdo de
quem esteja perdendo ou ganhando em determinado momento.

Qualquer que seja a utilidade heuristica e analitica do modelo do con-
trato social, o drama da vida politica em sua dimensdo historica reside em
que o que se pode eufemisticamente designar como o processo de deliberagao
social sobre as formas de institucionalizagdo e organiza¢do da coexisténcia
envolve antes de tudo um problema de relagGes de poder — com a agravante
de que ndo se é normalmente livre para decidir quanto a participar ou ndo do
jogo. Em outros termos, a “solu¢ao™ do problema constitucional assume fei-
¢Oes historicas nas quais o processo de institucionalizagdo e re-instituciona-
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lizagdo de formas politicas dadas expressard inevitavelmente as desigualdades
que caracterizam as posi¢des relativas dos diversos focos de interesses em qual-
quer momento que se eleja considerar como a “‘situagao inicial” de nosso exem-
plo da competicdo esportiva. Além disso, a particular estrutura objetiva de
desigualdade ou de relagdes de poder que caracteriza uma coletividade em
determinada circunstancia se reflete, no plano subjetivo, na vigéncia mais ou
menos difundida ou hegemoénica de concepgdes ideoldgicas que lhe sdo afins
e a legitimam, carregando de um cardter ‘“‘opaco” o elemento de poder ou
dominagdo préprio da estrutura em questdo e tornando consequentemente
problemdtica a questdo da medida em que cabe esperar que os diferentes focos
de interesses em presenca venham a situar-se racionalmente frente ao projeto
“constitucional” dominante que lhe corresponde. A consideragdo do aspecto
de poder inerente a qualquer processo concreto de institucionalizagdo ou
re-institucionalizagdo politica leva, assim, a ver com reservas a relevancia da
no¢do de institucionalizagdo acima formulada, na acepgdo “contratualista”
em que tomamos o termo, para a discussao de situagOes concretas em que o
problema institucional adquira saliéncia.

Nio obstante, a legitima¢ao de uma forma de organizagdo politica ndo
¢ jamais automdtica, nem sua legitimidade estd jamais protegida de uma vez
por todas contra qualquer questionamento. Por outro lado, embora obscura
a percepgdo que revelem determinados setores ou ““forgas sociais” da conexdo
entre seus interesses imediatos ou cotidianos e a forma assumida pela organi-
zagdo polrtica geral da coletividade, tais interesses sdo suscetiveis de se conso-
lidar e projetar na ag¢do politica em diregBes nem sempre controldveis, ainda
que mobilizados em condigGes de heteronomia e sob liderancas estranhas aos
setores em questdo. Em particular, nos momentos em que adquire relevo o
tema institucional é o problema “constitucional”, em tltima anilise, que
estd sempre presente de maneira subjacente. Somadas ao trufsmo da andlise
politica segundo o qual nenhuma forma de organizacdo politica pode esperar
basear-se indefinidamente na pura e simples coer¢do, sdo consideracdes desse
tipo, naturalmente, que permitem fazer sentido do fato, sob certa luz parado-
xal, de que um sistema autoritrio como o que se encontra atualmente em
vigor em nosso pafs seja levado a se colocar como objetivo expresso a “aber-
tura” ou “distensdo” e a situar como tema de debate piblico o problema da
institucionalizagdo politica. De que maneira avaliar os prospectos do projeto
oficial de institucionalizagdo, e como colocar-se diante do debate correspon-
dente?
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As condigGes em que se desenvolve no Brasil o debate sobre a abertura
ou institucionalizagdo politica apresentam como caracteristica marcante o fa-
to de que se trata de um debate “consentido”, isto €, de que o tema s6 possa
emergir ou subsistir como objeto de debate na medida em que os proprios
titulares do poder autoritdrio o promovam. O peso desproporcional de que
assim gozam decisGes que emanam do proprio niicleo de poder autoritdrio no
que se refere i inclusdo do problema institucional entre os itens da agenda po-
litica do parfs parece indicar claramente a debilidade dos setores da sociedade
que mais teriam a ganhar com a abertura, o que tem a ver precisamente com
as condigdes que respondem pela existéncia do regime autoritirio. Nao obs-
tante, o fato de que tal tema seja promovido pelo poder autoritdrio, e adqui-
ra saliéncia crescente, justifica, em seu aparente ineditismo, presumir que a ba-
se em que se assenta a prolongada permanéncia do regime apresenta seus pro-
prios pontos débeis. Para os setores de opinido interessados na efetiva supera-
¢do dos tragos que definem o cardter autoritdrio do atual regime, o quadro
paradoxal que assim se estabelece situa dilemas diversos, que podem, porém,
em seu aspecto fundamental, formular-se em termos da necessidade de optar
ou situar-se entre (1) o realismo imposto pela verificagdao, aparentemente
evidente, de que a possibilidade de éxito de qualquer projeto de abertura estd
condicionada & sua aceitabilidade aos olhos do préprio poder autoritdrio e
(2) a preocupagdo de assegurar que o que venha a resultar do processo de
“distensdo” corresponda & auténtica democratizagdo da vida politica brasilei-
ra.

