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I A QUESTAO DA GOVERNABILIDADE NO BRASIL ATUAL:
ALGUNS ELEMENTOS PARA DISCUSSAO

alingiu, ainda, niveis extremos, apesar de drams ticos jd o serem, estd apa-
rentemente caminhando para isso,

Crise de governabilidade pressupoe um quadro opgde Capacidade ¢
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parte da sociedade, colocando em risco nao apenas 0 governo mas o pro-
prio regime politico?.

Falando-se de crise de governabilidade estd se falando de um pro-
cesso € ndo de uma situagdo acabada. Processo esse que envolve uma cri-
se global, a qual se apresenta sob miltiplos aspectos, ou melhor, multi-
plas crises: de legitimidade, fiscal e institucional entre outras. Por isso, fi-
ca dificil atribuir a crise de governabilidade uma tnica origem ou encard-
la sob um tnico viés.

Pretendemos, assim, neste trabalho, fazer uma contribuigio de
cardter preliminar, para a discussdo sobre a relagio entre governabilida-
de, democracia e o papel politico das For¢as Armadas na atualidade bra-
sileira.

Tal discussao nos parece importante na medida em que, se em Ou-
tros paises de tradi¢do democratica a relagido entre os temas acima ndo é
uma relagdo direta, 0 mesmo ndo se pode dizer da América Latina e do
Brasil. Atores de importéncia crucial no cendrio politico, ndo se pode
discutir os rumos da democracia no Brasil e da atual crise de governabili-
dade sem avaliar e questionar o papel politico das Forgas Armadas.

Comparativamente ao governo Sarney, a crise fiscal do Estado
aprofundou-se em proporgdes jamais vistas depois de finda a Primeira
Repiiblica.

O impasse decorrente do fracasso dos sucessivos choques econOmi-
cos permanece. O quadro estagflaciondrio, apesar de combatido ao custo
de uma recessao sem precedentes, nao desapareceu, conduzindo o Estado
a uma situagdo pré-falimentar onde servigos essenciais, como satde ¢
educagdo por exemplo, estdo deteriorados e quase que paralisados, 0 que
atinge principalmente a populagio de baixa renda.

Se por um lado os recursos sao escassos, por outro, os existentes
sdo mal alocados. A falta de eficdcia revela-se, assim, ndo apenas produto.

1 A esse respeito vide Norberto BOBBIO et al, (1986); MARTINS, (1989). t
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de uma crise fiscal, mas também de uma gestao patrimonialista dos bens
plblicos?.

No que se refere a questdo do consenso dos governados em relagao
ao governo, consideramos melhor, do ponto de vista analitico, utilizar-
mos a nogio de legitimidade, a qual ultrapassa a mera situagdo consen-
sual, pois implica crenga por parte dos cidaddos e grupos sociais na vali-
dade do governo e de suas priticas.

Podemos considerar no processo de legitimagio dois niveis envol-
vendo os legitimadores: o nivel da sociedade organizada e o nivel difuso
ou das massas (LAMOUNIER, 1979). O primeiro congrega as diferentes
organizagdes sociais e em especial as suas elites, e o segundo, é o nivel
nao-organizado constituido pela grande massa de cidaddos, os quais,
mesmo se em ltima instdncia sao ligados a organizagdes, correspondem
a uma parcela mais atomizada que constitui a base das mesmas. E eviden-
te que o ascenso de Collor ¢ sua eleigao teve fundamentalmente o apoio
deste dltimo nivel.

Por outro lado, a legitimagao pode se dar em relagio a4 comunidade
politica, ao regime e/ou ao governo. A primeira forma coloca em questdo
a fidelidade do Estado nacional ¢ a unidade territorial e/ou nacional, 0
que ndo ¢ o caso do Brasil, hoje. Entretanto, hd evidentes sinais de
erosdo de legitimidade no nfvel do governo e de seus ocupantes’. Aqui,

2 ROSE (1980) que aborda a questio da governabilidade como sendo uma crise
de autoridade, destaca dois elementos bdsicos para a manutencfio da autoridade
de um governo: a eficdcia dos governanies ¢ consenso por parte dos governados.
Apesar dos limites dessa abordagem que privilegia a crise fiscal como estando na
origem da crise de governabilidade, os parmetros acima sdo, sem didvida, impor-
tantes para fins anallticos.

