6

DEZEMBRO 1980




CADERNOS DO

DEPARTAMENTO DE CIENCIA POLITICA

DEZEMBRO 1980 NO6

Sumario

ARTIGOS:

ESTRUTURA AGRARIA E REFORMA AGRARIA NO BRASIL . . . ..
Bernardo Sorj

AUTORITARISMO, INTERVENCIONISMO ESTATAL E CONTROLE

DOEXECUTIVG: ¢ ¢ 25 zamcises i 99 3 b 0w a5 95 5 5 ASeEay $5 44
Fdibio Wanderley Reis

FRANCISCO CAMPOS, ONTEM E HOJE: Reflexdes sobre o autoritaris-

mobrasileiro . . ... ...
Jarbas Medeiros

CLASSES SOCIAIS, ESTRUTURA DE PODER E COOPERATIVISMO

AGRICOLA NOSULDQBRASIE: ;s :swsmnmenssids s 0emaes s s
Odacir Luiz Coradini

ORA PILULAS — UMA ANALISE DA POLITICA DE REGULACAO

DE MEDICAMENTOSNOBRASIL . . ... ... ... ... . ... .. .....
Marcos A. E. L. 8. Coimbra )

ESTRUTURA AGRARIA E POLITICAS PUBLICAS . ............
Malori José Pompermayer

15



ESCREVEM NESTE NUMERO:

BERNARDO SORJ, professor do Departamento de Ciéncia Politica, Doutor
em Sociologia pela Universidade de Manchester

FABIO WANDERLEY REIS, professor do Departamento de Ciéncia Politi-
ca, Doutor e, Ciéncia Politica pela Universidade de Harvard.

IARBAS MEDEIROS, professor do Departamento de Ciéncia Politica, con-
¢luindo doutorado pela Ecole Pratique des Hautes Etudes.

ODACTR LULZ CORADINI, professor da Faculdade de Ciéncias Sociais de
Hut Mestie pelo Departamento de Ciéncia Politica da UFMG.

MARCOS ANTONIO E L. DESALVO COIMBRA, professor do Departamento
de Ciénela Politica, Mestre em Sociologia pela Universidade de Brasilia DF

MALORI JOSE POMPERMAYER, professor do Departamento de Ciéncia Po-
Iitica, Doutor em Ciéncia Politica pela Universidade de Stanford.

Y

As opiniGes emitidas em artigos e comentdrios assinados sdo de respon-
sabilidade dos respectivos autores.

Endereco para correspondéncia:

DEPARTAMENTO DE CIENCIA POLITICA
Faculdade de Filosofia e Ciéncia Humanas da UFMG
Rua Carangola 288, 30 andar

30.000 — Belo Horizonte, Minas Gerais — Brasil




AUTORITARISMO, INTERVENCIONISMO ESTATAL
E CONTROLE DO EXECUTIVO*

Fdbio Wanderley Reis

De uns jé remotos tempos a esta parte, passou a integrar o senso comum
das ciéncias sociais uma postura critica com relagdo ao “liberalismo”. Nao
¢ senfo uma expressdo dessa tendéncia o fato de que o referencial empi-
rico do termo seja crescentemente equivoco, substituindo-se qualquer empe-
nho de clareza e precisio em seu uso pela vigéncia difusa de vagas imagens
em que “liberal” sugere anacronismo e ingenuidade, quando ndo a promogdo
dissimulada de interesses estreitos e mais ou menos ilegitimos.

Em lingua inglesa, dois livros bastante influentes, ao convergirem na
critica ao liberalismo apesar de divergirem marcadamente tanto na defini¢do

(*) Trabalho apresentado 4 reunifo do Grupo de Trabalho “Estado e Democracia”,
III Encontro Anual da Associagio Nacional de Pés-Graduagdo e Pesquisa em
Ciéncias Sociais, Belo Horizonte, 17 a 19 de outubro de 1979. Esta foi a reunido
de contitui¢do do grupo de trabalho, e o presente texto, como outros entdo
discutidos, corresponde a uma reflexdo preliminar sobre alguns dos temas que o
grupo se propde examinar. O autor agradece os extensos comentdrios de Sérgio
Abranches.
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dele quanto no ponto de vista adotado na andlise, ilustram a tendéncia. Re-
ferimo-nos a The Quest for Community, de Robert A. Nisbet, e The End of
Liberalism, de Theodore J. Lowi.! O primeiro, tomando o individualismo
como um dos ingredientes fundamentais do liberalismo, denuncia-o por fa-
vorecer o aparecimento de massas de individuos atomizados e inseguros,
0s quais se colocariam, assim, 4 mercé do despotismo estatal. Jd o segundo,
para o qual a expressio “liberalismo™ indica sobretudo certo ideal pluralis-
ta associado 4 atuagdo politica dos grupos de interesse, dirige sua critica a
irracionalidade, ineficdcia e hipocrisia que seriam inerentes a public philo-
sophy correspondente, vendo nela o obsticulo ao exercicio responsdvel e
racional da autoridade politica.

Se nos voltamos para as ciéncias sociais brasileiras, pode-se observar
que certa face mais torpe e vulgar do difundido desaprego pelo liberalismo se
vincula entre nés a voga, especialmente em certos meios soi disant marxis-
tas, de uma “sociologia do conhecimento” de algibeira que se satisfaz com es-
tabelecer a correspondéncia entre liberalismo e burguesia e di o assunto
por encerrado. Em niveis mais refinados, porém, os detratores do liberalis-
mo — apesar de com freqiiéncia operem-se, no que diz respeito ao debate en-
tre cientistas sociais, a uma entidade antes fantasmagorica, ou seja, a figura
do pensador liberal concebido como apenas liberal e portanto inevitavel-
mente arcaico — recorrem a argumentos mais respeitdveis, que apresentam
alguma afinidade com a posi¢do do Lowi acima esbocada. Tende-se a desta-
car, nesta linha, o comprometimento dos ideais liberais cldssicos num contex-
to de fatal expansdo socio-econdmica do estado, bem como a contrapor
aqueles ideais o que a crescente presenga do estado representaria enquanto
potencial, ao menos, de racionalidade e de privilegiamento do interesse pu-
blico.

