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Apresentacao

Sergio Fausto

A cole¢do O Estado da Democracia na América Latina busca reatar o
fio que se rompeu entre o pensamento académico sobre a politica e a
sociedade e a reflexdao que sobre elas fazem jornalistas, politicos, lideres
da sociedade civil em sentido amplo.

Nio ¢ tarefa facil, visto que a ciéncia politica e a sociologia, ao espe-
cializarem-se, refugiaram-se em uma atmosfera onde a linguagem cifrada
e o formalismo das anélises dificultam a compreensao e o indispensével
prazer da leitura dos nao iniciados. Além disso, optaram preferencial-
mente pelo estudo de objetos bem delimitados, ndo raro especificos de-
mais para o publico letrado mais amplo.

Outro fio que a cole¢do pretende reatar é o do didlogo dentro da Amé-
rica Latina, mais intenso nos anos 1960 e 1970 do que no presente. Por
certo é um didlogo aberto ao que estd além das fronteiras da regido, mas
atento as caracteristicas que aqui adquirem certos desafios e dilemas uni-
versais da constitui¢cao de sociedades e sistemas politicos democraticos.

Na tentativa de reaproximar os mundos da produgdo académica e
da formagao da opinido publica, optamos pela forma do ensaio, que
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8 Sergio Fausto

desobriga o autor de seguir os cdnones do paper académico. Ensaios
curtos, reunidos em coleténeas, sobre temas abrangentes e percebidos
como relevantes no debate publico.

Dificil Democracia traz cinco ensaios de respeitados cientistas poli-
ticos sobre os avancos e dificuldades do enraizamento de Estados repu-
blicanos e regimes democrdticos na regido. Trés paises — Argentina,
Brasil e México — sao examinados de perto, sem que os demais escapem
da atenc¢ao dos autores.

Ha 30 anos, aproximadamente, a América Latina comegou a deixar
para trds um longo periodo em que regimes autoritarios prevaleceram
na regido. Hoje, em sentido estrito, esse titulo s6 caberia a Cuba. No
percurso, a democracia esteve vdrias vezes em xeque, sob o impacto de
crises econdmicas e/ou o espectro da ingovernabilidade. No entanto,
apesar da recorréncia de episddios dessa natureza, os regimes democra-
ticos ndo resultaram substituidos por regimes autoritirios como os que
decorreram de golpes militares nas décadas de 1960 e 1970, especial-
mente na América do Sul.

Essa constata¢do ilumina um aspecto essencial da evolucdo politica
observada na regido nos ultimos trinta anos. Mas obscurece outros as-
pectos ndo menos relevantes e, ao fazé-lo, nos impede de ver com clare-
za os desafios e dilemas nao menores que ainda se pdem a nossa frente.
Em termos gerais, eles consistem em enraizar, em solo latino-america-
no, as institui¢des e valores do liberalismo politico e da democracia re-
publicana, duas vertentes de origens histéricas diversas e que levaram
séculos para se conjugar em seu berco de origem, a Europa Ocidental.

Sabemos que esse ideal normativo nao é plenamente realizado nem
mesmo nas melhores democracias do mundo. Mas é ¢bvia a distdncia
maior a que dele estdo os paises latino-americanos, assim como é paten-
te a heterogeneidade entre os préprios paises da regido a luz desse mes-
mo critério. Em muitos, o fim dos regimes autoritarios e a ampliagao da
arena politica — com a incorporag¢do de atores sociais postos a margem de
um jogo democratico antes relativamente oligdrquico — colocaram em
movimento dindmicas politicas que paradoxalmente mais afastam que
aproximam certos paises daquele ideal normativo.

Tao importante quanto registrar a disparidade de trajetdrias entre
paises da regiao é chamar a atengdo para a divergéncia conceitual sobre
o proprio significado da democracia. Nenhuma das correntes politicas e
governos a rejeita — como o pensamento protofascista ou fascista o fez
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Apresenta¢ao 9

na América Latina dos anos 1930 —, mas as acep¢des e modelos praticos
empregados a qualificam de maneira muito distinta, quando nao anta-
gonica. Ainda ha quem veja a democracia substantiva em oposi¢ao a
democracia formal e quem defenda a democracia participativa como
substituto superior da democracia representativa. Esta é ainda uma ba-
talha em aberto de cora¢oes e mentes na América Latina.

Os ensaios aqui reunidos abordam de 4ngulos diversos, mas conver-
gentes, a problematica acima apresentada. Marcus Melo e Marcelo Ca-
varozzi oferecem uma visdo geral do desempenho do presidencialismo
na América Latina nos ultimos 30 anos. Ambos discutem as relagdes
entre o Executivo e os demais Poderes na nova quadra democratica.

Melo parte da observagao de que ndo se confirmou o diagnéstico de
que haveria uma propensao congénita do presidencialismo latino-ame-
ricano a produgdo de crises politicas. Estas, sendo supostamente intra-
tdveis nos limites da legalidade institucional do presidencialismo,
condenariam a regido a instabilidade e, cedo ou tarde, ao retrocesso a
formas autoritarias de governo. Grosso modo, esse era o diagndstico
que informou a defesa da substitui¢do do presidencialismo pelo parla-
mentarismo como sistema de governo, e que contou com adeptos de
peso politico e intelectual em paises como o Brasil, onde um plebiscito
sobre o tema teve lugar no inicio dos anos 1990.

O cientista politico brasileiro sustenta que o elemento de instabili-
dade do presidencialismo latino-americano estaria nao nas caracteristi-
cas intrinsecas ao regime, mas sim na inexisténcia ou debilidade de
mecanismos de freios e contrapesos adequados entre os Poderes. Paises
em que executivos com ampla gama de poderes formais e informais en-
contram freio e contrapeso proporcional em legislativos ndo automati-
camente obedientes e judicidrios relativamente independentes tém
demonstrado significativa estabilidade politica e eficiéncia governativa
nos tltimos quinze anos. E o caso de Chile e Brasil, aponta Melo, que
também assinala, de passagem, o papel desempenhado pelo Ministério
Publico e pela imprensa no funcionamento da engrenagem politica dos
freios e contrapesos. Os casos mais agudos de instabilidade — e final-
mente de colapso do sistema politico-partiddrio até entao vigente — se
deram em paises onde um Executivo fraco se defrontou com um Con-
gresso crescentemente fragmentado e polarizado, a exemplo do que se
verificou na Bolivia e na Venezuela nos processos que desaguaram nas
elei¢des de Evo Morales e Hugo Chévez, respectivamente.
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10 Sergio Fausto

Cavarozzi toma o mesmo tema da instabilidade politica e da cons-
trugdo de condig¢des para o exercicio do governo, no contexto dos re-
gimes presidencialistas na América Latina, mas dd a ele tratamento
diferente. Se Melo se concentra na andlise das institui¢des formais, o
cientista politico argentino mergulha na histéria latino-americana dos
ultimos 60 anos para elucidar o desenvolvimento do que chama de po-
deres paraconstitucionais. Por poderes paraconstitucionais entende os
recursos de poder, ndo restritos as competéncias constitucionalmente
estabelecidas, que um presidente pode manejar para, distribuindo pré-
mios e castigos materiais e simbdlicos, acrescentar a legitimidade formal
de seu mandato capacidade efetiva de controlar o jogo politico.

Entre os anos 1940 e 1960, periodo democrético que antecedeu a
onda autoritdria subsequente, os presidentes da maioria dos paises da
regido, com variagdes que nao escapam a observacio de Cavarozzi, dis-
puseram de trés poderes paraconstitucionais bdsicos para operar dentro
de um contexto sociopolitico que Francisco Weffort caracterizou como
“estado de compromisso”. Ou seja, um estado de equilibrio politico pre-
cdrio que se criou na transi¢ao de sociedades tipicamente oligarquicas e
rurais para sociedades que, ndo obstante apresentassem ainda fortes tra-
cos oligarquicos, urbanizavam-se e passavam a incorporar as massas
populares, sob o controle do Estado, no jogo politico e na esfera da cida-
dania, embora limitada.

O primeiro desses poderes paraconstitucionais consistia justamente
na capacidade presidencial, com maior ou menor mediag¢do de partidos
e sindicatos, para mobilizar a seu favor, as lealdades politicas do novo
ator da cena politica — as massas populares urbanas. A ameaca de forcar
os limites da ordem jogando a carta da mobilizagdo popular servia de
elemento de chantagem favordvel ao presidente que tivesse credenciais
criveis para tanto. O controle politico sobre as massas populares, por
outro lado, era um ativo politico aprecidvel diante do temor inflado ou
real de que estas fossem lideradas por movimentos e partidos de esquer-
da. O segundo recurso de poder paraconstitucional encontrava-se nas
Forcas Armadas, ou melhor, na possibilidade de o presidente valer-se da
intervengdo militar para resolver impasses politicos. Entre a ameaga de
recorrer a um ou outro ator, num jogo de contrdrios, abria-se um espa-
¢o de autonomia para o presidente operar dentro do universo politico
das elites civis. J4 o terceiro recurso de poder paraconstitucional consis-
tia no manejo dos instrumentos de politica macroecondmica e politica
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Apresenta¢ao 11

de fomento a industrializagdo para arbitrar, com relativa liberdade, da-
das a centralidade do Estado e a menor importancia relativa dos merca-
dos, ganhos e perdas entre grupos e setores sociais domésticos.

Cavarozzi ndo ignora que o fato de estarem a disposi¢ao nao signi-
fica que, em todas as circunstancias, tais poderes paraconstitucionais
tenham sido bem utilizados, da 6tica presidencial, e produzido situag¢oes
prolongadas de estabilidade. Ao contrdrio, nao é dificil associar na hist6-
ria daquele periodo a utilizacao desastrada desses instrumentos a episo-
dios de crises agudas, que acabaram por levar ao colapso da maioria dos
regimes democrdticos na regido. Ndo estd ai porém o ponto central do
ensaio. A compreensao do passado serve ao autor para mostrar que tais
recursos de poder paraconstitucional, vigentes no “periodo democra-
tico” dos anos 1940 a 1960, ja ndo estdo mais a disposi¢ao dos atuais
presidentes latino-americanos. Eles desapareceram na esteira de dois
processos: o da transi¢do a democracia, depois do longo “interludio au-
toritdrio”, que tornou nao apenas ilegal, mas ilegitimo o recurso a inter-
vengdo militar para fins politicos; e o das reformas estruturais e abertura
das economias latino-americanas, logo apés as transi¢des democrdticas,
que reduziram a autonomia dos Estados-nacionais e fragilizaram as ba-
ses econdmicas e politicas dos trabalhadores urbanos do setor formal.