3 Ver MOISES, J. A. Eleigoes, participagfio ¢ cultura polftica. Revista Lua Nova,
Séo Paulo, Cedec, n. 22, dez. 1990,

4 Segundo pesquisa Datafolha de 23.04.91, 51% da populagfo considera o gover-
no Collor péssimo ou ruim. In: Folha de Sdo Paulo, 06.05.91.
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cabe fazermos uma breve observagio: nossa visio de legitimidade nio se
limita a ela enquanto um fen6meno em que um governo, desde que ali-
cercado de acordo com as regas de um regime legitimo, necessariamente
também o seja. Concordamos com LAMOUNIER (1979): a contestagio
pode dar-se em relagdo aos eventuais ocupantes do poder. Essa con-
cepgdo ¢ diferente da de autores como Licio Levi, por exemplo, para o
qual a aceitagio do regime implica aceitagio do governo que pode, no
mdximo, ter oposi¢do mas ndo contestada sua legitimidade (BOBBIO et
al., 1986).

As expectativas em relagdo ao governo de Collor eram muito gran-
des quando de sua posse, em razio de ele simbolizar uma ruptura com 0
regime autoritdrio e com o continuismo de José Sarney. Isso foi habil-
mente aproveitado durante a campanha eleitoral com lemas como “levar
0 pafs @ modernidade”, “combate a corrupgdo”, “caga aos marajds”, efc.
Além do que, a implantagdo da democracia formal significava, para a
grande maioria da populagdo, mudangas substantivas em sua qualidade
de vida, com a resolugio de problemas crfnicos e cada vez mais agudos
como a miséria e o analfabetismo.

Dado o elevado grau de expectativas, o seu ndo-cumprimento levou
a legitimidade do governo a um desgaste muito mais acelerado do que 0
ocorrido no periodo de Sarney.

As agoes politicas de Collor sio substancialmente calcadas em ele-
mentos simbdlicos orientados por um intenso marketing: € se no inicio
surtiam efeitos em associar o governo 2 modernidade, juventude e ruptu-
ra com o passado, parecem estar rapidamente se desgastando e caindo no
vazio.

Articulando-se com a crise de governabilidade em um processo de
determinagdo reciproca, a erosao de legitimidade do governo coloca em
risco a legitimidade do préprio regime ainda fragilmente institucionali-
zado.

Ocorre também uma crise institucional atingindo o Legislativo e os
partidos politicos que véem sua credibilidade diminufda diante da popu-
lagdo. Exemplo disso € a pesquisa de opinido onde o Exército est4 paraa
classe média de quatro grandes capitais, em quarto lugar entre as insti-
tuighes mais confidveis, atrds da familia, da ciéncia/tecnologia e da arte.
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Ainda nesta pesquisa os partidos politicos ficam no extremo da escala,
em ultimo lugar e, 0 governo, também muito abaixo dos militares.

A pesquisa foi realizada em setembro de 1990, €poca em que 0 go-
Vverno, que ensaiava uma tentativa de pacto social, durante a vigéncia do
Plano Collor I, ainda mantinha razo4veis niveis de aceitagao entre a po-
pulagdo.

Em um processo perverso, a crise de credibilidade agrava a crise
partiddria, na qual os partidos tradicionais ou de direita perdem-se nos
labirintos das mordomias, da Corrupgao e das praticas patrimonialistas
em geral. Por outro lado, os partidos de esquerda encontram-se, desde os
acontecimentos no Leste europeu, em grave crise de identidade que o0s
langou em um estado de paralisia onde nio sao formuladas propostas al-
ternativas as decisdes governamentais.

O sistema politico vé-se, assim, em vias de uma paralisia deciséria,
ja que o Poder Executivo ndo dispoe de base parlamentar solida e tam-
pouco a oposicao apresenta, no momento, capacidade de apresentar al-
ternativas concretas as decisdes do Executivo. Este, por enquanto, tem
evitado esse estado de paralisia editando de forma abusiva e, em muitos
casos, inconstitucional, Medidas Provisdrias e conduzindo deste modo o
Poder Judicidrio ao papel de 4rbitro, Papel esse, entretanto, que longe de
caracterizar o equilibrio dos Trés Poderes, assume a forma de um dese-
quilibrio, o qual, como alertou recentemente FAORO, aponta para a
possibilidade do Judicidrio vir a ser submetido a vontade imperial do
Executivo jd que estamos diante de um Legislativo fragilizado.