Nio hd como negar, porém, que a atualidade brasileira (para nos limi-
tarmos a ela) recoloca problemas fundamentais da andlise politica e da filo-
sofia politica de todos os tempos, problemas estes que se revestem de drama-
tica relevincia pritica. A eles se ajustam expressdes de sabor sem divida
arcaico, como “despotismo™ e “tirania”, a que recorre Nisbet e que compu-
seram O Iéxico do liberalismo cldssico. O fato de que tais problemas ressur-
jam num contexto radicalmente alterado relativamente ao que corresponde
a0 momento histérico de florescimento da ideologia liberal ndo pode ser
visto, naturalmente, como razio para descartd-los. Ao contrdrio, ele ndo
faz sendo tornar mais premente a consideragdo de tais problemas e maior e
mais complexo o desafio posto por eles.

1) Robert A. Nisbet, The Quest for Community (Nova lorque: Oxford University
Press, 1953); Theodore J. Lowi, The End of Liberalism (W. W. Norton, 1969).
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I

Uma das formas institucionais de que classicamente se revestiram as
tensGes associadas 4 ascensdo do liberalismo ¢ a da luta entre rei e parlamen-
to, a traduzir-se mais tarde, nas repiblicas ou monarquias constitucionais que
sucedem 2 consolidagdo dos estados modernos através das diversas faces do
absolutismo europeu, no equilibrio de poderes distintos e na conten¢do do
executivo como foco por exceléncia do despotismo. Que dizer a respeito
dos problemas envolvidos no desiderato de controle democratico do execu-
tivo numa perspectiva voltada para a atualidade politica brasileira?

Por certo, formular tal pergunta nfo é sendo uma maneira entre ou-
tras de se puxar o fio da teia global dos problemas politico-institucionais
brasileiros da atualidade. Ndo se pretende que se tenha aqui uma questio
especial, passivel de ser considerada 4 parte dos demais aspectos de nossa
problemdtica. Espera-se apenas, dentro do espirito que, em nosso entender,
anima o grupo de trabalho sobre estado e democracia que ora se constitui,
que examinar — ou reexaminar — essa problemstica a partir do privilegiamen-
to de certos dngulos institucionais possa ser esclarecedor.

Se buscamos encaminhar a resposta 4 indaga¢do formulada, uma pri-
meira dificuldade resulta da fluidez do significado da propria expressdo
“poder executivo” na atualidade, no Brasil como em outros paises. Pois uma
conseqiléncia ou manifestacdo importante da redefini¢do do papel do esta-
do e da intensificagfo de sua presenca na esfera econdmica é o aparecimento
de empresas ou corporagBes estatais dedicadas diretamente a diferentes for-
mas de atividade economica. Tais empresas, conquanto gozem de um grau
maior ou menor de autonomia frente as autoridades propriamente governa-
mentais, vinculam-se, de qualquer forma, a setores diversos do poder exe-
cutivo, tendo nessa vinculagio um fator que lhes confere, via de regra, posi-
¢do privilegiada no sentido de condicionar a esfera de atividade a que se
dedicam. Tal constatagfo bastaria, por si s6, para fazer do “executivo” algo
bem mais complexo de que certo conjunto de posi¢des na estrutura insti-
tucional cldssica do estado.

Infelizmente, porém, isso estd longe de ser tudo. Para comegar, 0 con-
junto de fatores associados 4 prépria expansdo empresarial do estado condi-
ciona igualmente toda uma série de aspectos que tém a ver com a complexi-
dade técnica crescente das decisdes relativas 4 politica das empresas. Tais
aspectos, com respeito aos quais o que se passa no dmbito do estado espelha
processos paralelos que se dfo no dmbito das grandes corporagdes privadas,
situam questBes correntemente tratadas em conexo com os temas do cardter
tecnocrdtico do estado, a articulagdo da tecnocracia estatal com a tecnocra-
cia privada e os obstdculos que a situagfo assim produzida tenderia a criar

17



CADERNOS DO DEPARTAMENTO DE CIENCIA POLITICA

para que a opinido publica — e supostamente o “interesse piblico” — possa
ter, mesmo em paises de maior tradigdo democrdtica, algum tipo de influén-
cia nas decisdes tomadas.

A reserva alusiva aos paises de “tradi¢do democrdtica™ que acabamos
de fazer aponta para outros aspectos de nosso problema geral. Com efeito,
os fendomenos associados a expansdo do estado como agente econdmico dire-
to e ao tema da tecnocracia compdem-se com outros ingredientes da expe-
riencia politica brasileira por referéncia aos quais esta experiéncia tende a
mostrar maior grau de peculiaridade quando confrontada com a dos paises
recém-mencionados. Hd, por um lado, o que tem sido designado como a tra-
digdo “cartorial™ brasileira, envolvendo a propensdo, de parte do estado, a
uma ‘“‘incha¢do™ burocrdtica e regulatéria sem correspondéncia necessdria
com as razdes que levam ao expansionismo econdmico acima aludido. Essa
tradi¢do, embora tenha raizes remotas na histéria do pais e possa ser vista
como tendo uma de suas dimensdes no corporativismo que se aponta no es-
tado brasileiro pelo menos desde os anos 30, viu-se sem duvida reforgada em
seu vezo centralizador e dirigista dentro do quadro geral de afirmagdo e for-
talecimento do estado — ou de seu ramo executivo — implantado a partir
de 1964. Seria necessdrio destacar, por outro lado, os aspectos mais especi-
ficamente autoritdrios da estrutura e funcionamento do estado brasileiro
contemporaneo, que resultam em primeiro lugar do controle do executivo
por certas forgas e através dos quais sio mais diretamente comprometidos
certos direitos civis e politicos bdsicos dos cidaddos. E af que mais imedia-
tamente se revela, portanto, a face “desp6tica™ desse estado.