No debate do problema que se tem desenrolado nos tltimos anos, a
preocupagdo de “realismo” parece haver predominado claramente. Sem duvi-
da, seria evidentemente equivocado supor que todos os protagonistas desse
debate se incluam entre os setores interessados na efetiva superagao do auto-
ritarismo de que acima faldvamos. Frequentemente se trata de elementos ba-
sicamente interessados na permanéncia do atual regime, para os quais o pro-
blema da institucionalizagdo envolve apenas, em Gltima andlise, a questdo de
reduzir a margem em que tal permanéncia depende da capacidade de coergdo
direta; por outras palavras, de viabilizar o proprio regime em seus componen-
tes fundamentais. Contudo, o afd de realismo tem contaminado amplamente —
com consequéncias que nos parecem negativas para o proprio diagnéstico do
panorama politico brasileiro em que tem naturalmente que pretender fundar-
se uma posi¢ao “realistica” —mesmo aquelas correntes que parecem empenha-
das na transformagao mais substancial das condigdes politicas no pafs. Parti-
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cularmente relevantes no quadro de um simposio como O presente, que se
ocupa de problemas de andlise politica num contexto que deveria induzir-nos
a considerd-la do ponto de vista de seu cariter de ciéncia e da objetividade de
suas proposigoes, ¢ observar que 0 afd de realismo parece vir interferindo com
a adequada apreensdo de dimensdes oOu aspectos importantes do quadro
sécio-politico brasileiro por parte mesmo de especialistas que pretendem va-
ler-se de uma perspectiva cientifica, dos quais caberia esperar a contribuigdo
mais importante na obtengdo do diagnostico acima referido.

Desnecessario falar da procura algo frenética de férmulas com que cer-
tos setores da “imaginacdo politica criadora” tém respondido ao apelo presi-
dencial. Ou dos dilemas de um partido de oposicao forgado a mover-se num
contexto de pressdes e restrigoes imediatas que lhe impGem levar sua cautela
ao ponto de arriscar desfigurar-se como o portador de uma mensagem que O
transformou, nas Gltimas eleigdes, no stmbolo escolhido para um protesto de
imbito nacional. Mais significativa, do ponto de vista em que aqui nos colo-
camos, é a propensdo aceder demasiado prontamente a uma acomodagdo
“realfstica” a0 suposto vigor do regime vigente a ser encontrada em andlises
das quais deverfamos esperar tanto a sensibilidade para os aspectos contradi-
torios do panorama nacional quanto a detida ponderagdo das possiveis conse-
quéncias, a longo prazo, das recomendagoes que delas derivam. Sem preten-
der imputar motivagGes excusas de qualquer ordem a quem quer que seja, mas
visando antes ilustrar a maneira de situar-se intelectualmente frente ao proble-
ma politico brasileiro que aqui temos em mente, tal propensdo nos parece
revelar-se, por exemplo, no privilégio concedido em certas andlises aos “inte-
resses nao-negocidveis” dos titulares do poder autoritdrio na discussdo das
alternativas que se abrem para o pafs nas préximas décadas;* ou no fato de
que tenha sido possivel recentemente atribuir 4 oposi¢do, através de sua su-
posta recusa de reconhecer ao governo o direito de governar, a responsabili-
dade principal pela permanéncia do presente quadro de rigidez politica;> ou
na tendéncia, reiteradamente manifestada no congresso de cientistas politicos
realizado em agosto de 1974 no Rio de Janeiro, de ver numa espécie de rendn-
cia por parte do proprio poder legislativo brasileiro a razao principal da falta
de vitalidade que o vinha marcando desde 1968, bem como de buscar para o
Congresso nacional — diante dos supostos riscos de que essa falta de vitalidade
viesse a culminar em seu fechamento puro e simples — fungdes que lhe res-
guardassem a sobrevivéncia formal ao preco de descaracterizd-lo, com sua
transformagdo em um 6rgdo de estudos ou think tank, como institui¢ao desti-
nada a representar os interesses da coletividade. Esta tltima ilustragdo, referin-
do-se a algo ocorrido apenas alguns meses antes da ampla vitoria oposicionista
nas elei¢oes de novembro de 1974 ¢ da consequente revitalizagdo do Congres-
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so enquanto forum de debates de importantes problemds nacionais, parece-nos
especialmente reveladora — ao ponto da caricatura — dos riscos envolvidos na
capitulagdo realistica que buscamos ressaltar. Sem falar, naturalmente, da
surpresa em si mesma que os resultados das elei¢des de 1974 representaram
para todos aqueles que, por dever de oficio, deverfamos estar atentos ao pano-
rama politico do pais.