A crise da democracia nas sociedades pos-industriais se revela na
diminuicao dos cidadaos em assuntos importantes e, em uma apatia con-
siderdvel, em relagdo ao sistema politico.

5 Fonte: STANDARD, OGILVY & MATHER, Listening Post, n. 59, out/90. En-

trevistas realizadas em set/90 entre a classe média das cidades do Rio de Janeiro,
Séo Paulo, Porto Alegre ¢ Recife.
A ordem das instituicoes em grau descrescente de credibilidade é: Familia, Cién-
caftecnologia, Artes, Exército, Publicidade, Universidade, Igreja, Imprensa,
Sindicatos, Governo, Feder. da Ind. e Com., Empresdrios, Bancos/Banqueiros,
Policia e Partidos Politicos.

Cad. Cenl. Fil. CL. Hum,, Belém, (25): 77-90, jul./set. 1991



82 BARRETO, Kétia Marly Mendonga

Entre nés, contudo, a apatia ndo parece provocada por uma si-
tuagio onde, atendidas as necessidades bdsicas da maioria da populagéo,
o aumento da burocratizagdo e a autonomizagdo do sistema politico con-
duzem a uma diminuicdo na participacdo efetiva do cidadio.

Nio € um desencanto tipico da modernidade, na linha de diagnésti-
co weberiano, onde os deuses perdem espago € encontram O seu 0caso.
Aqui, ao contrdrio, buscam-se deuses, pais, salvadores da pdtria, enfim,
qualquer um que nos conduza A tdo sonhada redengdo. Ainda somos um
continente encantado, lembra RICHARD MORSE (1988).

A apatia, em suas cores latinas, oculta a desesperanga € mesmo 0
desespero® em face de uma democracia nunca alcangada completamente;
onde € brutal a separagio entre o seu lado formal e o seu lado substanti-
vG. Aqui, o fendmeno do desencantamento e racionalizagdo do mundo se
concretiza s avessas. E o lugar onde praticas arcaicas convivem com es-
truturas politicas modernas dando margem aquele “sentimento de perda
de lugar no mundo” do qual nos fala WEFFORT (1990).

H4, ainda nesse quadro de crise global, uma especificidade latino-
americana, que € o agravamento da marginalizagdo econOmica e politica
da regido dentro do novo quadro de relagGes internacionais.

A marginalizagao do Brasil, no sentido aqui indicado, € fruto de um
modelo de industrializagdo dependente e que se tornou obsoleto; € parte
de um processo de subdesenvolvimento.

Nao € este 0 espago para serem discutidas as diferentes teorias do
subdesenvolvimento; entretanto, nao podemos deixar de recordar
EDUARDO GALEANO quando disse:

6 Segundo STANDARD, OGILVY e MATHER, Listening Post, n. 60, fev/91,
62% dos entrevistados declarara seu estado de dnimo em relagfo ao pafs como

“desesperado, pessimista, triste, etc”. Entrevista realizada entre a classe média
de S. Paulo, Rio de Janeiro, Curitiba, Porto Alegre, Belo Horizonte, Salvador ¢ )

Recife em jan./91.
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“. .. 0 que assistimos ndo € a infancia selvagem do capitalismo, mas a
sua cruenta decrepitude. O subdesenvolvimento ndo ¢ uma etapa do
desenvolvimento. E sua conseqiiéncia. O subdesenvolvimento da
América Latina provém do desenvolvimento alheio (. ..). Impotente
pela fung¢fo de serviddo internacional, moribundo desde que nasceu, 0
sistema tem pés de barro” (GALEANQO, 1983, p. 307).

Encontramo-nos marginalizados no quadro das relagbes econOmi-
cas mundiais onde ocorre a formagao de quatro megablocos: 0 europeu
(CEE); o norte-americano (EUA, Canadd, México e possfvel integragio
dos paises do Caribe ¢ América Central), o Leste europeu lutando para
integrar-se 4 Comunidade EconOmica Européia e, por fim, 0 bloco asidti-
co sob a lideranga do Japdo, este investindo significativamente na China,
fndia, Indonésia e Austrilia (MOREIRA, 1989).