E na sobreposi¢ao dos processos de transi¢ao democratica e trans-
formagoes socioecondmicas estruturais que Cavarozzi identifica a raiz
mais profunda dos desafios a governabilidade observados nos paises
latino-americanos desde os anos 1990. Nas respostas a esses desafios, ele
identifica o delineamento de trés modelos distintos de a¢do presiden-
cial, ainda ndo inteiramente consolidados, a partir dos quais constréi
uma tipologia na qual encaixa os principais paises da regidao. Mais im-
portante, o autor analisa as caracteristicas de cada um dos trés modelos
(presidencialismo de coalizdo, com ou sem maioria parlamentar auto-
matica; presidencialismo débil e presidencialismo hegemonico), atento
tanto a dimensao da estabilidade quanto da inovac¢ao politica. Para Ca-
varrozi, haveria um movimento pendular entre o presidencialismo débil
e o presidencialismo hegeménico, gerador de grande instabilidade poli-
tica. J4 o presidencialismo de coalizdo, muito mais estdvel, mostraria
tendéncia a bloquear a inovagao politica. Esta residiria na capacidade de
produzir respostas novas ao velho desafio pendente de ampliar e inten-
sificar simultaneamente a cidadania politica e a cidadania social nos
marcos de um Estado democrético de direito.
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12 Sergio Fausto

A coletanea contém trés ensaios dedicados a anélise da problemati-
ca geral em paises especificos. Escolhemos tratar de trés deles: Argenti-
na, Brasil e México. Ndo apenas pela ébvia importancia (economica e
politica) que tém para a regido, mas também porque sdo paises que se
situam em uma faixa intermedidria (onde o Brasil sobressai positivamen-
te) entre os casos de sucesso de consolidagao democrética (Chile e Uru-
guai) e 0s casos, mais “problematicos” (Bolivia, Equador e Venezuela).

Bolivar Lamounier escreve sobre o Brasil, de uma perspectiva inova-
dora, que jé se pode intuir pelo titulo do ensaio: “Tendéncia anti-institu-
cionais no Brasil pés-transi¢do: populistas, picaretas e carbondrios” A
perspectiva é inovadora por mais de uma razao. Desde logo por colocar
em xeque a ideia de que a modernizac¢do do pais — com a crescente racio-
nalizacdo econdmica e social decorrente da difusdo da disciplina do
mercado — o conduziria necessariamente a uma democracia modelar.
Vale a pena citd-lo na caracteriza¢io que faz a respeito: “Num nivel rela-
tivamente elevado de complexidade econémica e social, as institui¢oes
se consolidam; a separa¢do de poderes torna-se efetiva; o jogo politico-
-eleitoral arrasta as principais forgas politicas para o centro (...); assim
como o eleitorado, a politica pablica se torna mais abrangente, universa-
lista, corrigindo paulatinamente seus antigos vieses de grupo ou classe
social. O populismo, sem espago, parece estar com os dias contados”.

Lamounier ndo nega que o “template da moderniza¢ao”, como diz,
sirva como descri¢do pertinente das tendéncias gerais da evolugdo so-
ciopolitica recente do pais. Trata, no entanto, de mostrar a sua incapa-
cidade de capturar tendéncias anti-institucionais que se insinuam na
contraface desse quadro mais geral, & primeira vista muito auspicioso
da perspectiva da consolida¢do de uma democracia de alta qualidade
no Brasil. Para o autor, o “template da modernizagdo” tanto ilumina
quanto obscurece.

No intento de langar luz sobre o lado menos brilhante da evolugao
sociopolitica brasileira recente, ele pde o foco sobre o populismo, o
clientelismo e o esquerdismo “carbondrio”. Longe de serem criaturas em
extingao, esmagadas pela marcha inexoravel da modernizagao capitalis-
ta, tais fendmenos, tidos erroneamente como arcaicos e incapazes de se
reproduzirem em “ambiente moderno”, assumem novas formas e nu-
trem as tendéncias anti-institucionais que, a seu ver, desautorizam uma
visdo ingenuamente otimista — “panglossiana” diria o autor — em relacao
ao futuro da democracia no Brasil.

Dificil democracia.indd 12 05/11/10 09:56



Apresenta¢ao 13

Também da sobrevivéncia de praticas politicas tradicionais nos fala
Osvaldo lazzetta em seu ensaio sobre a renovagao da tradi¢ao plebisci-
taria no ambiente pds-transicao na Argentina. Se desta perspectiva seu
texto dialoga com o ensaio de Lamounier, de outra conversa com o de
Cavarrozi. E que lazzetta mostra como essa tradigio é retomada em
contextos de crise aguda, como as que acometeram aquele pais ao final
dos governos Alfonsin, em 1989, e De la Rda, em 2001, ambos encerra-
dos antes de seu término regulamentar. Tais crises, ao tornar tangivel o
fantasma da desordem social e da ingovernabilidade politica, criam as
condi¢des para a emergéncia de presidentes que reclamam e obtém
apoio para a mobiliza¢do e o exercicio de amplos poderes que, se ndo
rompem abertamente os limites da legalidade constitucional, for¢am-
nos a ponto de por em xeque, na pratica, o sistema de freios e contrape-
sos que caracteriza o regime democrdtico-liberal. Dessa perspectiva,
assinala o autor, embora de sinais politicamente opostos, um neoliberal
e outro nacional-desenvolvimentista, os governos de Carlos Menem e
do casal Kirchner apresentariam insuspeitadas semelhancas.

Tazzeta argumenta que o estilo de lideranga propiciado pela crise
revelou-se por assim dizer funcional para a supera¢do dos estados de
emergéncia em que a Argentina se encontrava no auge do descontrole
hiperinflaciondrio, em 1989, e nos estertores do regime de convertibili-
dade, em 2001. O problema reside na cristalizacdo ou mesmo exacerba-
¢30 desse estilo de lideranca uma vez reconquistadas as condi¢oes
minimas de governabilidade social e politica. Tal fendmeno, do qual o
atual governo de Cristina Kirchner dé testemunho eloquente, solapa as
bases das institui¢des e da convivéncia democratica. lazzeta identifica as
rafzes desse padrao recorrente na tradi¢do plebiscitdria da Argentina,
que remonta pelo menos aos anos 1940, com a emergéncia do peronis-
mo. Aponta ainda para o fato de que o “caciquismo politico” continua a
predominar em muitas das provincias. E nesses laboratérios, onde a al-
ternancia de poder é antes a exce¢do do que a regra, que Menem, oriun-
do de La Rioja, e os Kirchner, de Santa Cruz, fizeram a sua formacéao
politica. De onde poderiam vir, entdo, as forgas capazes de melhorar a
qualidade da democracia na Argentina, tornando o Estado mais repu-
blicano e a politica menos dependente do dominio pessoal de maquinas
e recursos publicos? De uma sociedade civil pluralista e dotada de espi-
rito civico — a outra face da sociedade argentina — que ndo tem encon-
trado expressdo majoritdria no sistema politico.
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14 Sergio Fausto

A coletinea se encerra com um ensaio de Jesus Silva-Herzog Mar-
quez sobre o México. Como o préprio autor observa, aquele pais percor-
reu um caminho distinto do observado nas transigoes de regimes
autoritdrios para a democracia. A propésito, Cavarrozi, em seu ensaio, faz
referéncia interessante a distingdgo que Manuel Antonio Garretdén estabe-
lece entre transi¢oes e funda¢des democraticas, aquelas tipicas dos paises
sul-americanos, estas de paises centro-americanos que chegaram a de-
mocracia nos anos 1990 sem maior experiéncia prévia. O México nao se
enquadra em nenhuma das duas categorias. Trata-se de um caso sui gene-
ris, em que vigorou, desde os anos 1930, um regime no qual a observéncia
de principios da ordem democratica (liberdade de imprensa e organiza-
¢ao partiddria, elei¢es, separacao de poderes etc.) subordinava-se a regra
de ouro segundo a qual um partido dominante, o Partido Revolucionario
Institucional, que controlava o Estado e se confundia com ele, ndo pode-
ria ser desalojado do centro do poder. “Dono” da Presidéncia da Republi-
ca, limitava-se a ceder espagos de poder periférico (governos estaduais) e
a tolerar o dissenso que ndo lhe ameagasse a dominéncia do sistema po-
litico. Ndo era um regime plenamente democratico, mas tampouco era
uma ditadura. No México, os militares nao tiveram de voltar aos quartéis,
pelo simples fato de que jamais sairam, sob o regime do PRI, edificado
nos anos 1930 justamente para pdr fim aos conflitos armados entre as
elites civis desencadeados pela Revolugdo de 1917.

E contra esse pano de fundo que o autor analisa as vicissitudes da
politica mexicana no periodo que se inicia em 2000, quando o PRI, qua-
se 70 anos depois de sua criagdo, finalmente se vé obrigado a ceder o
centro do poder politico no pais, com a elei¢ao de Vicente Fox, em 2000.
Silva-Herzog nao minimiza os ganhos democraticos que resultaram do
fim do “reinado priista”, a comegar pelo fato de que as elei¢cdes passaram
a ser efetivamente competitivas, no nivel federal, sem recurso a fraudes,
como era praxe no periodo anterior. A alternincia no poder, porém,
veio acompanhada de uma espécie de esteriliza¢ao da politica como
processo de deliberagdo e decisdao sobre mudancas nas formas de orga-
niza¢do e conduta do Estado e da sociedade. Dai a expressao “democra-
cia enfeiticada” que o autor usa para caracterizar o regime politico atual
no México, onde tudo que se herdou do passado parece intocavel: do
monopdlio do petrdleo ao corporativismo das grandes categorias do
Estado, passando pela “empleomania’”, que migrou do nivel federal para
0s governos estaduais.
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Esvaziada dos poderes reais que manipulava o PRI, a engenharia
institucional herdada do regime anterior mostra-se inapta a produzir
maiorias com capacidade de governar e vontade de reformar a institu-
cionalidade herdada do passado. O México, nas palavras de um analista
citado por Silva-Herzog, teria invertido a sequéncia histérica, passando
da monarquia ao feudalismo. Com essa imagem, aponta-se para o fato
de que a estrutura de poder anterior, articulada a partir da presidéncia,
fragmentou-se em feudos setoriais e locais. Nas brechas abertas pela
fragmentagdo, penetrou o crime organizado, hoje a principal ameaca as
institui¢oes e a convivéncia democraticas naquele pais.

Os ensaios aqui reunidos nao terminam com prescri¢oes para refor-
mas institucionais que deveriam ser adotadas a luz dos desafios e dile-
mas analisados. Trata-se de escolha deliberada dos editores. Nao porque
atribuamos pouca importancia ao papel que as instituigdes desempe-
nham na estratégia dos atores politicos e nos resultados de sua intera-
¢do. Mas, sim, porque entendemos que as institui¢oes sio produtos
historicamente constituidos em processos sociopoliticos que em muito
ultrapassam a esfera do racional-legal, embora em parte nele se codifi-
quem. Tais processos envolvem valores, crengas e praticas que nao ape-
nas impregnam as instituicdes, como também os atores politicos,
condicionando os seus célculos e escolhas. Compreender esses proces-
sos é essencial para que agendas de reforma institucional sejam algo
mais que exercicios intelectuais estéreis.