Isso serd talvez satisfatorio como apresentagdo sumdria dos contornos
gerais dentro dos quais se situa, na realidade politica brasileira de nossos
dias, o problema do controle democritico do executivo. A observagdo mini-
mamente atenta de tais contornos permite apreender desde logo um dile-
ma fundamental que se apresenta a tentativa de tematizar tal problema: o
de que se se admite, como é obviamente necessirio admitir, que os tragos
que se opdem & vigéncia de um ideal liberal de controle e contengio do
executivo encontram raizes em dimensGes mais ou menos estdveis da estru-
tura social do pais, o tratamento adequado do problema remeteria fatalmen-
te ao estudo de tais dimensGes. Por outras palavras, qualquer prescri¢gdo ou
férmula institucional que visasse permitir o controle democritico do execu-
tivo deveria supor, para pretender eficdcia, a superagdo das condigdes es-
truturais e socio-psicoldgicas que respondem, precisamente, pela expansdo
e fortalecimento do estado via expansio do executivo. O dilema torna-se
especialmente nitido e dramdtico quando se atenta para os aspectos especi-
ficamente autoritdrios do estado brasileiro, na medida em que o controle
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democrdtico do executivo é a negagdo 6bvia e rotunda do controle deste por
parte de determinadas for¢as ou interesses particulares, o que corresponde,
como vimos, A expressdo mais direta e praticamente a definicdo mesma do
autoritarismo. -

A consideragdo de tais problemas, portanto, necessariamente se move
num terreno cujos pontos extremos sio, de um lado, a busca de receitas
formais destituidas de substrato realista na andlise das condigGes socio-po-
liticas gerais (postura esta que, curiosamente, com freqiiéncia se transmuda,
em nome do realismo, na proposi¢do de férmulas que redundam numa capitu-
lagdo algo cinica diante do autoritarismo) e, de outro lado, a propensio a
limitar a consideragdo de questGes do tipo “‘que fazer?” a contemplagdo do
momento cataclismico da revolugdo social geral. Qualquer posi¢do com res-
peito ao assunto envolve, naturalmente, um diagnostico explicito ou impli-
cito da realidade brasileira atual. Parece possivel sustentar, no entanto, que
o diagnéstico mais adequado dos aspectos dessa realidade relevantes para o
nosso problema tanto permite negar que o autoritarismo seja uma compo-
nente intemporal da realidade brasileira como o sol tropical quanto proibe
descartd-lo como algo a ser superado de vez nas manipulagdes eventualmente
bem sucedidas de qualquer projeto de abertura. Assim, do lado do estado ou
do “sistema”, tal diagnéstico destaca tanto o que hd de contraditério e pro-
blemdtico no nicleo mais {ntimo do regime autoritdrio vigente quanto o
potencial de coesdo af existente e sua tendéncia a atualizar-se nos momen-
tos de crise mais aguda. Do lado da sociedade, por seu turno, ele permite
apontar tanto as debilidades 6bvias com respeito 4 autonomia e organizagio
das “forgas sociais” — debilidades que viabilizam a vigéncia prolongada do
proprio regime autoritirio ao prego de tixas relativamente reduzidas de
coergdo direta — quanto os limites existentes 4 manipulagdo estatal dessas
mesmas forgas e as resisténcias que daf derivam, por exemplo, i legitimagdo
eleitoral do regime. Somente até o ponto em que tal diagndstico matizado
se revele correto é que se tornard possivel evitar os extremos — quer iludido
ou cinico, quer escatolégico e cataclismico — do dilema acima exposto,
abrindo-se espagos para que, no confronto e entrechoque de médio e longo
prazo das tendéncias e contradi¢des indicadas, as condigdes gerais favordveis
ao autoritarismo se vejam alteradas — e para que o jogo que se desenvolva
ao nivel institucional possa pretender ele proprio alguma eficdcia em contri-
buir para tal alteragdo. Por seu turno, este horizonte de superacio do autori-
tarismo em seus aspectos mais grosseiros é naturalmente condi¢do indis-
pensdvel para que nos possamos dispor a vencer a paralisante sensac¢do de im»
poténcia e futilidade e a pensar em termos de criagdo institucional os proble-
mas que decorrem dos demais aspectos da expansdo do estado. Essa dispo-
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sicdo de procurar pensar o aparentemente impensdvel € ainda outro trago,
dirfamos, a caracterizar o animo do grupo sobre estado e democracia.

111

O problema defrontado pelo desiderato de controle do executivo nas
condi¢des de expansdo do estado proprias da época contemporinea é, em 1l-
tima andlise, apenas uma forma aguda do dilema fundamental da politica:
ccomo instaurar (ou preservar) a autoridade, enquanto instrumento para a

realizagdo de objetivos comuns, e, ao mesmo tempo, controld-la para que’

ndo se torne o instrumento da afirmagdo de certos objetivos particulares em
detrimento de outros — isto é, de tirania ou despotismo. Alguns talvez pre-
tendessem que o que agudiza e dd peculiaridade ao dilema em nossos dias tem
a ver com o fato de que a expansdo dos mecanismos de intervengdo socio-eco-
némica do estado, via de regra percebida como favorecendo a expressdo de
interesses amplos e virtualmente do interesse publico, se faz acompanhar
de feicdes politicas — os aspectos especificamente autoritdrios — que contra-
dizem tais virtualidades. Este ultimo enunciado parece corresponder pelo
menos i maneira pela qual o dilema tende freqilentemente a ser percebido no
caso brasileiro, e a visio ai contida estd por detrds de certa tendéncia a
aceitagdo do autoritarismo politico como preco a pagar por conquistas so-
ciais. Essa visdo envolve, porém, um equivoco que convém desfazer.?