Nesta nova conformagdo das relagdes econ6micas mundiais ocorre
o esgotamento do modelo de remessa de fluxos financeiros do centro pa-
ra a periferia e de recursos materiais desta para o centro. Nesse sentido,
Marcflio Marques Moreira destaca que “caso formos incapazes de redefi-
nir nossa presen¢a no mundo, poder-se-ia vir a conformar a vocagao pe-
riférica marginal da regido que se arrisca a permanecer uma espécie de
apéndice solto no mundo” (MOREIRA, 1989, p. 19).

Com isso, as tensdes sociais internas sao agravadas, podendo chegar
a eclos4o de uma ruptura social’, cujos sinais j4 sdo indicados no aumen-
to vertiginoso da violéncia, da criminalidade e no desejo da populacao em,
para escamotear sua revolta, encontrar bodes expiatérios como se vé, por
exemplo, na ressondncia que estd encontrando na sociedade, a proposta
de adogdo de pena de morte.

7 A esse respeito vide ALAIN TOURAINE, entrevista concedida & Folha de Sdo
Paulo, 30/maio/1991.
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2 AS INCERTEZAS DE UM PROCESSO: RELACOES ENTRE
DEMOCRACIA E GOVERNABILIDADE NO BRASIL ATUAL

Como apontamos anteriormente, a crise de governabilidade no
Brasil ocorre em um regime fragilmente institucionalizado. Assim, hé
uma permanente instabilidade no ar que ndo se refere aquela incerteza
tipica das democracias, mas, como lembra WEFFORT, “acompanha o
processo historico de paises recém-safdos dos regimes autoritdrios e diz
respeito as préprias possibilidades de implantagdo de um regime demo-
cratico” (WEFFORT, 1989).

Falar em estabilidade politica no Brasil &, portanto, pensd-la em
termos de uma democracia substantivamente fragil. Assim, o Composto
resultante de crise de governabilidade e baixa institucionalizagdo eleva
em grau superlativo, cremos, a instabilidade do regime.

No caso brasileiro h4 ainda algumas especificidades que agravam tal
situagdo, tais como a cultura politica das elites, a qual possui cardter mar-
cadamente tradicional, calcada em valores e praticas patrimonialistas e,
ainda, a presenga de um certo rango autoritdrio no interior da sociedade,
0 que pode conduzir algumas de suas parcelas a apoiarem virtuais inter-
vengbes militares e retrocessos politicos em caso de agravamento das

tensoes sociais.
Nao queremos, com isso, afirmar que ndo ocorreram avangos signi-

ficativos em termos de cultura polftica democrética no pafs, mas achamos
que ndo se pode apostar na consolidagdo de tais valores a ponto de nio
vermos a possibilidade de que, aprofundada a crise social, a democracia
seja colocada em questdo. Até porque esta, para a massa miserdvel na
Nagdo, teve seu processo de reimplantagio associado a expectativas de
melhorias substanciais na qualidade de vida, que nio ocorreram.

Resumindo, podemos alinhar alguns elementos que consideramos
constritores da estabilidade do regime democrético no Brasil atual:

~ processo de crise de governabilidade nos niveis analisados;

- alargamento do fosso existente entre democracia formal e demo-
cracia substantiva;

- permanéncia de préticas e cultura politica tradicionais, de carter
patrimonial, no seio das elites;
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- crescente sentimento de desesperanga no interior da sociedade;

- estado de anomia onde a solugdo para a crise de credibilidade das
instituigoes € procurada na violéncia e no crime;

~ marginalidade econOmica e politica do Brasil no cendrio interna-
cional;

- debilidade da Constituigdo como reflexo da fragilidade institu-
cional. Antes de sua total regulamentacfio, j4 hd campanha por parte do
governo no sentido de alter4-la;

- institucionalizacfio histérica do papel dos militares como inter-
ventores na polftica e,

~ manutengio da autonomia e capacidade de intervengio das For-
¢as Armadas,

3 CONSIDERACOES SOBRE AS PERSPECTIVAS PARA O PAPEL
POLITICO DAS FORCAS ARMADAS

Quando se fala da orientagio dos militares no sentido de intervir na
politica, surge a teoria do desemprego estrutural como possibilidade expli-
cativa (COELHO, 1985), em razio da auséncia de utilizagdo das Forgas
Armadas dentro do papel cldssico de.defesa externa, percepgio essa ja
demonstrada por GOES MONTEIRO na década de trinta.