A constru¢ao da democracia na América Latina (inacabada e incer-
ta) requer que se entenda como velhas mazelas (o personalismo, a tradi-
¢ao plebiscitdria, o clientelismo, o patrimonialismo etc.) adquirem
formas “modernas” que aberta ou sub-repticiamente estabelecem-lhe
limites ou mesmo esvaziam-na de conteddo real, ainda que com a pre-
servacio de suas formas mais aparentes, como a repeticdo periddica de
eleicoes. Compreender esses processos é, a nosso ver, fundamental para
fortalecer uma cultura civica que impulsione e sustente a aproximag¢ao
da América Latina da “utopia democratica”. Esta coletinea pretende ser
uma contribui¢ao, ainda que modesta, nesta dire¢ao.
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Acao presidencial na América Latina:
antecedentes historicos
e uma tipologia do século XXI

Marcelo Cavarozzi

Um cientista politico da Universidade de Pittisburg, Pérez-Lindn,
disse recentemente que a América Latina enfrentou nas dltimas dé-
cadas um novo tipo de instabilidade politica. Frente a drastica dimi-
nui¢do das intervengdes militares, as substituicdes de presidentes
constitucionais acontecem, geralmente, como resultado de choques en-
tre os congressos e os ocupantes do Poder Executivo. Estes questiona-
mentos podem ter um cardter ativo — traduzidos habitualmente em
processos de impeachment que terminam, direta ou indiretamente,
com a saida do presidente — ou passivo, quando os congressos toleram
ou canalizam mobiliza¢des sociais e pressdes setoriais que levam a sua
queda (Pérez-Lindn, 2007).! Em outros casos menos frequentes, como

' Os exemplos que o autor estuda sdo os de Fernando Collor de Mello (Brasil), Carlos Andrés
Pérez (Venezuela), Ernesto Samper (Colombia), Abdald Bucaram (Equador) e Radl Cubas
Grau e Luis Gonzdlez Macchi (Paraguai).
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os do Equador e do Paraguai, a saida dos presidentes foi resultado de
processos judiciais, mesmo quando eles ndo redundaram em condena-
¢des ao titular do Poder Executivo.

Concordo com Pérez-Lifidn em um sentido. Ao utilizar o conceito
de “instabilidade” para se referir as substitui¢oes presidenciais que estu-
da, ele faz referéncia a um fendémeno que ficou parcialmente invisivel
pelas interpretacdes simplistas das recentes democratizacoes latino-
-americanas. Com efeito, o potencial empoderamento dos parlamentos,
associado a sua capacidade de hostilizar com eficiéncia os titulares do
Poder Executivo, ndo é necessariamente a expressdo de um novo balan-
¢o de poderes mais harmonioso e mais de acordo com os principios re-
publicanos. Pelo contrario,em muitos casos as substitui¢des presidenciais
marcam a auséncia de uma férmula politica estdvel, que seja respaldada
majoritariamente pelas respectivas sociedades. Para deixar mais claro, as
atuais substitui¢des presidenciais caracterizam um déficit das democra-
cias latino-americanas que contribui para criar um sério vazio politico.

O argumento que desenvolvo neste artigo compartilha as conclu-
soes de Pérez-Lifidn, mas com uma énfase diferente. E evidente que na
maioria dos paises da regido e particularmente nos da América do Sul
prevaleceu, durante boa parte do século XX, um tipo de instabilidade
cronica que afetou as praticas democraticas e os principios em que elas
se apoiam. Um dos principais indicadores, assim como o detonador da
instabilidade, era a substitui¢do violenta, ou pelo menos anticonstitu-
cional, dos presidentes legalmente eleitos como resultado dos golpes
militares.> O periodo de instabilidade mais forte foi iniciado com o de-
clinio dos regimes oligdrquicos e estendeu-se por varias décadas asso-
ciado ao fendmeno que Francisco Weffort caracterizou como o “estado
de compromisso” (Weffort, 1978).> Mais especificamente, e variando de
acordo com o caso, o estado de compromisso cobriu o periodo que vai

2 Destaco que o padrao descrito era aplicado especialmente na América do Sul, porque é certo

que com excecdo da Costa Rica, do México, da América Central e do Caribe as praticas demo-
créticas nao chegaram a funcionar, nem mesmo de maneira instavel, até o final do século XX.
Ainda que Weffort ndo defina com precisdo o “estado de compromisso”, destaca um trago
contraditério essencial dessa forma de dominagao. A formagdo do estado de compromisso
facilita a entrada das massas na politica, uma vez produzida a queda do regime oligarquico,
mas, a0 mesmo tempo, cria novos dilemas. Ou seja, é, simultaneamente, solugdo e proble-
ma. Deixando de lado o trago classista no olhar de Weffort, préprio da época, o sociélogo
brasileiro acerta ao apontar que o cardter problemdtico do estado de compromisso era uma
questdo politica que estava vinculada a precariedade de seus equilibrios.

3
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desde a Primeira Guerra Mundial até o final da década de 1960. Agora,
sustentar que no estado de compromisso predominava a instabilidade
institucional ndo deve ocultar o fato de que, de modo subjacente, tam-
bém predominavam padrdes persistentes e previsiveis de agdo politica.

Poderes paraconstitucionais e estado de
COmMpromisso

Estes padroes alimentaram a outra face da politica real que se
desenvolveu com mais intensidade em alguns casos do que em outros. O
Brasil e a Argentina foram dois exemplos tipicos de um fenémeno de
articulagdo de um tipo de “presidencialismo paraconstitucional”. O pre-
sidencialismo paraconstitucional funcionava de acordo com regras que
ficavam a margem do ordenamento constitucional ou inclusive chega-
vam a transgredi-lo. Mas, a0 mesmo tempo, essas regras eram relativa-
mente conhecidas e internalizadas por diferentes atores. De qualquer
modo, dentro desta férmula politica a democracia frequentemente apa-
recia como um horizonte desejdvel; como uma promessa que, inclusive,
era enunciada retoricamente pelos atores que a atacavam.

As regras do presidencialismo paraconstitucional estavam associa-
das a um jogo cujas duas cartas principais eram aparentemente contra-
ditérias: uma, a ameaga, explicita ou ndo, de interven¢do militar e a
outra, os blefes aos quais os politicos e as elites econdmicas recorriam
— ou seja, os parceiros reais — utilizando como baralho o parceiro fantas-
ma, o povo, na sugestiva dicotomia que Weffort cunhou em 1963.*
Como resultado, a efetividade da participagdo eleitoral das massas esta-
va vinculada ao seu potencial de ruptura e nao a sua contribuicao para
a legitimidade dos processos de tomada de decisdes ou a promogado da
accountability dos agentes publicos eleitos. Em outras palavras, por bai-
xo da instabilidade institucional, também operavam regulacdes das
condutas politicas que frequentemente entravam em contradi¢do, ou

* Uma das principais consequéncias deste complexo jogo era que os presidentes constitucio-

nais, assim como muitos ocupantes do Executivo, transitavam permanentemente por um
estreito desfiladeiro marcado, por um lado, pelas reivindicagdes feitas pelos diferentes atores
sociais e econdmicos, entre eles o aludido parceiro-fantasma, e por outro, pelos limites, qua-
se sempre implicitos, que as Forgas Armadas estabeleciam para a sua agao. O artigo original
de Francisco Weffort é citado por ele mesmo em Weffort (1978).
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pelo menos nao respeitavam, a constitui¢ao e as leis. Tais regras tinham
sido construidas ao longo do tempo e certamente influiam e eram ado-
tadas nos célculos dos atores do jogo politico. E neste jogo, o presidente
era o centro: o funcionamento da politica era regido por um subconjun-
to de regras paraconstitucionais centradas tanto no papel presidencial,
quanto no desempenho concreto do incumbent que o ocupava.

Obviamente e como resultado do fato de que durante o século XX
em praticamente toda a regido funcionaram regimes de tipo presiden-
cialista, os célculos e as estratégias do ocupante do Poder Executivo fo-
ram um dos componentes mais significativos da arquitetura da politica.
Mas a centraliza¢ao no presidente e as pautas de funcionamento da pre-
sidéncia ndo resultavam somente das regras constitucionais, mas tam-
bém, e talvez principalmente, do funcionamento de regras tanto
formais como informais que, reitero, podem ser caracterizadas de “pa-
raconstitucionais”. Dentro dessas regras e inspirado pelas imagens
cunhadas por Weffort ja mencionadas anteriormente, quero explicitar a
natureza de trés mecanismos de controle e equilibrio politicos ligados
estreitamente entre si e que fizeram parte essencial do nicleo do que eu
defino neste texto como o presidencialismo paraconstitucional de natu-
reza Estado-céntrica. Sem desconhecer as variagdes nacionais, este mo-
delo foi desenvolvido quase completamente no Brasil, na Argentina, no
Chile e no México, ainda que neste tltimo pais a desmilitarizagao do
regime revoluciondrio impulsionada com sucesso pelo general Lazaro
Cérdenas no final da década de 1930 tenha introduzido uma modifica-
¢do importante nos seus padrdes de funcionamento. Estes mecanismos
fundamentais foram:

a) Aregulagdo dos mecanismos politicos para incluir as massas na
arena politica e no mundo do trabalho recorrendo tanto a me-
canismos corporativos — isto é, a “cidadania regulada”, definida
por Wanderley Guilherme dos Santos — quanto a canais parti-
dérios, clientelistas e de identificacdo simbolica direta com o
lider-presidente. Um correlato essencial do funcionamento des-
tes mecanismos de inclusdo foi sua utilizagio como arma de
chantagem politica (Santos, 1979).

b) O tratamento das ferramentas de politica econdmica e social de
expansdo da demanda agregada que estiveram ligadas, como
destaca José Antonio Ocampo, aos movimentos ciclicos da ba-
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langa de pagamentos; nesta férmula, a inflagdo se transformou
em um mecanismo de intermedia¢cdo do Estado que encobriu
parcialmente os efeitos redistributivos das politicas publicas
(Ocampo, 2004).

¢) Ojogo de pressdes, golpes e chantagens que se estabeleceu prin-
cipalmente entre o presidente e os militares, mas que também
incluiu outros atores politicos e econdmicos em torno da ma-
nutencao, suspensdo e/ou manipulagdo das leis que regulavam
as elei¢des, o funcionamento pleno ou limitado do Congresso e
ailegalidade dos “partidos perigosos”. De qualquer maneira, um
efeito paradoxal deste jogo foi que a democracia politica, ao ser
periodicamente postergada ou bloqueada, ficou como a ima-
gem, para as maiorias populares, de uma potente utopia, de
uma promessa de um futuro melhor.