Em primeiro lugar, ndo hd razdo para se pretender, como se d4 na pers-
pectiva mais comumente associada ao liberalismo cldssico, que, no que se
refere aos aspectos politicos, o estado represente apenas algo a ser contido
e neutralizado. Ao contrdrio, hd claramente um sentido em que cabe recupe-
rar a atuacdo do estado como fator positivo de garantia ou defesa de direitos
civis e politicos bdsicos — ou seja, da propria liberdade politica. Ndo é preci-
so ser propriamente hobbesiano, nem contemplar a condigdo de beligerin-
cia ou inseguranga generalizada visualizada por Hobbes em seu “estado da
natureza”, para reconhecer na auséncia de mecanismos institucionais que
historicamente se tém consubstanciado na atuagdo efetiva do estado o perigo
de comprometimento radical de certas liberdades bésicas: basta para tanto
reconhecer o nicleo vilido da andlise de um Huntington — quaisquer que
sejam os problemas dessa andlise quanto a aspectos diversos — relativamente a

2) Os par.égrafos’ que se seguem de imediato sdo parcialmente retomados de Fibio
W. Reis, “Politica e Politicas: A Ciéncia Politica e o Estudo de Polfticas Pablicas”,
Cadernos DCP, 4 (agosto de 1977), pp. 181-2.
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oposigdo entre sociedades “civicas”, que contam com institui¢des efetivas
produzidas ao longo de um lento processo de amadurecimento nos embates
politicos, e sociedades “pretorianas”, onde, na caréncia de tais institui¢Ges,
o entrechoque direto de forgas sociais diversas d4 a idltima palavra no jogo
politico aos militares, pelo fato simples de que detém o controle dos instru-
mentos de coergdo fisica.® Isso significa que, mesmo na perpectiva da ga-
rantia dos direitos liberais, o estado tem ndo apenas que ser contido ou neu-
tralizado em certos aspectos de sua atua¢do, mas também que ser construido
de maneira adequada, e o éxito deste processo de construgdo € condigdo
para sua contengdo eficaz.

De outro lado, porém, é igualmente claro que a atuagdo do estado so-
cio-economicamente interventor e ativo pode dar-se em dire¢do que se opoe a
direitos econdmico-sociais que vieram ampliar a concepgdo liberal de cidada-
nia, e a intervengdo do estado pode revelar-se o instrumento para garantir
graus diferentes de participagdo econdmico-social para diferentes classes,
por exemplo, ou para restringir tal participagdo para determinadas classes.
Nifo parece necessdrio destacar a maneira pela qual a mescla autoritaris-
mo-intervencionismo tem, no caso brasileiro, conseqiiécias excludentes para
amplos setores da populagdo.

A li¢do ai contida é, no fundo, a reiteragdo de um velho postulado da
sociologia politica, o qual pode ser enunciado, no presente contexto, da se-
guinte maneira: a questdo da distribui¢do social de poder, que se traduz mais
ou menos diretamente na de se saber a que interesses o estado € sensivel (ou,
no limite, de que interesses controlam o estado), precede 4 questdo da forma
positiva ou negativa assumida pela atuagdo do estado tanto no que diz respei-
to aos direitos liberais quanto no que se refere ds conseqiiéncias da interven-
¢d0 sbcio-econdmica, e sdo precisamente as vicissitudes da luta politica re-
lacionada 4 distribuigdo social de poder que determinam em ultima anélise
aquela atuagio em ambos os aspectos. Assim, a discussio do problema do
estado enquanto agente da realizagio eficaz de fins dados (ou da produ-
¢do ou acumula¢do de poder ao nivel do estado) estd condicionada, em am-
bas as dreas, pelo problema da distribui¢do de poder, o que quer dizer preci-
samente que os fins ndo s3o dados, mas surgem da confrontagdo e do embate
politicos. Em outra linguagem, vé-se que o que se encontra ai envolvido €
a questdo das relagdes entre a eficiéncia do estado, por um lado, e o grau de
responsabilidade ou “responsiveness” que o caracteriza, por outro.* Ora,

3)  Veja-se Samuel P. Huntington, Political Order in Changing Societies (New Haven:
Yale University Press, 1968), especialmente capitulos 1 e 4.

4) Uma analise referida i tensdo entre esses aspectos pode ser encontrada em Simon
Schwartzman, ‘“‘Da Responsabilidade Piblica dos Governantes: Paradoxos e Pers-
pertivas”, Dados, 12 (1976).
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este ¢ o dilema da autoridade democritica.

Via de regra, o problema da criagdo de mecanismos de controle do exe-
cutivo tende a plantear-se na Gtica propensa a destacar os fatores favordveis
ao autoritarismo politico, ou desfavordveis a responsabilidade estatal, que
seriam inerentes & expansdo do estado — ou, de certa maneira, 4 busca de
eficiéncia. A perspectiva acima permjte destacar a complexidade das rela-
¢oes entre eficiéncia e “responsiveness” estatais. Especificamente, ela permi-
te apreciar o 1ato de que, alem ae a questdo o da eficiéncia remeter a avaliagdo
do processo de fixacdo dos proprios fins da agdo estatal e do cardter mais
ou menos democrdtico daquele processo, o cardter democritico e aberto ou
autoritdrio e fechado do processo de manipulagdo “técnica™ de meios para a
realizagdo de fins dados pode condicionar de maneira decisiva a eficiéncia
deste ultimo processo — que corresponde, por certo, a drea em que o proble-
ma da eficiéncia em sentido mais restrito se coloca. Assim, a questdo da im-
plantagdo de mecanismos de controle tem também, naturalmente, uma ver-
tente importante na conexdo entre controle e eficiéncia: ademais da relagdo
entre a democracia e o fluxo geral de informagdo, por um lado, e a raciona-
lidade do processo de tomada de decisdo, por outro, a existéncia de meca-
nismos de controle é naturalmente relevante como forma de neutralizar ou
minimizar a simples corrupgdo administrativa, por exemplo.

v

Em artigo recente, Bolivar Lamounier chama a atengdo para a necessi-
dade de “tornar mais densos, dgeis e diferenciados os nossos processos de par-
ticipagio e representagdo politica”.’ Os mecanismos mencionados por La-
mounier como sendo passiveis de aprimoramento em busca daquele obje-
tivo referem-se a coisas tais como o fortalecimento dos partidos politicos, o
restabelecimento das prerrogativas do legislativo e modifica¢des no atual
sistema eleitoral, incluindo-se aqui com destaque a questdo do papel que ca-
heria esperar a este respeito da introdu¢do do voto distrital, questﬁo esta
que € objeto de discussdo especial neste encontro de nossa Associagio.®

Estes sdo, decerto, mecanismos importantes para vincular estado e so-
ciedade de maneira compativel com a vigéncia da autoridade democrdtica,

5)  Bolivar Lamounier, “Representagio Politica: A Tmportinria de Certos Formalis-
mos”, trabalho apresentado ao Semindrio sobre Direito, Cidadania e Partici-
pacdo, Sdo Paulo, 26 a 28 de junho de 1979, p. 29.