Entretanto, como j4 tive oportunidade de anteriormente destacar®,
apesar de importante, a tese do desemprego estrutural € insuficiente para
explicar o cardter intervencionista dos militares no Brasil. E entre outros
aspectos, que possivelmente contribuem para o fenOmeno, convém desta-
car a estrutura € cultura polfticas de cunho patrimonial-burocrdtico e a
fragilidade das organizagbes da sociedade civil.

8 Vide BARRETO, Katia Marly Mendonga. Forgas Armadas e Amaz6nia na con-
juntura politica atual. Cadernos do CFCH, Belém, n. 22, out/dez. 1990.
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Apesar das mudangas rumo a uma cultura e estrutura politicas de-
mocréticas, este primeiro ano de governo nio nos permite uma posigio
de otimismo e sim de cautela em relagdo a capacidade de reagdo, organi-
zagdo e pressdo da sociedade civil no sentido de ampliar € conservar a
democracia.

Assim, agregados elementos, tais como a mudanga interna do regi-
me politico, mudangas externas como as ocorridas no Leste Europeu,
além do jé falado desemprego estrutural, verifica-se a presenga de uma
crise existencial no interior das Forgas Armadas, fato esse reconhecido
inclusive por alguns de seus membros mais destacados.

Reconhecendo o problema o Alm. Armando A. F. VIDIGAL des-
taca que “a crise existencial dos militares representard um perigo para a
sociedade, pois ela gerard ou a perda da dedicagio dos militares as suas
tarefas especificas ligadas a defesa, por ndo as julgarem necessérias, ou
um esforgo para manter vdlidas algumas das motivagdes que a analise
imparcial repudiou. . ., como lembra o autor, € o caso do inimigo interno
(VIDIGAL, 1989, p. 312).

Vejamos, a seguir, para fins de discussdo, alguns elementos que
consideramos presentes na crise existencial® das For¢as Armadas.

a) As mudangas no Leste Europeu, com o final dos regimes tota-
litdrios e do socialismo real provocam tensdes ideolégicas entre os milita-
res brasileiros, inclusive pelo esgotamento do modelo de inimigo interno
até entdo adotado no plano doutrindrio.

b) O fim do regime autoritdrio leva as For¢as Armadas a um vazio
ocupacional para cuja solugio a AmazOnia recupera os contornos de um
moével de defesa - desta vez com feigdes de cardter ecolégico — em torno
do qual se desenvolve um discurso nacionalista, comparado por alguns

9 Crise existencial € utilizada aqui em sentido mais amplo do empregado pelo Alm.
Vidigal, referindo-se a uma situagfio onde nfo ocorre apenas o desemprego es-
trutural dos militares, mas uma crise mais ampla que diz respeito 3 identidade
ideoldgica e organizacional das Forgas Armadas, colocando em xeque sua cultu-
ra e clima organizacionais.
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militares como similar em importdncia @ campanha pela nacionalizagio
do petréleo ocorrida na década de 50 (motivados, assim, por essas preo-
cupagdes € que os militares elaboraram o Plano Calha Norte).

No caso da AmazOnia, a busca de novos inimigos leva & construgio
de um novo modelo onde sdo tomados conjuntamente 0s pafses capitalis-
tas ocidentais, a midia nacional, a Igreja, as multinacionais, parcelas das
4reas artisticas e intelectuais assim como organizagdes ecologicas’?.

¢) Conjuntamente, em razio do esgotamento do modelo econémi-
co vigente nos dltimos anos € da grave crise fiscal do Estado, os militares
enfrentaram problemas tais como obsoletismo bélico, crise orgamentdria
e crise salarial. Estas questdes, principalmente a dltima, provocam gran-
de impacto sobre o clima organizacional das Forgas Armadas, provocan-
do grandes insatisfagoes expressas na elevada panfletagem presente nos
quartéis e nos recorrentes discursos da alta hierarquia, alertando para a
insatisfagdo em relacgdo aos niveis salariais.

d) Em decorréncia principalmente do quadro acima, a utopia do
Brasil Poréna’a, tdo caramente construido pelos militares, tem sua viabili-
dade questionada, o que, sem divida, deve causar profundo desconforto
entre a oficialidade como o demonstram as freqiientes reclamagoes de
seus integrantes quando a falta de verbas, campanha de desmoralizag¢do
das Forgas Armadas, revanchismo contra os militares, etc.