Nio se trata, evidentemente, de contrapor ao esforgo de anilise realis-
ta e objetiva dos problemas do cendrio politico brasileiro dos dias atuais a pro-
posta de um voluntarismo a toda prova ou de um aventureirismo irresponsavel.
Cabe notar que esse esfor¢o, se exclufmos sua expressao caricatural em cer-
tos casos e a procura interessada de formulas de “regularizagdo” do proprio
autoritarismo, com frequéncia requer e evidencia a coragem de pensar auto-
nomamente e de sustentar posi¢des impopulares junto a certos publicos que
se incluem entre os consumidores das andlises produzidas. Tampouco se trata,
digamo-lo claramente, de confundir os objetivos ou prioridades e trazer 4gua
a0 moinho dos que denunciam e buscam solapar, em nome de metas radicais,
a procura dos meios de viabilizar uma abertura politica efetiva. Por outras
palavras, o objetivo a ser buscado na conjuntura politica brasileira é o da de-
mocratizagdo do processo politico e o da efetiva instauragdo do estado de di-
reito. Ao invés do convite a irresponsabilidade, trata-se aqui de trazer ao deba-
te duas ponderagGes principais que visam antes permitir redefinir o significado
de uma postura “realista” — em lugar da acomodagao 4 “dura realidade”, a
preocupacao de ndo deixar que nos escapem aqueles aspectos da realidade que
podem servir de alavancas ao propdsito de mudd-la — e sugerir que os crité-
rios de responsabilidade a serem adotados ndo podem deixar de ter em conta
os riscos de que determinadas formas de “institucionalizag@o™ do processo
politico brasileiro redundem na cristalizagdo do autoritarismo como tal e em
remeter para um futuro indeterminado a real solugdo do problema constitu-
cional brasileiro.

11

Como sugerido de passagem, a grande evidéncia, se orientamos nossa
observagdo para o plano da “sociedade civil”, do componente irrealista do
que se tem apresentado como “realismo’ na atual conjuntura brasileira nos é
fornecida pelas tltimas elei¢des.6 Com efeito, varios indicios sugeriam que o
pafs viera atravessando nos ultimos anos o que se poderia designar como um
processo de “tradicionalizagao do poder”, em que um grau crescente de aquies-
céncia, ainda que passiva, a um poder arbitrério deriva da mera capacidade que
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este revele de durar, sem ser alvo de contestagdo eficaz, e de sua propria apa-
réncia de solidez ou de algo necessirio e inevitivel. Além disso, um grande
esforgo de doutrinagdo socio-politica destinada a criar nas diversas camadas
da populagdo disposigBes favordveis ao regime se viera desenvolvendo em di-
ferentes planos. Ao lado da forma institucional que tal esfor¢o assumiu na
inclusio do ensino obrigatério de “educagdo moral e civica” em todos os
niveis do sistema educacional, intensa campanha propagandistica se condu-
ziu por vdrios anos através dos meios de comunicagdo de massas, apoiada nas
altas taxas de crescimento econdomico e dando énfase a temas de grande po-
tencial de mobilizagdo psicologica das camadas populares, tais como a iden-
tificagdo simbolica com uma patria idealizada e com o unanime esforgo nacio-
nal de tornar realidade o brilhante futuro do pafs ndo apenas como terra de
prosperidade, mas também como poténcia mundial. Se a isso se acrescenta a
manipulabilidade das massas populares que certas andlises da tradigdo corpo-
rativista no pais ou mesmo do populismo brasileiro tendem a salientar, a legi-
timidade do regime pareceria um problema resolvido, e a ampla vitoria do
partido governamental nas elei¢Ges de 1970 (apesar da incidéncia de votos em
branco ou nulos, atribufveis a certos setores especiais) pareceria fadada a
repetir-se em 1974 e em momentos posteriores.

A surpresa da estrepitosa vitoria emedebista nas elei¢des de 1974 veio
revelar 0 equivoco dessa imagem por todos os aspectos plausivel e mostrar
que o problema da legitimagdo do sistema envolve exigéncias mais complexas,
subsistindo dramaticamente.