6)  Veja-se Eduardo Dutra Aydos, “O Voto Distrital”, trabalho apresentado a reunido
do Grupo de Trabalho “‘Partidos e Elei¢des™, Il Encontro Anual da Associagdo
de Pos-Graduagdo e Pesquisa em Ciéncias sociais, Belo Horizonte, 17 a 19 de
outubro de 1979.
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e todos eles, em graus variados, tém sido objeto de debate bastante intenso
nos tltimos tempos. Ndo obstante, em circunstincias em que a expansao
e o autoritarismo do estado se consubstanciam sobretudo na expansdo do
poder executivo e no acesso privativo de determinadas forgas ds alavancas
de comando deste tltimo, a eventual criagdo de mecanismos de representa-
¢do da sociedade junto ao proprio executivo ou de mecanismos de controle
interno do executivo surge como forma potencial pelo menos igualmente im-
portante de se procurar assegurar o exercicio democrdtico da autoridade.
Como abordar de maneira adequada os diversos aspectos do problema? Al-
gumas de diferentes dimensoes a se terem em conta sdo propostas abaixo.

A — Em primeiro lugar, parece util distinguir, como sugerido em
trabalho recente de Ilkka Heiskanen e Ritva Mitchell, pontos diversos de
contato mais ou menos intenso nas relacdes entre “estado” e “sociedade”.”
Ao invés da simples oposigdo entre uma drea “piblica” e outra “privada”,
cabe destacar uma regido intermedidria onde surgem institui¢Ges que cumprem
de diferentes maneiras fungdes que resultam em mediar e ligar essas duas
dreas. Na divisdo especifica de dreas ou sistemas proposta por Heiskanen e
Mitchell, teriamos: (a) o sistema privado “puro”, no qual “individuos e organi-
zagbes produzem bens e servigos sobre a base de relagdes de intercambio
proprias do mercado”; (b) o sistema piblico “puro”, “baseado no poder
coercitivo e marcado pela presenga de institui¢des governamentais e da apa-
relhagem burocritica publica”; (c) um sistema coletivo “competitivo e de
barganha”, “onde as demandas individuais e grupais dirigidas aos setores
publico e privado sdo primeiro agregadas e em seguida encaminhadas ou
negociadas através de organizagOes especiais” tais como os partidos poli-
ticos e os grupos de pressdo; e, finalmente, (d) um sistema coletivo “coopera-
tivo”, no qual “nicleos de agdo organizada produzem e fornecem bens e
servicos a seus membros individuais e grupais (e ds vezes mesmo a clientelas
que ndo participam diretamente de tais nicleos) com base na cooperagio
ndo-lucrativa e sem recurso ao poder coercitivo”. Associa¢Bes voluntirias
e de assisténcia de diversos tipos sdo exemplos deste Gltimo caso, mas a mul-
tiplicidade de atividades desenvolvidas por entidades como sindicatos, organi-
zagoes estudantis e outros tipos de associagdo rnnstra que a fronteira entre
os dois tltimos sistemas nem sempre € facil de tragar.®

B — Em segundo lugar, cumpre ter em conta, como assinalado de pas-
sagem anteriormente, que aquilo que surge como o setor publico mesmo na

7)  Ilka Heiskanen e Ritva Mitchell, *‘Public-Private Sector Interfaces in the Cultural
Sector of Society”, trabalho apresentado ao 119 Congresso Mundial da Associa-
¢do Internacional de Ciéncia Politica, Moscou, 12 a 18 de agosto de 1979.

8) Ibid., citagoes da p. 10.
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divisio de Hoeskanen e Mitchell comporta subdivisdes importantes, as quais
acarretardo certamente consequéncias para os objetivos de representagdo e
controle. Sem pretender estabelecer qualquer mapeamento cabal do sis-
tema publico, podem-se distinguir, numa primeira aproximac¢do ao comple-
Xo institucional através do qual atua o setor puablico: (1) o conjunto de or-
gdos ou agéncias dedicadas especificamente a regulacdo das atividades de di-
ferentes esferas, quer se trate, com estas Ultimas, de atividades desenvol-
vidas no setor privado, em outros érgios ou agéncias do proprio setor pu-
blico ou parcialmente em um e outro; (2) 6rgaos publicos dedicados 4 presta-
¢d0 de servigos de virios tipos e subordinados diretamente, quaisquer que se-
jam as particularidades do estatuto juridico que os rege num €aso ou noutro,
a0 poder executivo; e (3) empresas estatais propriamente, que mantém
cruciais vinculos financeiros e de outro tipo com o estado mas gozam de
grau aprecidvel da autonomia em suas atividades de produgdo e prestacdo
de servicos, com freaiiéncia regendo-se pela logica do mercado.

Um caso particular a merecer consideragdo a este respeito é o das gran-
des corporagdes privadas. De um ponto de vista convencional, orientado
pelas formas juridicas de propriedade, parece adequado tomd-las como enti-
dades indiscutivelmente privadas e inclui-las, como parecem fazer Heiskanen
e Mitchell na classificagio recém-mencionada, no setor privado. Contudo,
ndo € preciso ser socialista — como o prova a penetrante andlise do problema
desenvolvida por Robert Dahl em volume nuhlicado alguns anos atrss® — na-
ra reconhecer o cardter efetivamente pubuco .* .as corporacdes pseudopri-
vadas, cujo peso na economia nacional e inter..acional faz delas algo que
afeta decisivamente, na atualidade, a vida de grande niimero de pessoas, no
Brasil como em outros paises. Ademais, como conseqiiéncia mesma desse
fato, as corporagdes pseudoprivadas tendem a articular-se de mil maneiras
distintas com a esfera do poder propriamente piblico. ocasionando o fend-
meno complexo e multifacetado que Galbraith chamou “tecno-estrutura”
Assim, num contexto em que se trata de discutir o tema do controle demo-
critico do executivo inchado e interventor, seria evidentemente improprio
ignorar a vertente do problema representada pela existéncia de tais corpora-
¢Bes e sua interpenetragdo com o estado, ainda que a pretensio de estender a
preocupagdo de controle ao ambito da grande corporagdo “privada” possa
parecer remover ainda mais nossa discussdo de um plano “realista”. O que
aqui se propde, de qualquer forma, é que as grandes corporagdes privadas
sejam consideradas como uma quarta drea a constituir objeto de atencdo do

9)  Robert A. Dahl, After the Revowtion? Authority in a Good Society (New Haven:
Yale University Press, 1970).
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ponto de vista do objetivo geral de controle democritico e como constituin-
do uma parte sui generis do setor publico.