No Brasil (1964), na Argentina (1966 e 1976), na Bolivia (1971) e no
Chile (1973), o funcionamento do presidencialismo paraconstitucional
ligado ao estado de compromisso teve um final abrupto com o triunfo
dos respectivos golpes militares. Em outros casos, como no México e na
Venezuela, a sua desarticula¢do foi mais tardia e mais gradual, ja que seu
eclipse aconteceu junto com o progressivo desmantelamento da hege-
monia do PRI e a explosdo em etapas do sistema bipartidario integrado
pela Agao Democritica e pelo COPEI, respectivamente. Na Colémbia, o
desenvolvimento mais fraco e tardio do estado de compromisso fez com
que o peso dos trés mecanismos que constituiam o modelo de a¢ao pre-
sidencial Estado-céntrico tivesse menos importéincia, ja que eles foram
apéndices secundarios das normas e praticas de um regime oligdrquico
e de um Estado fraco, formula que persistiu até quase o final do século
XX. Finalmente, no Peru e na Bolivia, durante os dois primeiros tercos
do século, as frequentes interven¢des das For¢as Armadas na politica sdo
dois exemplos de um estilo caudilhista, préprio dos padrdes de militari-
za¢do da politica do século XIX.

A virada democratica

O caminho das presidéncias na América Latina, como é ¢bvio, deu
uma virada decisiva com o inicio das transi¢cdes para a democracia na
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década de 1980. As transi¢oes foram um fendmeno basicamente sul-
-americano na medida em que foi nessa parte do continente onde, em
1978, oito paises estavam submetidos a regimes militares. Em contraste,
até o inicio da década de 1990 todos jd eram governados de modo mais
ou menos democrético.” Da mesma forma, a onda democratizante tam-
bém abrangeu, ap6s um breve lag, a maioria dos paises da América Cen-
tral, Caribe e também o México. No entanto, nesses casos, Garreton
sugere de maneira convincente que nao cabe aplicar o conceito de “tran-
sicdo para a democracia”. Os processos de paz da Guatemala e de El
Salvador e o ocaso dos regimes “de sultanato” como os de Trujillo e
Somoza conduziram, através de itinerdrios sinuosos e nao isentos de
inesperados desvios como o da Nicardgua sandinista, a desenlaces de-
mocraticos e podem ser caracterizados como episédios de fundagio
democrdtica. Por sua vez, o fim do prolongado monopélio do PRI me-
xicano no controle da presidéncia é, mais especificamente, um exemplo
de reforma democratica (Garretén, 2003).°

A virada a qual faco referéncia demonstrou, para deixar claro, que a
democracia se transformou, salvo algumas exce¢des, em the only game
in town. Entretanto, o ponto que desejo enfatizar é que o fato da regido
atravessar esse divisor crucial de dguas ligado ao desaparecimento ou
pelo menos a diminuig¢do radical das ameacgas de interven¢do militar — e
ligado a isso o recuo na maior parte do continente do terrivel flagelo do
terrorismo de Estado — gerou um paradoxo: a afirmacio das praticas
democrdticas coincidiu com a cria¢do de um vazio produzido pelo en-
fraquecimento das regras paraconstitucionais e pela diminui¢io radical
do Estado, fruto da abertura da economia, das privatiza¢des e da desre-
gula¢do dos mercados. Para terminar, em varias novas democracias lati-

5

Os paises que se tornaram democrdticos durante esses anos foram o Equador, o Peru, a
Bolivia, o Chile, a Argentina, o Uruguai, o Paraguai e o Brasil. Utilizo a imprecisa e pouco
satisfatoria expressao de “mais ou menos democratico” para aludir a circunstancia de que
varios dos regimes politicos latino-americanos estao longe de alcangar niveis maximos ou
sequer razodveis nas diferentes dimensdes a respeito de democracia, liberalismo politico e
republicanismo.

Garreton define as fundagdes democraticas como processos que ocorrem em sociedades
que ndo tiveram experiéncias de regimes democraticos no passado, que estdao instalando
democracias pela primeira vez, o que implica construir um ntcleo bdsico de institui¢cdes
democraticas apds o colapso de uma oligarquia ou de uma ditadura patrimonialista, longas
guerras civis, movimentos guerrilheiros e revolugdes. Por sua vez, as reformas democré-
ticas consistem em processos extremamente complexos de criagao e instalagdo gradual e
progressiva de instituigoes democraticas a partir de iniciativas criadas dentro de um regime
ndo democritico.

6
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no-americanas contemporineas nao se estabilizou um “modelo de a¢do
presidencial” — alternativo ao presidencialismo paraconstitucional, quan-
do as ditaduras militares eram uma possibilidade verossimil — no qual
coexistam de modo relativamente harmonioso regras constitucionais e
paraconstitucionais ancoradas em um Estado razoavelmente eficiente.

Como resultado das recentes transi¢des — imersas dentro das trans-
formagoes operadas na geopolitica e na economia mundial — as regras
formais da democracia ndo enfrentam sérios riscos. Além de nio
enfrentar ameacas verossimeis de interven¢do das Forcas Armadas, os
titulares dos principais escaldes do Poder Executivo das nag¢oes latino-
americanas ocupam tais cargos como coroldrio de elei¢des que, na
maioria dos casos, ndo sao questiondveis e, consequentemente, salvo
a eleicdo presidencial mexicana de 2006, ndo sao questionadas nem pe-
los derrotados, nem pelos cidadaos. No entanto, isso ndo significa que
tenham se generalizado pautas de comportamento politicos que regu-
lem — de maneira estdvel e integralmente — as interagoes entre os dife-
rentes integrantes da classe politica ou os vinculos de representagdo
estabelecidos entre esta classe politica e a sociedade. Permanecem, por-
tanto, importantes rachaduras pelas quais sempre passam a¢des de pre-
sidentes e de outros atores politicos que provocam uma erosiao na
legitimidade das regras vigentes, ainda que ndo cheguem a aboli-las.
Reiterando o que destaquei anteriormente, esta situacao configura uma
sindrome de instabilidade na qual as regras vigentes possuem pouca
efetividade, ainda que ndo desmoronem, sem que se chegue a criar for-
mulas alternativas.

De qualquer maneira, o balan¢o é variado. Em alguns casos, o desa-
fio associado a consolidagao das instituigdes democraticas e a elabora-
¢30 de um modelo de a¢do presidencial legitimo e consensual comega a
dar respostas bastante efetivas; em outros casos, os resultados sao muito
menos satisfatérios ja que o resultado é uma espécie de “vale tudo” que
permanece mesmo com a subsisténcia das regras formais. Como ilustra-
¢a0 heuristica dessa hipdtese, na segunda parte deste artigo analisarei
trés casos — México, Venezuela e Chile —, descrevendo quais sdo as carac-
teristicas das respectivas modalidades de a¢do presidencial, procurando
explorar os fatores que influem no projeto de uma arquitetura politica
relativamente estdvel. A partir dessa indagacao exploratdria, proponho
de modo especulativo trés dire¢oes ou caminhos alternativos que pare-
cem existir no futuro, na América do Sul. A descri¢do dos atributos des-
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ses trés caminhos, por sua vez, me permite elaborar uma ferramenta
preliminar, um tipo de tipologia comparativa que inclui oito paises da
América do Sul, além do México.

Esta tipologia procura considerar os novos fendmenos produzidos
a partir do divisor de dguas no inicio do novo século. Ainda que o sécu-
lo XXI tenha comegado sob o impacto da profunda crise a qual se refere
José Antonio Ocampo — a “meia década perdida” de 1998-2002 —, rapi-
damente as econdmicas latino-americanas voltaram a se recuperar e
aconteceram mudangas politicas significativas (Ocampo, 2004). Para
analisar estas mudangas recentes, torna-se necessario projeta-las sobre a
etapa iniciada com a transi¢ao para a democracia da década de 1980, a
partir do abandono do poder pelos militares peruanos em 1980. Como
ja propus em outro artigo, as transi¢oes para a democracia encobriram
outras mudangas iniciadas na América Latina a partir daquela década.
Em boa parte, estas mudancas estiveram ligadas a crise da Matriz Esta-
do-céntrica e as transformagdes que estavam acontecendo na politica e
na economia mundial em razao do desordenamento do “Capitalismo
Organizado”, criado a partir de Bretton Woods e da queda do sistema
bipolar associado a Guerra Fria.

Na década de 1980, a panaceia democratica — e a concomitante
crenga na suposta onipoténcia da vontade politica — obscureceu duas
questdes: 1) que a construcao de sistemas democraticos era uma tarefa
extremamente complexa que ndo se limitava a remocgdo (ou reforma
radical) dos autoritarismos anteriores e a adogao de regras eleitorais
que respeitassem o sufrdgio universal e; 2) que por mais impecédveis que
estas regras fossem, o funcionamento efetivo da democracia repousa,
por um lado, em pautas de conduta que vao além da aplica¢ao das re-
gras do jogo eleitoral democratico e, por outro, no funcionamento efe-
tivo de um Estado de direito. Na década seguinte, uma vez produzido o
desencanto ao qual alude Ludolfo Paramio, a respeito da crenca na oni-
poténcia, mudou-se para outra visio também simplificada da politica,
ainda que diferente da anterior. Esta visio puramente instrumentalista
propos que a América Latina do final do século XX estava se transfor-
mando em outro exemplo da suposta convergéncia e plena harmonia
da democracia politica e da economia de mercado. Consequentemente,
os politicos e técnicos neoliberais dessa etapa e seus principais executo-
res politicos, isto é, os ‘hiperpresidentes’, conceberam a politica como
o exercicio limitado de uma priética periddica do voto, cujo principal
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objetivo era validar um processo de recuo do Estado e de abertura da
economia implementado a partir de cima, e apoiando-se em slogans do
tipo “Deixem-me fazer”.

Apesar de partirem de premissas opostas, ambas as panaceias, a
democrdtica e a liberal, corroeram nao s as instituicdes, como também
enfraqueceram a cren¢a na efetividade da politica como ferramenta
de transformacio social. Ainda que a eficicia simbdlica de ambas tenha
diminuido significativamente, seus efeitos ainda nao se dissiparam
completamente.

A procura de novos modelos de agio presidencial

Como j4 ressaltei, a meia década perdida terminou em 2002-2003.
Seu fim encerrou nao sé um periodo de queda do produto interno bru-
to e um aumento da desigualdade, como marcou também o declinio da
panaceia neoliberal e o fim de um turbulento quinquénio na politica
latino-americana. Mas desta vez, diferentemente do que aconteceu ha
dez anos na maioria dos paises, as transformacdes politicas foram além
de uma simples troca de partidos no poder.