Sem divida, ndo se pode pretender ver nos resultados das dltimas elei-
¢Oes a evidéncia de uma nitida percepgdo, por parte do eleitorado, dos pro-
blemas que configuram o panorama scio-politico brasileiro da atualidade.
Por um lado, dificilmente se poderia compatibilizar com essa interpretagao a
simples flutuagdo das preferéncias dos eleitores entre 1970 e 1974, ainda que
se atente para aspectos como as condi¢Ges de liberdade relativamente maior
em que se realizou o wltimo pleito ou os efeitos da crise econdmica mundial:
além de que tais fatos claramente ndo podem dar conta da magnitude dos des-
locamentos do eleitorado entre uma e outra eleigdo, recorrer a eles exigiria
que se atribuisse a decisdo de voto o sentido de resposta topica a condigdes
conjunturais, 0 que ndo se acomodaria facilmente a imagem de um eleitorado
consciente nas circunstincias que cercam o contraste entre as eleigdes de 1970
e 1974. Por outro lado, os resultados de algumas pesquisas realizadas a pro-
posito do tltimo pleito indicam bastante claramente os elementos de desin-
formagdo e alheamento com respeito a aspectos importantes da conjuntura
s6cio-econdmica e politica do pafs que se associam as preferéncias expressas
pelo eleitorado. Para nos atermos a dados relativos a Belo Horizonte, que nos
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tocou analisar diretamente,” pode-se destacar, como ilustra¢do: (a) a reduzida
saliéncia de questdes propriamente politicas entre os eleitores de diferentes
camadas sociais ou preferéncias partiddrias, a expressar-se, por exemplo, na
pequena (as vezes quase nula) frequéncia de mengdes a aspectos politicos em
resposta a perguntas relacionadas com as razdes da preferéncia por um ou
outro partido, com as diferengas percebidas entre os partidos existentes ou
com a opinido dos eleitores entrevistados sobre as “dificuldades” atualmente
enfrentadas pelo pars; (b) o total desconhecimento pela enorme maioria do
eleitorado (em proporgdes que oscilam ao redor de 80 e 90 por cento nas di-
ferentes categorias de preferéncia partiddria) de coisas como o Ato Institucio-
nal n.0 5 ou o Decreto-Lei 477, apesar de tratar-se de temas agitados pelos can-
didatos durante a campanha eleitoral, além de sua relevancia 6bvia no cend-
rio politico do pais; e (c) o fato de que mesmo questdes de natureza socio-
econdmica, como custo de vida, ainda que figurem em propor¢des bastante
mais elevadas na percepgdo que os eleitores revelam ter, por exemplo, das di-
ficuldades que o pafs atravessa, apenas mostrem alguma felagﬁ‘o com 0 voto
ou a preferéncia pelo partido de oposi¢do entre os eleitores de niveis sociais
comparativamente elevados, apesar de que o apoio ao MDB provenha sobretu-
do dos niveis sociais mais baixos.

Nio obstante, outras observacbes permitidas pelos dados contrariam
as interferéncias que os aspectos indicados pareceriam autorizar. Assim, fica
igualmente evidente neles a grande frequéncia com que o voto pelo MDB se
mostra relacionado com a percep¢do desse partido como o partido dos
“pobres”, do “povo” ou dos “‘trabalhadores™, por contraste com a imagem
da Arena como o partido dos “ricos”, do “governo” ou da “elite”. Além
disso, quando confrontadas com perguntas enunciadas em termos que lhes
permitiam escolher claramente entre opgdes formuladas de maneira a des-
crever caracteristicas politicas ou socio-economicas do cendrio brasileiro do
momento e opgdes que se’ opunham as primeiras (governo eficaz versus go-
verno eleito, desenvolvimento versus distribui¢do, papel negativo ou positivo
dos debates entre partidos politicos etc.), parcelas amplamente majoritarias
dos eleitores, especialmente entre os emedebistas, optam pela alternativa que
envolve postura critica com respeito as condigdes existentes no pafs, mani-
festando preferéncia por uma forma consequentemente democrdtica de orga-
nizagdo politica e rechago ao quadro de rigidez politica e desenvolvimento
elitista que vem caracterizando a vida brasileira. Se a isso se agrega o fato de
que o voto emedebista provém em medida desproporcional de setores jovens
recentemente incorporados ao eleitorado e, como acima indicamos, dos estra-
tos mais baixos da populagdo (votam pelo candidato emedebista ao Senado,
por exemplo, 76 por cento dos eleitores da amostra belorizontina de até 30
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anos de idade e nada menos de 10 em cada 11 eleitores pertencentes a fami-
lias de renda igual ou inferior a 900 cruzeiros mensais), vé-se que a desinforma-
¢do com respeito a certos aspectos da conjuntura politico-econdmica do pafs,
que tenderdo a apresentar-se como relativamente complexos e de dificil com-
preensdo particularmente aos olhos de tais setores, estd longe de poder ser
vista como resultando em comportamento erratico diante das urnas. Por turva
que possa haver sido a apreensdo das conexdes entre as proposigoes através
das quais o partido oposicionista expressou seu repudio as condigdes existen-
tes, por um lado, e as oportunidades que estas oferecem a realizagao dos inte-
resses de amplos setores ou camadas da populagdo, por outro, o fato incon-
testdvel é que a identificagdo maciga com o MDB se deveu as condigOes que
lhe criaram a imagem de anti-governo e anti-elitismo e lhe permitiram emer-
gir como o simbolo de um novo estado de coisas. Assim, ndo parece forgado
pretender ver precisamente na conjugagdo da magnitude da vitéria do MDB
com a reduzida disponibilidade ou propensio evidenciada por amplas parce-
las do eleitorado para envolver-se em questdes diversas do dia a dia politico-
economico do regime o sentido de um voto “constitucional”. As questdes que
estiveram em jogo nas elei¢des de novembro ultimo e que em seu significado
essencial se colocaram com nitidez para o eleitorado, imprimindo ao pleito o
cardter especial de que ele claramente se revestiu, foram: de que lado se estd
no que se refere aos interesses populares? que posigdo se adota frente ao esta-
do de coisas vigente no pafs, a da conservagdo ou a da mudanga?