C — Finalmente, cabe ressaltar, nesta tentativa de “mapeamento” do
“sistema’ geral ao qual se dirigem as preocupagdes de representagdo e contro-
le, os problemas postos pela diversidade de niveis em que operam as agén-
cias do poder publico e, na perspectiva que aqui se privilegia, do executivo
em particular. Ndo se trata aqui de nada mais misterioso do que a distin¢do
entre os niveis federal, estadual e municipal de governo. Conquanto banal,
essa distingdo ndo deixa de ser de grande importancia para os problemas bi-
sicos aqui enfocados.

Se se considera satisfatéria essa proposta preliminar de organizagdo
“topolégica™ de nosso campo de atengdo, resta o problema da diversidade
de formas que podem assumir as conexdes (representacdo e controle numa
direcdo, sensibilidade, responsabilidade e também controle na outra) a se es-
tabeleceram entre “‘estado” e “‘sociedade”, ou entre os setores pablico e pri-
vado. Um aspecto da maior importancia a este respeito se acha contido em
alguns dos elementos constantes da proposta de Heiskanen e Mitchell apre-
sentada no item A. Pois vé-se que a classificagdo de setores af feita ndo ape-
nas envolve uma estruturagio do “espago” institucional, por assim dizer,
mas contém igualmente, nos sistemas que os autores denominam ‘‘compe-
titivo ou de barganha” e “‘cooperativo”, a indicagdo de formas de se estabe-
leceram as ligagSes ou mediagGes entre os dois setores principais, o piiblico e o
privado. Observada de perto, vé-se que a sugestdo de formas de mediagdo
ai esbogada contém um paralelismo intimo com a velha distingdo entre a
representacdo territorial e a representagdo corporativa.

Tal disting@o encerra claramente um aspecto importante de nosso pro-
blema geral. Apesar de que a correspondéncia nio seja estrita, as formas de
participagdo e representagdo que se ddo através do processo eleitoral consa-
gram, via de regra, o principio da representagdo territorial. Este principio é
particularmente decisivo no que se refere a representagdo ao nivel do poder
legislativo, cuja composi¢do entre nés € inteiramente determinada por meca-
nismos que privilegiam critérios territoriais. Mesmo no que se refere ao poder
executivo, porém, se deixamos de lado os critérios obviamente corporativos
que tém predominado desde 1964 no preenchimento dos mais altos postos
desse poder ao nivel federal e adotamos uma perspectiva temporal algo mais
ampla, a prescri¢do formal tem sido a de que pelo menos o topo da hierar-
quia nos niveis federal, estadual e municipal seja preenchida por via eleitoral-
territorial. Quanto aos demais escaldes decisorios na 6rbita do executivo
(por contraste com os niveis correspondentes aos quadros meramente buro-
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craticos), prevalece o principio de que critérios de eficiéncia na atuagdo da
aparelhagem executiva recomendam consagrar ampla margem de arbitrio
aos chefes eleitos das estruturas hierdrquicas correspondentes. Supd-se que
a legitimagdo eleitoral dada ao topo da hierarquia se estende aos auxiliares
escolhidos, e que o interesse publico na atuagdo do poder executivo estard
garantido pelo recorrente teste de legitimidade correspondente a periodicida-
de das eleiges e pela fiscalizagdo exercida pelo préprio legislativo.

Sem entrar a considerar até que ponto o processo eleitoral cumpre
efetivamente entre nos, na presente quadra autoritiria da vida brasileira,
as fungdes descritas (o que de novo nos recolocaria frente ao problema
do grau de realismo de toda e qualquer discussio deste tipo), é possivel
reconhecer a validez da énfase em critérios territoriais de representagdo com
referéncia ao problema geral que nos ocupa. Em primeiro lugar, é claramente
possivel, em principio, ter no legislativo, em que se privilegiam tais critérios,
um instrumento importante de fiscalizagdo e controle do executivo, e isto
nao apenas através dos mecanismos mais conhecidos e difundidos das inves-
tigagdes e interpelagdes parlamentares dirigidas ao executivo, mas mesmo, 4
maneira do Ombudsman sueco, através de algum sistema em que funciond-
rios responsdveis perante o legislativo e situados internamente 4 estrutura
do préprio poder executivo fiscalizem “de dentro” a atuagdo deste ultimo.
Em segundo lugar, é possivel conceber pelo menos a combinagdo de crité-
rios eleitorais-territoriais com algum critério restritivo em termos de “compe-
téncia especifica” (e provavelmente corporativo em alguma medida, como
conseqiiéncia) na composi¢do de Orgdos judiciais destinados igualmente a
permitir controlar os atos da autoridade executiva ou administrativa. Nestas
como em outras formas institucionais de representagdo de base territorial,
o sistema partiddrio e eleitoral teria naturalmente participacdo decisiva nos
processos destinados a assegurar o controle do executivo.