Na segunda metade da década de 1980, aconteceu a débdcle de mui-
tos dos partidos ou coalizdes que estavam no governo; eles terminaram
sendo destituidos do poder ao sofrer o impacto direto da crise da divida.
Em 1985, a precursora dessas dificeis experiéncias foi a esquerdista
Unido Democritica e Popular boliviana. Esta coalizdo ja tinha sido des-
feita quando o velho lider Hernan Siles Zuazo renunciou antecipada-
mente a presidéncia. Foram somando-se posteriormente a esta pouco
recomendadvel lista a UCR argentina, o APRA peruano, o PMDB brasilei-
ro e, por dltimo, a AD venezuelana. Em todos os casos, o desempenho do
partido do presidente nas respectivas derrotas eleitorais foi, na melhor
das hipdteses, mediocre, e em outros, absolutamente deplordvel. Entre-
tanto, em todos os paises com exce¢ao do Peru, os recém-chegados ao
poder e também seus partidos faziam parte dos quadros estaveis da po-
litica nacional de cada pais; em muitos casos, em posi¢oes proeminentes,
como Victor Paz Estensoro, Carlos Menem e Rafael Caldera, e em ou-
tros, em espagos extremamente marginais como Collor de Mello.

As transformagdes que aconteceram entre 1998 e 2003 na politica
latino-americana foram mais radicais, verdadeiras metamorfoses que
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incluiram, em alguns casos, o rompimento com tradi¢oes politicas que
eram inclusive anteriores a transi¢ao para a democracia — por exemplo,
a vigéncia de sistemas bipartiddrios como os da Venezuela e da Colom-
bia ou do virtual partido tinico no México — e, em outros, a consolida-
¢do de personagens cuja ascensdo politica representava, em certo
sentido, uma verdadeira revolucdo social e cultural, como Lula e Evo
Morales. Com exce¢do do Chile, o novo século trouxe grandes reviravol-
tas e vale a pena enumera-las:

+ aprimeira derrota do peronismo, estando no poder, o que elimi-
nou a ultima eclusa que impedia a queda da convertibilidade ar-
gentina; iniciado em 1999, o governo da denominada Alianca (da
UCR e da FREPASO) foi apenas uma testemunha inerte da catds-
trofe politica e econdmica de 2001;

+ o traumdtico fim de Fujimori e seu governo que, somado ao ca-
taclismo da Argentina, resultou no fim dos dois ‘hiperpresiden-
tes’ neoliberais mais fortes do fim do século;

+ o triunfo de Lula, evento que nao sé marcou a chegada ao poder
do tnico partido de trabalhadores do século XX brasileiro, mas
também a chegada a presidéncia de um lider sindical de origem
popular proveniente da regido mais pobre do Brasil, o Nordeste;

* avitoria de Tabaré Vazquez e da Frente Ampla uruguaia, que ter-
minou com o duopdlio bipartidarista democrético que ja alcan-
¢ava um século de duragdo e que comecgou quando acabou a
Guerra Civil de 1904;

+ o triunfo de Evo Morales, que ndo s6 terminou com o predomi-
nio do MNR na vida politica boliviana durante meio século
como, além disso, significou a chegada a presidéncia de um
aymara, ou seja, do primeiro boliviano pertencente a uma das
etnias indigenas majoritdrias, subjugadas durante cinco séculos
por espanhois e crioulos;

+ aderrota do PRI no México, que marcou o fim do sistema poli-
tico de maior duracdo e estabilidade na América Latina;

+ a queda dos dois sistemas partiddrios que tinham demonstrado
um dos maiores indices de estabilidade institucional desde o fim
da década de 1950, ou seja, os da Venezuela e da Colémbia.
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Como podemos perceber nos pardgrafos anteriores, as trajetorias
politicas que se desenvolveram na América Latina a partir do periodo
1998-2003 combinaram, por um lado, os efeitos que os processos eco-
nomicos globais tiveram sobre a regido e, por outro, os legados herda-
dos em cada caso particular a partir do surgimento e esgotamento das
duas panaceias, a democrdtica e a neoliberal. Um dos corolarios da pri-
meira década do século XXI foi o fato de tornar evidente a auséncia, ou
pelo menos a debilidade, das dimensdes ou regras paraconstitucionais
do regime politico. A seguir, analisarei trés casos cujos tracos especificos
proporcionam pistas para a descri¢ao dos caminhos politicos que estao
sendo definidos na regido, exercicio que me permite fazer uma classifi-
ca¢do dos presidencialismos latino-americanos.

Venezuela: a fusao do povo e das For¢as Armadas
sob o personalismo chavista

O colapso politico do fim do século XX e o surgimento de Chavez
como presidente/homem forte teve como principal consequéncia o de-
clinio dos dois partidos que tinham sustentado a democracia venezuela-
na, assim como o declinio de seus principais dirigentes: Carlos Andréz
Pérez, da Agao Democritica (partido convencionalmente caracterizado
como social-democrata) e Rafael Caldera, fundador e lider histérico do
COPEI (Comité de Organizagao Politico Eleitoral Independente, carac-
terizado como social-cristao). Em 1989, apds Pérez assumir a presidéncia
(mais conhecido como CAP), ele fracassou na tentativa de implementar
um severo plano de ajuste e reforma estrutural. O langamento do plano
provocou o “Caracazo”. Os longos saques que as classes mais pobres pro-
tagonizaram em vdrias cidades do pais em razao do ajuste tiveram como
resposta uma dura repressio que causou centenas de mortes. O governo
de CAP nunca se recuperou. Ap6s dois anos, golpes militares encabega-
dos por oficiais nacionalistas e antiliberais liderados pelo tenente-coro-
nel Hugo Chévez fracassaram em seu objetivo de alcancar o poder e seus
protagonistas foram condenados e mandados para a prisdao. Mas, de
qualquer forma, decretaram o fim da presidéncia de CAP que, abando-
nado por seu préprio partido, foi submetido a um impeachment pelo
Congresso, deposto e preso. A queda de CAP arrastou seu partido. A
Acao Democratica nunca se recuperou desse episddio. A partir de 1990,
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o partido que tinha colocado fim a longa era do caudilhismo militar per-
deu sua capacidade de disputar elei¢des nacionais como um contendor
verossimil. Por seu lado, no segundo turno presidencial, a sorte do
COPEI se transformou no reflexo espetacular da trajetdria de seus adver-
sdrios: enquanto no caso da AD a organizagdo partiddria traiu o seu lider
e, deste modo, determinou seu fim, no caso do COPEI o processo foi
invertido: tentando vencer as elei¢oes de 1994, o partido traiu Caldera
pela segunda vez ao ndo indicé-lo como candidato; o velho lider vingou-
se ganhando as elei¢des.

No processo eleitoral de 1993, o COPEI optou por reiterar o que
tinha feito cinco anos antes se recusando a apoiar Caldera, que ja tinha
sido derrotado como candidato do partido em 1983. Mas desta vez, Cal-
dera, em uma decisdao na qual considerou sua avancada idade, preferiu
desligar-se do COPEI e criou um partido préprio, denominado Conver-
géncia. Com ele, apesar de obter apenas 30% dos votos, foi eleito presi-
dente apoiado por sua aura de candidato ndo envolvido com os partidos
tradicionais. De qualquer maneira, a pequena votag¢ao obtida pelo can-
didato vitorioso jd sugeria claramente que o sistema bipartiddrio vene-
zuelano estava se deteriorando; o vencedor teve o apoio de menos de
um ter¢o do eleitorado frente aos outros trés candidatos com votacoes
significativas, pertencentes aos partidos tradicionais e a esquerdista “La
Causa Radical”.

A trajetéria da presidéncia de Caldera sé aumentou o vazio criado
por seu predecessor e abriu terreno para a ascensio do militar golpista
do inicio da década, Hugo Chavez. Este, prontamente anistiado por Cal-
dera, situou-se do lado oposto ao ocupado por todo o establishment
partidario, monopolizando o vantajoso espaco da antipolitica.”

Os dois partidos historicos se prejudicaram ao envolverem-se em
disputas que os isolaram cada vez mais dos setores mais pobres da socie-
dade venezuelana, setores que eles tinham canalizado, de um modo ou
outro, durante quatro décadas. Por sua vez, ao boicotar o “pacote” de
ajustes tentado por CAP, a Venezuela ficou presa em uma espécie de

7 Um fendmeno que contribuiu decisivamente para desprestigiar ainda mais as instituigoes

politicas e, sobretudo, os partidos, foi a desorganizagao e a perda de credibilidade dos or-
ganismos encarregados de coordenar e supervisionar as eleigoes. De 1992 em diante, os
processos eleitorais voltaram a ser percebidos pela maioria da sociedade como marcados
por fraudes e manipulag¢des. Em 1996, segundo o Latinobarémetro, 85% dos venezuelanos
acreditava que as eleigdes eram fraudulentas.
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limbo dentro do contexto das mudancas que estavam acontecendo,
como a mudanca de inser¢ao da América Latina na economia mundial.
A indefini¢ao em matéria de politica econémica demonstrou que nem
se tentava consertar a estrutura do desorganizado Estado rentista que
dividia os subsidios, nem se avangava na reestruturagdo da economia
solicitada pelos ide6logos do Consenso de Washington.

Na pégina que tinha ficado em branco, tanto de uma perspectiva
institucional quanto de modelo de sociedade, Chavez foi desenhando
um novo projeto social e politico no qual combinou, pela primeira vez,
diversas formulas, algumas resgatadas da velha politica latino-america-
na: apelar para os mecanismos de democracia direta, o chamado socia-
lismo do século XXI, a grande pétria bolivariana, o personalismo e a
ideia da unido do povo e das For¢as Armadas.

A democracia direta foi apresentada como a alavanca da mudanga
que deixaria para trds a “partidocracia corrupta”® Mas, na realidade, a
utilizacao desses para trds, junto com a bem-sucedida transformacao de
Chévez em um personagem da politica latino-americana e inclusive
mundial, permitiu ao militar manter um estilo de mobiliza¢ao perma-
nente nas ruas. Isso reencaminhou a politica venezuelana, terminando,
por um lado, com o caético decénio inaugurado com o ‘Caracazo’ e, por
outro, encurralando os partidos politicos, que foram superados tanto
em recursos simbolicos como em recursos materiais. Ainda que pouco
tenha sido feito para desenvolver a estrutura produtiva do pais e para
modernizar a administragdo publica, os lucros do petréleo permitiram
que Chavez desenvolvesse tanto projetos sociais para os pobres, como
agrados e cargos publicos para os militares; uns e outros se transforma-
ram nas bases reais de seu poder.

Da mesma forma, a partir de 1999 as manipula¢des do presidente
venezuelano encontraram aliados inesperados em seus principais opo-
sitores. Tanto o grande empresariado nacional e suas organizagoes cor-
porativas, quanto o governo dos Estados Unidos erraram em sua
obsessao de derrubar Chévez de qualquer forma. O comportamento da
oposi¢do se caracterizou por um sério equivoco que foi compartilhado,
ingenuamente ou nao, por muitos analistas e atores de diferentes ideo-

8 A Constituicdao de 1999 transformou a Venezuela no unico pais latino-americano no qual

os cidaddos podem revogar o mandato do presidente e no qual o presidente tem o poder de
promover reformas para anular as leis vigentes.
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logias: Chavez foi catalogado como a reencarnagdo de Fidel Castro de-
pois de quatro décadas. Este paralelismo deu ao presidente venezuelano
a oportunidade de consolidar sua imagem de guia e defensor dos povos
do “Terceiro Mundo”.