Resta, naturalmente, o problema de explicar precisamente esse carater
especial do pleito, ou seja, de dar conta das condigdes que levaram o eleitora-
do a ver nele a ocasido de um protesto ao nivel “constitucional”, em contras-
te, por exemplo, com o voto conformista que encontramos em 1970. Pois,
como assinalamos acima, as proporgdes assumidas pela reviravolta nas prefe-
réncias do eleitorado entre os dois momentos ndo parece explicdvel pelas con-
sequéncias imediatas sobre os niveis de vida da populagdo das dificuldades que
o processo de desenvolvimento economico do pafs passou a enfrentar, ou pe-
lo efeito, em si mesmo, das condigdes relativamente mais liberais em que se
travou o pleito. Nossa visao do problema é congruente com as reservas ante-
riormente expostas quanto i possivel interpreta¢do dos dltimos resultados
eleitorais em termos de um eleitorado alerta e consciente, sem deixar, contu-
do, de ressaltar o cardter problematico, que aqueles resultados tornaram evi-
dente, da questdo da legitimagdo do regime mesmo frente a uma populagdo
em grande parte desinformada e alheia a certos aspectos mais complexos do
jogo politico cotidiano.

Dirfamos que a principal circunstancia nova que interfere na defini¢ao
do clima das eleigdes de 1974 é um efeito de psicologia coletiva que resulta
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da ruptura da anterior aparéncia de invulnerabilidade e solidez do sistema,
ruptura esta cujas manifestagoes se encontram em diversos eventos que assina-
lam a transicdo do governo Médici ao Governo Geisel e o desenrolar deste
ultimo. As criticas a vdrios aspectos da politica do governo anterior pelos
novos titulares de posigdes governamentais, envolvendo mesmo deniincias de
corrupgdo; de maneira especial, o revisionismo econémico, abalando o efeito
politicamente legitimador do triunfalismo precedente e dando relevo ao pro-
blema da distribui¢do dos beneficios do desenvolvimento econdmico do pafs;
a propria promogdo oficial do tema da abertura politica; coisas como essas,
que tém decerto como pano de fundo a crise econdmica, teriam desencadeado
um processo simétrico — mas agora de sinal contrdrio — dquele que anterior-
mente designamos pela expressdo “tradicionalizagdo do poder”, rompendo o
clima de passividade e inermidadé ¢ngendrado pela persisténcia, que jd tendia
para a “‘imemorialidade”, de um sistema de aparéncia monolitica e infenso a
exames de consciéncia. Desaparecem, assim, as condigGes associadas a aparen-
te eficicia do esfor¢o de manipulagdo simbélica em que se empenhava o regi-
me. Naturalmente, além de seu papel no sentido de ajudar a compor o novo
quadro simbdlico que assim se estabelece, a relativa abertura politica que se
dd com Geisel merece destaque especial pelo papel instrumental que ela clara-
mente também cumpre: € ela que ird permitir ao MDB tirar proveito do novo
quadro, salientar os dermais aspectos da revisao que o proprio governo iniciara,
reivindicar a figura do Presidente Geisel em conexdo com os temas de sua
propria campanha e assim realcar as contradi¢des do campo adversdrio, dar
énfase as questdes simpdticas aos setores populares e aos jovens e emergir, em
suma, como o simbolo de uma disposi¢do de mudanga que as fissuras do mo-
nolito tornavam aparentemente vidvel.

Se voltamos 4 questdo de como avaliar a “consciéncia politica” do
eleitorado a luz dessa interpretagdo, ela traz implicita a idéia de que, em me-
dida importante, o eleitorado brasileiro é suscetivel de influencias que podem
alterar grandemente sua disposi¢io em fungdo de fatores circunstincias, o
grau de estruturagdo ideoldgica que o caracteriza é precirio, apesar de certas
tendéncias bdsicas que se exprimiram tradicionalmente na capacidade de
apreender — ainda que difusamente — seus interesses em correspondéncia
com determinados partidos ou movimentos (o antigo PTB, por exemplo) e
que se revelaram agora no apoio ao MDB na medida em que este se fez perce-
ber como o partido popular, dos “pobres” ou do “povo”.8 Contudo, a ser
correta a interpretagdo apresentada, deriva dela também a consequéncia de
que as condig¢Oes de éxito da pretensdo de assegurar para o sistema a lealdade
das massas, até o ponto em que essa pretensdo queira apoiar-se sobretudo na
manipulagdo simbédlica, incluirdo exigéncias de monolitismo e eficdcia do apa-
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rato de sustentagdo do sistema autoritdrio dificilmente suscetiveis de serem
atendidas em forma continuada. Ao contrdrio, a andlise parece indicar que o
problema da coesdo é o foco de um dilema institucional permanente desse
aparato nas condi¢Ges proprias do governo autoritirio, 0 que nos permite
levar a outro plano a discussdo dos elementos a serem recuperados se se preten-
de fazer justica a complexidade da atual conjuntura.