Alguns desdobramentos possiveis da crise existencial das Forgas
Armadas e seus reflexos sobre o cendrio politico nacional, podem ser in-
dicados:

a) A crise de governabilidade e instabilidade do regime sio, a nosso
ver, fatores potenciais para o estimulo ao messianismo organizacional das
Forgas Armadas, configurado na crenga por parte de setores da sociedade
¢ dos militares, de que estes, justamente por serem militares, sdo dotados
de competéncia e patriotismo para salvar o pafs. Como vimos atrds, 0

Exércit) detém mais credibilidade do que as instituigdes partiddrias,
diante da populagao.

10 Ver a esse respeito a Escola Superior de Guerra, Estrutura do Poder Nacional
para o ano 2001, Rio de Janeiro, 1990.
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b) Sao evidentes os indicios de preservagio da autonomia militar
dentro do Estado, o que se revela, por exemplo, na continuidade do cari-
ter clandestino do Programa Nuclear. Manifesta-se, também, em fatos
€omo o pronunciamento dos generais contra a rejeicao, pelo Congresso,
da Medida Proviséria 296. A rejei¢ao que se deu em fun¢ao da inconsti-
tucionalidade da Medida por esta conceder aumentos diferenciados para
civis e militares. Apesar disso, os militares criticaram Severamente 0
Congresso em nota oficial e, ndo satisfeitos, Exército ¢ Marinha, em um
claro desrespeito a decisdo do Poder Legislativo, pagaram novamente em
julho seus funciondrios pelos indices estabelecidos naquela Medida.

Nesse caso, a ndo-reagdo da Presidéncia da Repiblica e dos parti-
dos politicos indica que a institucionalizagao de praticas ¢ valores demo-
criticos ainda estd longe de excluir-nos da categoria de sociedade que
HUNTINGTON denominou de pretorianas (HUNTINGTON, 1975).

€) Ainda no que se refere A questio salarial dos militares. O fato é
que ela, articulada com os outros componentes da crise existencial das
Forgas Armadas, pode vir a fortalecer liderangas paralelas no interior da
organizagio, o que se ¢ motivo de preocupagao para a alta hierarquia,
também deveria sé-lo para a sociedade civil: a histGria demonstra que em
situagOes onde esses ingredientes s30 somados e 40 mesmo tempo ocorre
ameacga a hierarquia e a disciplina, os militares nio hesitam em intervir
no processo politico.

Nesse sentido, nio deixam de ser sintomdticas do clima existente no
interior das Forgas Armadas, mani festagoes de liderangas paralelas, como
€ 0 caso do Presidente do Clube Naval, Alm. Wandir Siqueira, onde em
um recurso judicial por saldrios denuncia “a Repiblica das Alagoas, o
perddo das dividas dos usineiros, contratos de altos saldrios com dona
Belisa Ribeiro™, e o fato de haver “dinheiro sobrando para alguns”!/ ¢
n4o para pagar os militares.

11 Coluna do jornalista Janio de Freitas, Folha de S. Paulo, 17/jul./1991.
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Esses fatores acima descritos, articulando-se com a crise de gover-
nabilidade descrita, podem levar o jogo politico a um perigoso impasse
onde o alto grau de incerteza quanto aos rumos do pafs abre a possibili-
dade dos militares efetuarem uma virtual intervengdo. Neste caso, s¢ ndo
podemos esquecer 1964, é importante que também ndo esquegamos
19371

O novo inimigo interno nao ¢ dificil de ser localizado. Ele esté af: é o
estado cadtico desta América Latina, na qual se inspirou Joseph Conrad
para construir sua célebre Repiblica de Costaguana, a qual vivia oscilan-
do viciosamente entre governos populistas e ditaduras militares.

Ao final, resta-nos a pergunta: serd a democracia possfvel aqui? Ou
serd que jamais escaparemos da profecia de Simon Bolivar ao dizer:
“Nunca seremos afortunados. Nunca!”?
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