A trama armada por Chévez ao se apresentar como idedlogo de um
renovado anti-imperialismo encontrou um parceiro dedicado no pré-
prio governo norte-americano. A inconsequente tentativa de golpe em
2002, o imediato apoio dado pelo governo de George W. Bush e as a¢oes
posteriores dos Estados Unidos deram a Chdvez muni¢do para se posi-
cionar frente as camadas pobres de seu pais como um paladino da justi-
¢a social hostilizado pelo imperialismo e pelos ricos, que, além disso, se
transformava em um lider continental com a capacidade de devolver
cada golpe aos poderosos do mundo. Esta dltima circunstincia foi favo-
recida, claro estd, pela capacidade da Venezuela de conceder emprésti-
mos e subsidios aos paises empobrecidos da regido.

A ponto de concluir a primeira década do século XXI, Chévez con-
solidou um presidencialismo personalista no qual sua for¢a é perma-
nentemente alimentada pela incompeténcia da oposi¢do ou, dito de
outro modo, pela incapacidade dos atores sociais e politicos do anti-
chavismo de articular uma mensagem politica que apele para o conjun-
to da sociedade venezuelana. Como em todos os presidencialismos
hegemonicos dos quais a Venezuela é o caso emblemadtico, o futuro ca-
minho da politica venezuelana estd inegavelmente ligado a sorte de seu
lider maximo e sua astucia politica. Isto, no presente, assegura um prog-
nostico favordvel para a sua permanéncia, mas ao mesmo tempo é tam-
bém seu calcanhar de Aquiles. A fraqueza do regime chavista estd
relacionada com uma circunstancia comum aos presidencialismos he-
gemonicos: todos eles tém grandes dificuldades de criar regras verossi-
meis que ndo somente seus adversdrios, mas também e principalmente
seus proprios aliados, assimilem e respeitem quando enfrentam situa-
¢oes de crise. Em outras palavras, para a Venezuela, assim como para a
maioria dos presidencialismos hegemonicos, estdo praticamente fecha-
das as saidas que permanecem abertas em sistemas politicos democrati-
cos mais normais: por um lado, a alternancia no poder e por outro, uma
sucessdo ordenada na qual possa surgir uma alternativa dentro da pré-
pria coalizao governista. E claro que os riscos serdao maiores se os lucros
do petréleo diminuirem significativamente.
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Chile: a democracia “timida”

A evolucio do papel presidencial na politica chilena a partir do re-
torno da democracia em 1990 deve situar-se no contexto do fim da tni-
ca ditadura militar bem-sucedida da segunda metade do século XX na
América Latina. O prolongado regime de Pinochet, por um lado, teve o
objetivo de liquidar um adversdrio politico com o qual quase metade da
sociedade chilena se sentia identificada e, de certa forma, alcangou este
objetivo. Por outro lado, teve a capacidade de promover uma transfor-
magcao da estrutura sociocultural e econdmica do Chile.” Diferentemen-
te dos golpes contemporineos do Uruguai e da Argentina, a queda de
Salvador Allende em 1973 foi uma brutal contrarrevolu¢do. Foi uma
revanche do “Chile de cima” contra o “Chile de baixo”, dirigida a ex-
terminar os atores sociais e politicos que, sob o governo da Unidade
Popular, tinham questionado, ainda que sempre se mantendo dentro
dos limites da democracia representativa, a hierarquia da ordem social
tradicional. Nao presenciamos em nenhum dos outros golpes contem-
poraneos no Cone Sul nada semelhante ao bombardeio do palédcio pre-
sidencial. A devastacao do Paldcio de La Moneda e a morte de Allende
— que tinha iniciado sua carreira politica como ministro da Satde da
Frente Popular criada em 1938 — foram uma metafora da destrui¢ao do
estado de compromisso instalado meio século antes no Chile.

Mas, além disso, o processo de transformagdo desencadeado pelas
politicas da ditadura militar foi uma verdadeira “revolugio capitalista a
partir de cima”, que ndo se limitou a aplicar uma mao forte nos sindicatos
de trabalhadores e nos partidos de esquerda, como também desencadeou
processos que contribuiram de maneira decisiva para criar uma nova
burguesia e refundar a direita politica. Com rela¢ido ao empresariado na-
cional, a imposi¢do de disciplina em suas fileiras nao foi sé resultado da
consisténcia das politicas econdmicas, mas também efeito da aplicagao de
uma dose significativa de arbitrariedade presidencial. Ainda que desde
1975 em diante tenham sido os Chicago Boys — ou seja, os discipulos de
Friedman e Haberger — os inicos economistas a estabelecerem um proje-

° Nao devemos esquecer que na tltima elei¢do democrdtica antes do golpe chileno, ou seja,

em margo de 1973, a Unidade Popular obteve 44% dos votos, apesar da oposigao ter se uni-
ficado e do pais atravessar uma grave crise econdémica causada ndo sé pelos desacertos do
governo, mas também pela premeditada sabotagem empresarial financiada, em parte, por
fundos externos ilegalmente enviados pelo governo norte-americano.
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to programatico de longo prazo, também é certo que os atores econdmi-
cos e politicos mais perspicazes perceberam que inclusive esse projeto
estava, em tltima andlise, subordinado as necessidades politicas estratégi-
cas e tdticas do ditador e, em alguns casos, aos seus caprichos e vontades.

A reflexdo sobre a estrutura da personalidade de Pinochet leva-me
a propor uma digressao sobre um tema que transcende a presidéncia
autoritdria chilena. A tirania de Pinochet pertenceu ao subgénero de re-
gimes antidemocraticos nos quais a persona do lider autoritario se trans-
formou em um ingrediente essencial da estrutura e do desenlace do
regime, e também do caminho que a politica nacional tomou nas déca-
das posteriores a transi¢ao. O poder despdtico da ditadura, manifestado
tanto na violéncia exercida contra os seus inimigos como na elimina¢do
quase total de um espago de deliberagdo com seus préoprios aliados, tem
um paralelismo muito grande com a personalidade de Augusto Pino-
chet. Ele gostava de mostrar a sanha e a crueldade com que tratava seus
opositores e também as humilhac¢des as quais submetia muitos dos seus
aliados, tudo isso sempre caracterizado pelo descaramento com que to-
mava estas atitudes em suas declara¢des publicas. Inclusive, o que torna-
va Pinochet especialmente sinistro era que ele gostava dessas exibi¢des
ou pelo menos parecia gostar. Last but not least, o fato de Pinochet nao
se abster de investir contra individuos de classe alta, com uma origem
social claramente mais elevada do que a dele, legitimou-o ainda mais
entre seus partidarios das classes baixas. Pinochet teve a habilidade de
interpretar um componente da subcultura politica popular, reproduzin-
do-o0 e aumentando-o a partir de sua posi¢ao de poder absoluto, recor-
rendo a uma linguagem ameagadora, “chula”. Este era o lado plebeu do
ditador que se manifestou, entre outros aspectos, pelo fato de nao ter
vacilado ao aplicar seu poder ocasionalmente contra os ricos. O discurso
do ditador expressava, por um lado, o ressentimento dos “rotos” — os
partiddrios de Pinochet interpretavam que tinham sido “tirados de seu
lugar” pelas préticas da Unidade Popular — e, por outro, a aversao aos
politicos e especialmente ao conflito associado a politica partidaria. Por
trds destes sentimentos existia, com certeza, a nostalgia por uma ordem
mitica perdida, a qual se referiu Norbert Lechner, cuja vigéncia tinha
sido sacudida pelas turbuléncias da era da Unidade Popular. O estilo
plebeu de Pinochet foi uma das razdes de seu apelo popular. A absoluta
falta de inibicdo para comportar-se de maneira grosseira, utilizando ex-
pressdes vulgares e rudes aplicadas aos interlocutores reais ou persona-
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gens abstratos — incluindo alguns dos integrantes mais importantes do
patriciado chileno —, e para mentir descaradamente sobre as a¢oes da
ditadura, definiu a sintonia entre o ditador e segmentos significativos
das classes populares e da baixa classe média chilena.

Os dezessete anos de autoritarismo deixaram dois legados que de-
ram forma a conduta dos politicos da Concertac¢do que dirigiram a es-
tratégia pelo NAQO’ no plebiscito de 1988 e de cujas fileiras surgiram os
quatro presidentes que governaram o Chile durante as duas décadas
ap6s o fim da ditadura.’ O primeiro dos dois legados foi o préprio Pi-
nochet. Apesar de em 1988 o ditador ndo ter alcangado seu maior obje-
tivo, ou seja, a perpetuacdo ilimitada no poder que vinha usufruindo
desde 1973, a Constituicao autoritria lhe permitiu manter-se no cargo
de comandante em chefe do exército até margo de 1998. Pinochet uti-
lizou esta prerrogativa até o ultimo dia possivel e, apoiando-se na
completa lealdade do corpo de generais ativos, chantageou permanente-
mente os dois primeiros presidentes democraticos, Patricio Aylwin e
Eduardo Frei, ambos provenientes da Democracia Cristd. Nao apenas
durante esses oito anos, mas por mais algum tempo depois disso, a de-
mocracia chilena néo foi “tutelada” como previa a Constitui¢do de 1980,
mas sim limitada de fato pelas ameacas de insubordinag¢do militar por
parte de Pinochet.

Na realidade, a saida do cargo de comandante em chefe nao impli-
cou a perda imediata de influéncia de Pinochet. Sua queda politica teve
mais a ver com dois acontecimentos que nao foram promovidos pelos
governos democréticos que o sucederam: a sua prisdo por 509 dias em
Londres, cumprindo uma ordem expedida pelo juiz espanhol Baltasar
Garzo6n em razao das mortes e desaparecimentos de cidadaos espanhdis
durante os anos da ditadura, e, cinco anos mais tarde, como resultado
da difusdo de um relatério de um comité do Senado dos Estados Unidos
que concluiu que o Banco Riggs — com sede em Washington D.C. —tinha
ajudado Pinochet a esconder fraudulentamente varios milhoes de déla-
res quando estava preso em Londres.