Retomemos o cardter “consentido” e mesmo oficialmente induzido do
debate sobre a abertura politica a que acima nos referimos. Que fatores esta-
riam subjacentes, no plano da propria dinamica do sistema autoritdrio, aos
aspectos paradoxais envolvidos na situagdo assim produzida? Como se d4 que
o0s proprios circulos mais {ntimos de um sistema autoritirio como o que te-
mos em vigor no Brasil sejam levados a promover o tema da abertura politica?
Uma vez que este é proposto como objetivo explicito do “‘sistema”, que fato-
res explicam a forma assumida pelos desenvolvimentos subsequentes, caracte-
rizados pela mescla de decisGes ou politicas especificas que ora se ajustam
aquele objetivo e ora o contradizem?

Com as devidas reservas para dar conta do papel de fatores de nature-
za circunstancial ou mesmo pessoal quanto ao relevo adquirido pelo proble-
ma da abertura politica no governo Geisel — que ndo se opdem a observagdo
de que o tema.tem sido proposto de maneira recorrente em diversos momen-
tos do processo inaugurado em 1964 —, uma forma de abordar tais questdes
consiste em examinar os dilemas defrontados pela corporagao militar na me-
dida em que seu papel no processo politico brasileiro passa do exercicio de
uma espécie de “poder moderador” a plena responsabilidade governamental.
Entre outras, uma possivel maneira de aprender conceitualmente esses dilemas
é propiciada pela formulago feita por Alessandro Pizzorno da dialética en-
tre “sistemas de solidariedade™ e “sistemas de interesses”.? O éxito mesmo
dos militares em excluir a “sociedade civil” do acesso is decisGes politicas
cruciais e em restringir o dmbito da participagao em tais decisdes em larga
medida a propria corporagZo militar tende a redundar na transformacdo des-
ta, do corpo coeso que era enquanto representava um ator relevante entre
outros no jogo politico anteriormente aberto (um “sistema de solidariedade”),
em um “‘sistema de interesses” onde fortes incentivos a competigdo interna e
riscos de dissengdo e fracionamento se afirmam. Como consequéncia, qualquer
projeto de “institucionaliza¢gdo” ou regularizagdo do processo politico em
um contexto caracterizado pelo predominio incontrastado dos militares se
torna problematico, o que se ilustra pelo potencial de crise a ser encontrado
em todos os momentos de sucessdo presidencial mesmo vdrios anos apos os
acontecimentos de 1964.10
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Assim, a safda para o problema pareceria estar na expansdo da esfera
dentro da qual se desenvolve o processo politico ou do nimero e diversidade
dos atores politicos significativos, o que favoreceria a coesdo interna ao propi-
ciar o elemento de contraste e ao reduzir os prémios oferecidos 4 participagdo
bem sucedida na competi¢do que se trave interiormente as forgas armadas.
Isso envolve, porém, o risco 6bvio de que facgbes potenciais ou efetivas a se-
rem encontradas dentro da corporagao militar enquanto sistema de interesses
venham a buscar apoio junto a setores da sociedade civil e a fortalecer-se em
detrimento de outras, o que tende a ser visto como sério perigo a ser evitado.
E sugestivo observar a este respeito, como recentemente assinalado por Carlos
Castello Branco em sua coluna do Jornal do Brasil, que o Presidente Geisel,
apesar de seu compromisso expresso com a distensdo politica, ndo tenha
empreendido qualquer articulagdo_efetiva com setores ou forgas civis que
pudessemn apoiar a realizagdo do objetivo.

O ponto crucial do dilema, portanto, reside em que qualquer tentativa
de se assegurar o elemento positivo envolvido no projeto de abertura politica
tenderd a suscitar poderdsas reagdes, ocasionadas pelo temor dos riscos nele
contidos. Agravando a complexidade do problema-hd o fato de que, enquan-
to a caracterfstica bdsica do sistema autoritdrio tem a ver com certa opg¢do
constitucional com respeito 4 maneira pela qual se hd de dar a incorporagdo
dos setores populares (ou as restrigdes a serem colocadas em tal incorporagio),
estes ndo poderdo deixar de ter um peso importante em qualquer estratégia
que leve 4 expansio do dmbito do processo politico. Pois, nas condigdes que
caracterizam na atualidade a estrutura social do pars, a l6gica mesma do pro-
cesso de expansdo, se se lhe permite seguir seu curso “natural”, ndo poderi fur-
tar-se a sensibilidade aos setores populares majoritdrios, tendendo fatalmente
a resultar em profunda redefini¢do do cendrio politico do momento.