Nio obstante, o ponto que nos parece crucial destacar, ja que é muito
menos freqiientemente objeto de atengdo, é que a énfase quase exclusiva,
no plano formal, em critérios territoriais de representacdo e nos mecanis-
mos correspondentes descura inteiramente a realidade da representagdo cor-
porativa informal de certos setores privados que ajudam a compor como que a
versdo nacional de tecno-estrutura de Galbraith, ou os “anéis burocraticos”
do diagnéstico de Fernando Henrique Cardoso. O resultado € que essa for-
ma de representa¢do, sem se tornar menos real e efetiva por ser ignorada,
continue a processar-se informal e semiclandestinamente e a extrair disso a
garantia de que continuard igualmente a fazer-se em proveito exclusivo da-
queles setores.
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E dificil, naturalmente, dispormo-nos a considerar a sério o problema
da representagio corporativa. A parte a coloragdo ideologica marcadamente
negativa de que se carrega por sua associagdo com o fascismo, no caso bra-
sileiro acrescenta-se a ligacdo da idéia de corporativismo com a experiéncia
de manipulagdo de forgas populares nascentes por parte de um estado sensi-
vel sobretudo a certos interesses estranhos as mesmas. Contudo, é oportuno
procurar ter em mente alguns pontos a este respeito. Assim, observamos pre-
sentemente indicios bastante claros do surgimento e fortalecimento gradual
de uma nova tradicdo de articulagio e promog¢do de interesses através de
associagdes e grupos de pressio populares, bem como a emergéncia de novas
liderangas sindicais e trabalhistas caracterizadas por tragos de autenticidade
e consisténcia sem contrapartida na anterior tradi¢io “peleguista™. Na me-
dida de sua autenticidade e efetividade, a participagdo institucionalizada de
associagBes populares de tipos diversos em esferas do poder executivo onde
sdo tomadas decisbes que dizem respeito a suas dreas proprias de atuagdo
representaria ndo apenas uma forma de aumentar diretamente o controle
sobre o executive e tornd-lo mais sens'fvel a vontade popular, mas também de
aumentar os prémios envolvidos na atuacdo de tais associag¢es e na partici-
pacdo nelas e assim estimular seu dinamismo a mais longo prazo.

Cumpre destacar que com tais associa¢es se trata com freqiiéncia de
entidades de dmbito local e voltadas em suas atividades para assuntos su-
jeitos a autoridades ou agéncias também locais ou municipais. Se por um la-
do isso pode fazer parecer demasiado limitado o alcance da participagdo ou
representacdo proposta diante da enormidade do Leviatd a ser supostamente
controlado, lembremos que a representagdo nesses termos tem talvez ele-
mentos de realismo e aceitabilidade a seu favor, contendo, de outro lado, o
germe de formas de autogestdo em dreas diversas (servigos comunais, de in-
fra-estrutura local, problemas locais de escola, assisténcia médica e assim por
diante), que, em sua articulagdo com a agdo estatal, pode vir a ser um fator
estimulante da propria eficiéncia desta ultima. O problema assume formas
diferentes, naturalmente, no que concerne s associagdes sindicais ou profis-
sionais, com respeito ds quais ndo encontramos a base ou referéncia local
das atividades. Mas, & parte a meta aparentemente utépica do estabeleci-
mento de formas de co-gestdo também no dmbito da empresa (meta esta que
¢ preciso, de qualquer forma, ter presente pelo menos no horizonte das pos-
sibilidades teéricas num debate como este), seria necessdrio examinar o que
a representacdo de associagdes profissionais de trabalhadores em certas es-
feras da atividade reguladora e produtiva do estado poderia vir a significar
quanto a permitir substituir a rz>cdnica informal dos “anéis burocréticos” por
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um complexo de countervailing rings ou um jogo de “anéis em contrapeso™.
Seja como for, o problema da participagdo corporativa nos parece merecer
muito maior aten¢do do que a que lhe tem sido dedicada, quando mais ndo
seja para trazé-lo 4 luz do debate publico e, fazendo dele eventualmente o
objeto de legislagio e fiscalizagdo legislativa e judicial, neutralizar, pelo
menos, os efeitos mais nefastos da forma semiclandestina e socialmente en-
viesada em que presentemente ocorre.

Retomando o plano mais geral do problema, porém, a proposi¢do a
salientar € a de que, além da media¢do correspondente d atuagdo do subsis-
tema ‘‘competitivo’ e partiddrio, onde se d4 énfase a critérios de natureza
territorial e onde os problemas tendem a ser reduzidos a denominadores co-
muns passiveis de serem processados através do processo eleitoral, a questdo
do controle democrdtico do executivo parece requerer também o recurso
a mecanismos institucionais de participa¢do e representa¢do que necessaria-
mente privilegiardo outros critérios — ¢ o subsistema “cooperativo” de or-
ganizagOes profissionais e de associagdes voluntdrias dirigidas a problemas
especificos de todo tipo pareceria um ponto de referéncia natural no esta-
belecimento de tais mecanismos.

De novo, ndo se trata de contrapor rigidamente esses dois “subsiste-
mas” um ao outro. Por um lado, dentro do préprio dmbito das associagdes
cujo papel potencial aqui se destaca, formas eleitorais e ‘““territoriais” (isto
¢, abertas universalmente a todos os membros das mesmas) de recrutamento
para posicoes de comando e representagdo terdo necessariamente que ter
lugar. Além disso, as formas de atuagdo das entidades que seriam tipicas de
um e outro subsistema sdo bastante ambiguas para vedar tal contraposicio:
ndo s6 os partidos, por exemplo, representam com freqiiéncia instrumentos de
pressdo e vigilincia direta sobre agéncias do estado, ademais de canais de
participagdo eleitoral, mas também as associag¢Bes “‘corporativas” de dife-
rentes tipos atuam como instrumentos de mobilizagdo e participagdo no
processo eleitoral-territorial.

Seria talvez adequado, como quer que seja, concluir estas notas com
a indicagdo tentativa e breve de certas maneiras pelas quais mecanismos pro-
prios dos dois subsistemas poderiam mesclar-se no que se refere ao controle
das diferentes subdivisSes do sistema publico anteriormente apontadas, ou
seja, os 6rgdos dedicados 4 regulagdo, os 6rgdos publicos destinados 3 pres-
tagdo de servigos, as empresas estatais e as grandes empresas ou corporagdes
pseudoprivadas.