12 A Constituicdo de 1980 determinou que em 1988 fosse realizado um plebiscito para ratificar
ou ndo a permanéncia de Pinochet na presidéncia até 1997. O ‘Nao’ triunfou com 57% dos
votos. A Concertagao foi formada pelo Partido Socialista, a Democracia Crista e o PPD
(Partido pela Democracia) — uma figura originalmente criada com fins instrumentais para
fazer frente ao plebiscito prevendo que a ditadura proscrevesse o socialismo e vérias agru-
pagoes menores.
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Terminados os dois primeiros governos democréticos e ja iniciada a
decadéncia de Pinochet depois de um quarto de século no poder, os
governos da Concertagdo comegaram a mudar ligeiramente a linha de
submissdo aos vetos do ex-ditador. Contribuiu para esta mudanga o
fato de que os proximos presidentes, Ricardo Lagos e Michelle Bachelet,
vieram do socialismo, que integrava junto com o PPD a ala progressista
da coalizao governante. Assim, em 2006 conseguiram fazer emendas a
Constituicao autoritaria eliminando os senadores vitalicios e, ao mes-
mo tempo, restituindo ao poder civil a faculdade de demitir os coman-
dantes das For¢as Armadas e da Policia Militar de Carabineiros. Estas
mudangas foram um forte indicio de que a principal regra paraconsti-
tucional que afetou os dois primeiros presidentes democraticos chile-
nos — isto é, o poder virtual de veto de Pinochet — estava terminando.
Mesmo assim, durante a segunda década da Concertagdo nao foi possi-
vel desmontar uma importante engrenagem institucional que era um
legado da ditadura, isto é, o sistema eleitoral de circunscri¢des binomi-
nais para as votagoes legislativas. Os redatores da Constitui¢ao de 1980
tinham idealizado esse sistema, tinico no mundo, com dois objetivos:
impedir a formacdo de uma maioria de centro-esquerda capaz de refor-
mar as principais disposi¢oes daquela Constituicao e bloquear o acesso
do Partido Comunista ao Parlamento.

Mas, talvez, o legado paraconstitucional mais pesado que os quatro
presidentes da Concertagdo herdaram foi o temor de promover refor-
mas que pudessem reverter as assimetrias de classe que a ditadura apro-
fundou no mundo do trabalho. A extrema prudéncia neste terreno nao
mudou nem sequer na década dos presidentes socialistas, Lagos e Ba-
chelet: 0 Cédigo Trabalhista de 1980 ainda continua vigente em 2010. E
este codigo foi elaborado e executado com sangue e fogo. De acordo
com seu autor, na ocasiao ministro do Trabalho da ditadura, José Pife-
ra, a reforma radical da legislacdo trabalhista vigente “... (procurava)
restabelecer a liberdade e a democracia sindical no Chile, introduzindo
a negociagdo coletiva por empresa e retirando o governo dos temas
sindicais”.!! Pifiera, irmdo do atual presidente, omitiu destacar, obvia-
mente, que a “saida do governo” do espaco sindical ndo foi completa: na

""" O corpus central da legislagao trabalhista foi sancionado entre 1932 e 1973, ou seja, no meio
século de vigéncia democritica que precedeu o golpe militar, sob governos de todas as ver-
tentes politicas.
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realidade, o governo militar interveio sistematicamente, perseguindo os
dirigentes sindicais de oposi¢ao e assassinando centenas deles de origem
comunista, socialista e democratas cristaos. O resultado foi o predomi-
nio da mais absoluta arbitrariedade patronal no ambiente de trabalho.
Este fendmeno é, sem duvida, um dos pilares em que se apoiou e com
certeza continua apoiando-se a transformacao da burguesia chilena em
uma das classes empresariais mais dindmicas e expansivas da América
Latina. Frente a questdo da legislagao trabalhista, os quatro governos da
Concertagdo tiveram a tendéncia de supervalorizar o custo de um con-
flito com os empresdrios e, sendo assim, nao questionaram o status quo.

Outro legado da ditadura foi a refundac¢do da direita partidaria. O
processo de refundagdo ultrapassou a mudanca de nome dos partidos
tradicionais e a renovacao de seus membros. Diferentemente do que
aconteceu com os partidos de centro e de esquerda onde subsistiram as
trés principais agrupagoes do periodo anterior ao golpe — socialistas,
comunistas e democrata-cristaos — e, além disso, reapareceram muitos
dos dirigentes histéricos, no caso da direita a volta a atividade partiddria
implicou a cria¢do de dois novos partidos, a Renovag¢do Nacional (RN)
e a UDI (Unido Democrata Independente), assim como a renovagao
quase total de seus quadros. Mas, na realidade, por trds dessas mudangas
por si sé significativas, aconteceu um fenémeno ainda mais transcen-
dente, produzido em boa parte durante a era de Pinochet. Esta mudanca
politico-cultural permitiu que a direita — quando aconteceu a primeira
onda de ampliagdo real do voto no Chile entre 1950 e 1970 nunca tinha
superado um terco dos votantes, tanto nas elei¢oes presidenciais, como
nas parlamentares — comecasse a chegar perto da maioria absoluta no
século XXI. No que consistiu essa mudanga?

Dito de maneira esquematica, o principal legado politico-cultural
da era Pinochet foi a expansdo de uma corrente de direita pouco signi-
ficativa historicamente e sua confluéncia com as outras duas grandes
vertentes, cuja densidade social e cultural tinha sido maior ao longo de
século XX. Em parte, este fendmeno foi resultado do crescimento e da
legitimacdo da direita plebeia, se podemos caracterizar dessa forma. Pi-
nochet adotou alguns dos ingredientes politicos de dois antigos presi-
dentes, Arturo Alessandri (1920-1924 e 1932-1938) e Carlos Ibéfiez del
Campo (1927-1931 e 1952-1958), que tiveram a habilidade de apelar ao
populus com uma linguagem popular direta, fomentando a desconfian-
¢a e, no limite, o repudio aos partidos politicos.
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Além disso, o ‘pinochetismo’ favoreceu a cria¢io de um espaco uni-
tario da direita, que além da direita plebeia integrou a direita patronal
tradicional, cujas raizes remontavam as relagdes hierdrquicas e patriar-
cais do modo de vida aristocrético rural, e a direita gerencial tecnocrdti-
ca, que ainda que tivesse criado filosofias e politicas com caracteristicas
estatizantes entre as décadas de 1920 e 1950, tinha se tornado militar-
mente antiestatizante e pré-mercado, aderindo a blitzkrieg do neolibe-
ralismo no ultimo terco do século XX. A criacao desse espago unitdrio
foi um marco notdvel, pois permitiu as forcas conservadoras chilenas
apresentar-se como uma alternativa democrdtica legitima, deixando na
sombra o apoio que tinham emprestado a ditadura e articulando um
discurso integrador entre ricos e pobres. Esse discurso uniu uma visao
do passado — resgatando os “sucessos” do governo militar como seus —
com outra de futuro, ao se apresentar como a ferramenta politica mais
apta para aprofundar o modelo do “Chile — Ilha de modernidade capi-
talista” que a Concertagdo em seus vinte anos nunca questionou.

E este é o paradoxo que quero enfatizar com relacdo ao Chile do
presente: os partidos da Concertagdo com certeza governaram bem, mas
fracassaram em tracar e, mais ainda, em consolidar um estilo de lideran-
¢a presidencial programadtica. Este é o principal desafio que enfrentam
os presidentes apoiados em partidos ou em coalizdes com caracteris-
ticas progressistas ndo s6 no Chile, mas em todos os casos onde os
presidentes eleitos fazem parte de coalizdes. Isto é, o de transitar ade-
quadamente pelo estreito desfiladeiro que existe entre, por um lado, a
complicada manutenc¢do dos equilibrios macroecondmicos para evitar
a queda dos investimentos das empresas e a fuga de capitais e, por outro,
a implementacao de um programa que efetivamente coloque na agenda
das politicas puablicas a tentativa de preencher a “caixa vazia” & qual alu-
dia Fernando Fajnzylber.'? Esta claro que no Chile a tarefa da coalizao
progressista foi mais complicada porque ela enfrenta um opositor con-
servador com forte tradicao politico-cultural e que dispde de uma for-
midével base eleitoral, como ficou evidente novamente em 2010 com o
triunfo do candidato da direita, Sebastidn Pifera.

12 Na década de 1980, Fajnzylber criou a metafora da “caixa vazia” para destacar que na histo-
ria da América Latina ndo houve nenhum caso de crescimento econémico com aumento da
equidade distributiva (Fajnzylber, 1992).
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México: uma volta enganosa ao ponto de partida

Durante a meia década perdida, o México, assim como os outros
grandes paises da regido, experimentou uma “ruptura dentro das insti-
tui¢cdes” que marcou sua histéria politica e social recente. O México cru-
zou um umbral de grande importancia em 2000 quando o Partido
Revoluciondrio Institucional (PRI) foi derrotado pela primeira vez na
sua historia nas elei¢cdes presidenciais daquele ano. Encerrou-se, dessa
forma, um predominio ininterrupto de mais de oito décadas. Seus fun-
dadores tinham triunfado no sangrento processo revoluciondrio inicia-
do em 1910 e finalizado entre 1917 — quando foi sancionada a
Constitui¢do ainda vigente no México e derrotada a fac¢ao revoluciona-
ria comandada por Emiliano Zapata e Pancho Villa — e 1920 — com o
assassinato do presidente Carranza. A partir de 1920, os generais da Di-
nastia de Sonora, liderados por Alvaro Obregén e Plutarco Elias Calles,
e seus herdeiros, controlaram o poder e criaram, sob a decisiva influén-
cia do ultimo militar poderoso de origem revoluciondria, Lazaro Cérde-
nas, a maquina politica do autoritarismo civilista que se manteve no
poder até o final do século.

A heranca do processo de construgao politica preparado entre 1920
e 1940 foi enorme: resultou na instauragao do regime politico mais estd-
vel da América Latina durante todo o século. O regime do PRI baseou-
-se em dois pilares: 1) a inegdvel maioria absoluta de que gozava o
Presidente da Republica no Congresso — sustentada pelo extenso contro-
le que o PRI exercia nas regioes pobres urbanas e rurais e na fraude elei-
toral seletiva; 2) a rendncia do presidente — que terminava sua gestdo —a
qualquer pretensdo de continuidade pessoal ou delegada no poder, mas
reservando-se a prerrogativa de indicar o seu sucessor e fazer com que a
maquina do partido-governo assegurasse o triunfo de sua proposta.’

Até o inicio da década de 1990, a hegemonia do PRI quase néo foi
questionada. Apesar do comego atribulado e da grave situacio de reces-
sdo inflaciondria que o México enfrentava, Salinas foi capaz de mudar o
curso de um processo que provavelmente encaminharia o pais para uma
ditadura aberta ou para a democratizagao do sistema politico. Dotado

'* Héctor Aguilar Camin indica corretamente que Lazaro Cardenas (1934-1940) e Adolfo Ruiz
Cortines (1952-1958), foram os dois presidentes que mais contribuiram para o projeto e
implementacdo do mecanismo sucessério mexicano (Camin, 1989).
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de uma excepcional asttdcia politica e de uma grande dose de audécia,
Salinas conseguiu reequilibrar a economia e langou duas iniciativas que
foram decisivas para recuperar o poder presidencial: uma mudanga do
modelo econdémico semifechado do México através de um acordo de
livre-comércio com os Estados Unidos e com o Canadéd que culminaria
com a aprovagdo de um tratado em 1993 e a implementa¢do de um
extenso plano de promogao social, o chamado Programa Nacional de
Solidariedade (PRONASOL). Este programa baseou-se na criagdo de
um verdadeiro superministério — a Secretaria de Desenvolvimento So-
cial —, cuja administracao, que incluiu um grande or¢camento, foi dada
ao politico que se transformaria, seis anos mais tarde, no escolhido para
a sucessdo, Luis Donaldo Colosio.