v

Nossa andlise identifica, assim, dois pontos que comprometem as pers-
pectivas de estabilizagdo institucional do sistema vigente, correspondendo o
primeiro ao problema de sua legitimagao junto a amplos setores da sociedade e
o segundo ao problema da manutengdo da coesdo de seu aparato de sustenta-
¢do nas condigdes que definem o regime autoritdrio. Ela salienta, por outro
lado, a conexao entre os dois aspectos: assim como a coesdo e a aparéncia de
eficicia monolitica do “‘sistema’ parece representar um requisito importante
para assegurar quando nada uma forma passiva de aquiescéncia ao regime em
condi¢des de manipulabilidade das massas, o éxito ou fracasso dos esforgos
de legitimacdo interfere, por sua vez, com a possibilidade de que os compo-

119




CADERNOS DO DEPARTAMENTO DE CIENCIA POLITICA

nentes do nucleo central de poder se disponham a correr os riscos a sua pro-
pria coesdo e predominio que o desencadeamento do processo de expansdo
do ambito em que se desenvolve o jogo politico acarreta.

As conclusdes dessa andlise no que se refere a defini¢do das expectati-
vas que caberia designar como realistas quanto a evolu¢do do sistema ndo
estdo isentas de ambigiiidade. Se se tomam as percepgdes e mecanismos que no
momento parecem operar interiormente ao niicleo de poder autoritdrio, como
transparece de nossa rdpida discussdo dos dilemas de coesdo interna do “sis-
tema”, os prospectos para o curto e médio prazo nao sdo otimistas. Tais meca-
nismos sugerem ou a continuidade do quadro atual através do jogo das ten-
déncias acima descritas, com a alterndncia entre a busca cuidadosa da abertu-
ra politica, como safda para as dificuldades do “sistema™ enquanto sistema
de interesses, e a posterior recomposi¢do “dura” da coesdo; ou a tentativa de
modificacdo formal das regras do jogo através da implantagdo de alguma for-
mula que aparentemente permita superar a contradi¢ao daquelas tendéncias,
tal como algum modelo de partido unico rigidamente controlado de cima,
que pode apresentar-se aos olhos do “sistema” como forma de escapar as cons-
trigoes do dilema ao prometer propiciar a possibilidade de equilibrar, em al-
guma medida, o atendimento da necessidade tanto de expansdo quanto de
restri¢do.

Impde-se ressaltar, porém, o patente irrealismo, frente aos fatores em
jogo no outro plano anteriormente examinado, da pretensdo de se chegar
através de formulas desse tipo — na medida em que se assentam na premissa
de restri¢Ges autoritdrias 4 expressdo politica das aspira¢des dos setores majo-
ritdrios da populagdo — a efetiva institucionalizagdo politica. Esta envolve,
antes de mais nada, o requisito social da legitima¢@o — e ndo subsistiria como
problema renitente se se reduzisse a questao de dispositivos formais. Legitima-
¢do, por seu turno, i falta de eficicia monolitica capaz de induzir o sentimen-
to de inermidade e o conformismo passivo, ou se obtém pelo atendimento
das aspiragdes dos atores politicos significativos ou pela bem sucedida mani-
pulagdo simbolica. Numa perspectiva mais ampla, assim, o realismo um tanto
miope em que se baseia o exercicio de elaboragdo de formulas “institucionais”
que redundem em consagrar, advertida ou inadvertidamente, a vigéncia do
proprio autoritarismo revela suas limitagGes e riscos, que convidam a avaliagao
mais responsdvel de suas possiveis consequéncias seja aqueles que tém efeti-
vamente como objetivo wltimo a eventual implantagdo, em futuro ndo dema-
siado remoto, de formas de organiza¢do politica plena e conseqiientemente
democriticas no pars, seja os que, conformes com a significagdo bésica do ar-
ranjo atualmente prevalecente, apostam naviabilidade da “institucionalizagdo”
autoritdria. Se o problema de seguranca que no momento se contrapde ao

120

O INSTITUCIONAL E O CONSTITUCIONAL

projeto de abertura se reduz a manutengdo da lei e da ordem contra minorias
inexpressivas, é de se presumir que o funcionamento normal da aparelhagem
policial e judicial em termos compativeis com a existéncia de uma sociedade
democrdtica seja suficiente para dar-lhe atendimento. Portanto, o privilegia-
mento dos requisitos de seguranga do fegime no equacionamento do proble-
ma da institucionaliza¢do da vida politica brasileira ndo tem como evitar a
seguinte disjuntiva: ou o processo de institucionalizagdo significard a exclu-
sio do jogo politico de forgas sociais ponderdveis, jd que capazes dc ameagar
a continuidade dos aspectos bésicos do atual arranjo se aquele processo nao
for submetido a restri¢Oes estritas; ou, se se parte da suposicao de que inexis-
te tal ameaga e que a institucionalizagdo nao terd necessariamente cariter ex-
cludente, tornam-se evidentemente 'injustificados os estreitos limites em que
atualmente se move a procura dos rumos de encaminhamento da questdo
institucional.