A primeira observagdo que cabe fazer, parece-nos, e que se dirige
sobretudo ds agéncias de regulagdo que se multiplicam na 6rbita do execu-
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tivo, € que a forma mais simples de controle do estado em certos casos
consistiria — ecoando, de maneira um tanto especial, a mdxima liberal cldssi-
ca — em ter o estado regulador ausente das dreas em questdo. Ndo queremos
com isto tanto propor que haja dreas especificas das quais o estado deva
estar excluido de uma vez por todas, embora a proposi¢do a rigor nos pareca
vélida, mas antes destacar dois pontos. Primeiro, o de que, no limite mais
extenso possivel, preservado apenas o que determine o residuo irremovi-
vel de consideragdes de competéncia ou qualificagdo técnica e de eficiéncia,
a atividade de regulagdo deve ser uma prerrogativa do poder legislativo. Se-
gundo, o fato simples de que boa parte da produgdo regulatéria de diversos
6rgdos da estrutura do poder executivo brasileiro corresponde apenas a ma-
nifestagfo da velha tradigdo cartorial anteriormente mencionada, revigorada
em virtude do impulso autoritdrio e centralizador de p6s-64. Afortunadamen-
te, hd indicios de que esta é uma drea em que o processo de “abertura”
pode produzir alguns frutos rapidamente, ndo apenas com as medidas de
desburocratizagdo que se anunciam, mas também com a sensibilidade que

. parece criar-se em certas dreas para as vantagens da “desburocratizagdo”.

Note-se que ndo se trata aqui de prescrever a “desregulagdo™ como medida
geral para diferentes campos ou dreas de problemas, nem tampouco de fa-
zer coro com a “‘desestatiza¢do’ tal como reivindicada por certos interesses.
Note-se ainda que a recomendagdo ai contida ndo redunda necessariamente
em deslocar do setor piblico para o setor privado as atividades correspon-
dentes, pois em ‘muitos casos o empenho regulador do estado tem se reve-
lado um obstédculo 4 eficiéncia de organismos vinculados ao préprio estado

o que se pode ilustrar com o caso de 6rgdos subordinados ao MEC, como as
universidades piblicas.

Tanto na esfera das atividades de regulagdo, contudo (mesmo presu-
mindo que tais atividades, no ambito do executivo, se restrinjam ao residuo
inevitdvel anteriormente mencionado), quanto nas trés esferas restantes,
correspondentes ds sub-divisdes do setor publico aqui mencionadas, colo-
ca-se o problema de assegurar critérios adequados de participagdo dos interes-
ses afetados tendo em vista o objetivo de controle democrdtico. Um ponto
de partida para o exame sistemdtico do problema € propiciado pela andlise
de Dahl em After the Revolution, onde, com referéncia especificamente a
grande corporagdo privada, trés tipos de controle sdo propostos: (a) contro-
les internos, isto €, os que se traduzem na prépria estrutura interna de de-
cisdes da corporagio, incluindo-se formas como a autogestdo pelos trabalha-
dores ou mecanismos pelos quais se assegura voz na dire¢do a interesses
externos afetados; (b) controles externos, que provém diretamente do pré6-
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prio desempenho da corporagdo em seu ambiente, particularmente os de na-
tureza economica; e (c) controles governamentais.'® Se consideramos que
controles governamentais podem incluir tanto a participagdo dos represen-
tantes de Orgdos aos quais determinada entidade se subordina quanto a fis-
calizagdo direta ou indireta pelo legislativo ou judicidrio, e se tomamos “con-
troles externos” como significando (além do aspecto estritamente econd-
mico, que pode mostrar-se mais relevante em certos casos que em outros)
todo o conjunto de controles indiretos correspondentes a opinido publica
e 4 arena propria dos partidos politicos e grupos de pressdo, torna-se entdo
possivel procurar aplicar s subdivisdes do setor publico que nos ocupam
uma combinagdo peculiar de tais controles de acordo com a posi¢do em que
se encontrem na escala que vai de maior a menor distanciamento ou autono-
mia em relagdo ao niicleo do poder executivo propriamente. Assim, a pres-
crigdo com respeito aos 6rgdos estritamente de regulagdo incluiria, além da
fiscalizagdo legislativa, alguma forma institucionalizada de se assegurar voz
aos setores regulados nas deliberagdes correspondentes. Nos 6rgdos produ-
tores de servigos diretamente dependentes do executivo, prever-se-ia a inten-
sificagdo do controle direto do legislativo (no limite, através de funcions-
rios dotados de atribuigGes andlogas & do Ombudsman sueco), concomitan-
temente com a possivel institucionalizagdo de formas de representagdo dire-
ta da comunidade nos processos decisérios. Tais formas, que jd encontram
antecedente antes precdrio em experiéncias como, por exemplo, a de repre-
sentagdo da comunidade nos conselhos superiores de algumas universidades,
mesclariam, de maneira particular em cada caso segundo os requisitos de
qualificagdo que a atividade em questdo acarrete ou ndo, critérios terri-
toriais e corporativos de recrutamento e selegdo (sendo mesmo concebi-
vel em certos casos, como sugere Dahl em outro contexto e como ja se ve-
rifica na esfera do judicidrio, a sele¢do por sorteio). Nos casos restantes, fi-
nalmente, das empresas estatais e das grandes corporagdes privadas, cabe-
ria contemplar, em certas circunstincias, a intensificagio de controles go-
vernamentais provenientes do proprio executivo, concomitante ou comple-

mentarmente com mecanismos como os anteriores ou mesmo com mecanis-
mos de co-gestdo destinados a estender ao interior dos mini-estados a que

com freqiiéncia tais corporacdes correspondem alguns dos ingredientes da
condigdo de cidadao.

10) Ibid., pp. 137 ss.
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v

Como contrapeso final ao que pode soar como o deil’ri(? democratizan-—
te dos parigrafos acima, uma palavra de cautela. Além de ° dilema da autori-
dade democrética conter em uma de suas pontas a necessidade de resguarc-lar
a capacidade de decisdo e de agdo eficiente por parte dq .estado, ¢é preciso
ter em mente que ndo s6 do estado cabe cobrar responsabilidade. Ao cont.réf-
rio, se bem construido e moldado, é possivel ter nele um fator de equili-
brio contra a irresponsabilidade ocasional de forgas sociais que nem sempre
serdo, como se mostra em andlises do cardter algo selvage_m do movimento de
classe média que se tornou conhecido nos Estados Unidos como 0 Proplr;;-
sition 13 Movement, aquelas que controlam as alavancas do poder privado.

11)  Veja-se C. Frederick Stoerker, “The Proposition 13 Movement: A Majority Mo-
vement for Increased Political Power”, trabalho apresentado ao 11© Congresso
Mundial da Associagio Internacional de Ciéncia Politica, Moscou, 12 a 18 de
agosto de 1979.
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