O problema posto para o regime pelos resultados das eleigoes de 1974,
ao ilustrar tanto os “riscos” da expansio do dmbito do processo politico
quanto os limites do projeto de legitimag¢do autoritdria e manipuladora, per-
mite estabelecer com precisdo os contornos de um debate institucional que
se oriente por um realismo menos miope, e indica a necessidade de reformu-
lagdo do préprio projeto constitucional que tem estado subjacente ao patro-
cinio oficial da forma corrente desse debate. Se as exigéncias de seguranca
impedem ao processo politico brasileiro absorver plenamente as consequén-
cias de uma expressdo eleitoral do vulto e nitidez da que caracterizou o ulti-
mo pleito, o projeto de “institucionalizagdo com seguranga” significa que os
“interesses ndo-negocidveis™ dos atuais titulares do poder ndo sdo compativeis
com a afirmagdo de outros focos importantes de interesse e redunda em di-
zer 4 parcela majoritdria do eleitorado brasileiro que todos podem jogar, des-
de que .alguns ganhem sempre. O éxito do objetivo de garantir a seguranga do
regime dependerd, neste caso, da possibilidade de exercer indefinidamente
elevadas taxas de coercdo.

NOTAS

1) CF. Samuel P. Huntington, Political Order in Changing societies (New
Haven: Yale University Press, 1968), pp. 12 ss.

2) A distingdo entre os niveis constitucional e operacional da vida politica
¢ elaborada em James M. Buchanan e Gordon Tullock, The Calculus of
Consent: Logical Foundations of Constitucional Democracy (Ann Ar-
bor: The University of Michigan Press, 1962).
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Recente e extensa discussdo filosofica do problema da justiga social ao
longo dessas linhas se pode encontrar em John Rawls, A Theory of
Justice (Cambridge: Harvard University Press, 1971). Uma aplicagdo da
concepgdo de justica como “fairness”, jd formulada por Rawls em tra-
balhos anteriores, a problemas que emergem no estudo empirico das re-
lagbes entre classes sociais se encontra em W. G. Runciman, Relative
Deprivation and Social Justice (Los Angeles: University of California
Press, 1966). Uma tentativa de elaboragdo pormenorizada de uma teoria
do aspecto constitucional da convivéncia politica a partir da perspectiva
contratualista se tem em Buchanan e Tullock. The Calculus of Consent,
op. cit.

CF. Hélio Jaguaribe, Brasil: Crise e Alternativas (Rio: Zahar, 1974).

Essa sugestdo estd contida em algumas das andlises realizadas por Wan-
derley Guilherme dos Santos na série de artigos que fez publicar no
Jornal do Brasil hd alguns meses.

Alguns dos pardgrafos que se seguem sdo retomados de Fabio W. Reis,
“As Elei¢des-em Minas Gerais”, publicado em Bolivar Lamounier e Fer-
nando Henrique Cardoso (organizadores), Os Partidos e as Eleiges no
Brasil (Rio: Paz e Terra, 1975).

Esses dados resultam de pesquisa realizada pelo Departamento de Cién-
cia Politica da Universidade Federal de Minas Gerais em novembro e
dezembro do ano passado. Um relatério preliminar a respeito pode ser
encontrado em Fdbio W. Reis, “As Elei¢Ges em Minas Gerais”, op. cit.

Algumas das colaboragdes inclufdas em Lamounier e Cardoso, op. cit.,
examinam ¢com destaque o que as elei¢Ges de 1974 representam de con-
tinuidade e ruptura com respeito a padrdes de comportamento eleito-
ral anterior. Veja-se especialmente Bolivar Lamounier, “Comportamento
Eleitoral em S3o Paulo: Passado e Presente”; Fernando Henrique Cardo-
so, “Partidos e Deputados em Sao Paulo: O Voto e a Representagdo
Politica™; e Hélgio Trindade, “Padrdes Eleitorais no Rio Grande do Sul”.

CF. Alessandro Pizzorno, “Introduzione allo Studio della Partecipazio-
ne Politica”, Quaderni di Sociologia, 15, 3-4 (julho-dezembro de 1966),
pp. 253-288.

As dificuldades de solugdo consensual do problema sucessdrio no ambi-
to da corporagdo militar se agudizam, naturalmente, pela natureza espe-
cial dessa corporagdo, que torna problemdtica a necessidade de conci-
liar o principio bdsico da hierarquia com as exigéncias “plebiscitdrias™
da busca de solugdo consensual.