O sucesso inicial da estratégia do presidente se refletiu na rdpida
criacdo de uma corrente “salinista” que afastou os denominados dinos-
sauros do PRI e nas vitérias eleitorais do partido nas elei¢des de 1991 e
1994. Uma das principais engrenagens das conquistas de Salinas' foi
redesenhar o jogo eleitoral na dire¢do do que Aguilar Camin definiu
como “negocismo”. Salinas criou o Instituto Federal Eleitoral (IFE), o
6rgao encarregado da administracdo e gestao do voto fora do controle
presidencial, acao que provocou uma melhora substancial na confiabili-
dade dos processos eleitorais, ainda que as impugnagdes a respeito dos
resultados tenham ficado sob a responsabilidade do Tribunal Federal
Eleitoral. No entanto, esse avan¢o nao se traduziu plenamente na reali-
zagao de elei¢oes livres tout court. No ambito subnacional, o presidente
e os governadores do PRI nao perderam o controle de meios fraudulen-
tos que lhes permitiram mudar seletivamente alguns resultados-chave,
especialmente nas elei¢des para governadores. Desse modo, Salinas pro-
curou, com bastante sucesso, encurralar o Partido da Revolugdo
Democritica (PRD), ou seja, a oposicao de esquerda que tinha surgido
do préprio nicleo do PRI e com ele tinha disputado a presidéncia em
1988, apresentando a candidatura de Cuauhtémoc Cardenas, filho de
Lézaro. Por sua vez, o presidente nio vacilou em conceder o governo de
algumas regides ao Partido de A¢dao Nacional (PAN), a oposicao tradi-
cional de direita catdlica, utilizando procedimentos arbitrarios que elu-
diam a legalidade sem transgredi-la abertamente. Dessa maneira, Salinas

4 Salinas de Goratari foi presidente do México, eleito em 1988, em pleito coberto por suspeita
de fraude.
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foi o primeiro membro do PRI a reconhecer o triunfo da oposi¢ao nas
elei¢des para governador.

O final do mandato de Salinas pareceu coroar favoravelmente o seu
empenho. No fim de 1993 o Senado dos Estados Unidos aprovou o Tra-
tado de Livre Comércio com os Estado Unidos e o Canadd (NAFTA na
sigla em inglés), que entrou em vigor no dia 1° de janeiro de 1994, e seis
meses mais tarde o PRI ganhou facilmente as elei¢des presidenciais mais
limpas da histéria do pais. Mas, na realidade, em 1994 comegou o fim da
prolongada hegemonia dos herdeiros da Revolu¢ao Mexicana. O pri-
meiro dia desse ano provou que nem tudo seria ventura para o governo:
um grupo guerrilheiro, o Exército Zapatista de Libertacao Nacional
(EZLN), tomou quatro municipios na regiao indigena de Chiapas, um
dos estados mais pobres do sul do pais anunciando que seu objetivo era
“marchar até a Cidade do México”. O que este episddio revelou ndo foi
a forca politica ou militar do EZLN, ja que seu objetivo ndo tinha o me-
nor sentido, mas a inesperada fragilidade politica do regime do PRI.
Apesar de o exército ter retomado os municipios invadidos pelos rebel-
des em apenas quatro dias, nos anos seguintes o governo nao se animou
a avangar e desalojar os acampamentos do EZLN que se transformaram
em foco de peregrinac¢ao de politicos progressistas mexicanos, jornalis-
tas e personalidades estrangeiras. A rebelido do EZLN foi s6 o comeco;
dois meses mais tarde, o candidato do PRI e provéavel vencedor nas proé-
ximas elei¢cdes, Colosio, foi assassinado em Tijuana, em circunstincias
nunca esclarecidas. Depois disso, Salinas viu-se forcado a indicar como
candidato substituto um politico de segundo escaldao, mas de sua su-
posta maxima confianga, Ernesto Zedillo. Sob um clima politico tenso
marcado por assassinatos, guerrilheiros encapuzados e acusagdes de
cumplicidade nos crimes politicos que chegaram até o irmao de Salinas,
a vitdria facil de Zedillo na elei¢cdo presidencial nao fez mais do que en-
cobrir o fato de que o México encaminhava-se para o precipicio. Em
dezembro de 1994, faltando apenas duas semanas para Zedillo tomar
posse, em um contexto de desconfianga gerado por uma enorme divi-
da externa e por um elevado déficit comercial, foi iniciada uma verti-
ginosa e incontroldvel corrida contra o peso mexicano. A corrida
precipitou a desvaloriza¢do do peso e uma violenta contra¢io da eco-
nomia que repercutiu em toda a América Latina. O “Efeito Tequila”
interrompeu, na regido, o fluxo de investimentos estrangeiros que ti-
nha sido retomado no inicio da década e pressagiou, ainda que poucos
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tenham percebido, a crise de ambito global muito mais grave que explo-
diria a partir de 1997.

Os seis anos nos quais Zedillo esteve no cargo, uma vez superada a
débidcle inicial, transcorreram mais tranquilamente. A economia mexi-
cana estabilizou-se durante 1995 e a rebelido do EZLN foi se apagando,
inclusive como evento mididtico, mas o novo presidente ficou em ma
posi¢ao dentro do seu préprio partido na medida em que o PRI via
como despencavam pouco a pouco os mecanismos de sua estreita liga-
¢do com o Estado mexicano nos quais tinha se apoiado durante décadas.
Ainda que Zedillo tenha rompido abertamente com o “salinismo”, ou o
que restava dele, a0 ndo impedir o processo judicial e a prisao do irmao
do ex-presidente acusado de malversa¢ao de fundos publicos e de ser o
mandante do assassinato de outro membro do PRI, o presidente ndo
conseguiu disciplinar ou cooptar efetivamente os setores tradicionais do
partido que tinham sido marginalizados por Carlos Salinas, que, pru-
dentemente, optou por emigrar.

A defenestragao de Salinas ndo foi uma simples aposentadoria. Tam-
bém ndo foi, apesar de alguns setores e vdrios analistas terem interpreta-
do desta forma, o prelddio de uma transi¢do para a democracia de
“manual’, ou seja, um processo no qual um regime autoritédrio de partido
semiunico seria gradual e pacificamente substituido por uma democra-
cia representativa solidamente assentada em um sistema pluripartidario
no qual direita, centro e esquerda apareceriam nitidamente representa-
dos e com opgoes verossimeis de alcancar a presidéncia da nag¢ao. Esta
interpretacdo apoia-se em uma leitura linear da cronologia eleitoral con-
temporanea que se baseia em uma circunstincia verdadeira: as elei¢oes
presidenciais mexicanas a partir de 2000 se transformaram em disputas
reais nas quais pelo menos dois candidatos contaram com possibilidades
efetivas de vitdria. Em 2000, eles foram os candidatos do PRI e do PAN,
com o triunfo do opositor Vicente Fox, e em 2006 os favoritos na corrida
presidencial foram o candidato do PAN Felipe Calderdn e o representan-
te do PRD, Andrés Manuel Lépez Obrador, que foi derrotado por uma
diferenca de menos de 1% do total dos votos.

Entretanto, o processo inaugurado pela ascensdo e queda do ‘sali-
nismo’ ndo foi nem um novo episédio de reequilibrio do dominio do
PRI, nem o inicio de uma democracia de partidos. O eclipse do PRI,
como partido principal de um sistema hegemonico, provou ser definiti-
vo. Este resultado sem duvida teve seu lado positivo. Os mecanismos de
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tipo ndo democrdtico, formais e informais, nos quais a hegemonia do
PRI tinha se sustentado e que em vdrias ocasioes tinham incluido a eli-
minagao fisica de adversarios e criticos, foram derrubados. Mas por ou-
tro lado, a desarticulagdo das vérias redes sociais enraizadas no estado/
partido governante provocou um desgaste irreversivel no extenso con-
trole que o PRI tinha exercido sobre a sociedade mexicana durante mais
de meio século. Esse fino controle tinha duas facetas: assim como facili-
tava ao governo detectar inconformismos ou rebeldias para coopta-las
ou reprimi-las, também permitia aos cidadaos, inclusive aos pobres,
exercer certo controle sobre os comportamentos mais autoritdrios e ar-
bitrarios dos funciondarios publicos de nivel intermedidrio e inferior. A
desarticulacao do partido-estado teve um efeito muito importante: o
controle do PRI, a criagdao de empregos na industria e nas cidades e o
estabelecimento da ordem no campo depois da reforma agraria imple-
mentada por Lizaro Cdrdenas, tinham feito do México uma sociedade
moderna depois da queda do regime oligarquico e da destrui¢ao provo-
cada pelas guerras revoluciondrias e pds-revoluciondrias entre 1910 e
1927. Durante a década de 1990, o México moderno rachou seriamente,
o que levou o socidlogo Sergio Zermenio a utilizar a sugestiva expressao
“México roto” (México quebrado), para se referir a esse processo.

A chave do recente processo mexicano consiste, precisamente, no
fenémeno de uma “sociedade construida a partir da politica”, que vé
desmoronar os pilares sobre os quais tinha sido assentada. Se enten-
dermos o eclipse do PRI hegemoénico como um processo de destrui¢cdo
politica, a consequéncia que desejo enfatizar é que a politica pds-PRI
ndo teve capacidade de estruturar uma sociedade mexicana golpeada
por sucessivas crises econdmicas e outras crises e caracterizada por
uma integra¢do bifronte e contraditéria com os Estados Unidos. O
Estado mobilizador, disciplinador e arbitrdrio do periodo 1930-1980,
cuja principal engrenagem era a presidéncia mondrquica, nao foi subs-
tituido por um Estado democrético de direito, dotado de uma pre-
sidéncia forte, mas que ao mesmo tempo respeitasse as normas
republicanas. Na verdade, diversos poderes de fato expandiram a sua
influéncia tanto na sociedade, quanto nos 4mbitos nacional e subna-
cional de um Estado enfraquecido e colonizado. O Estado mexicano é
caracterizado por uma presidéncia que, a partir dos anos de Zedillo e
ainda mais com Fox e Calder6n — ou seja, hd quinze anos — revela-se
impotente para reorganizar a politica em torno da implementagdo de
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acordos basicos sobre o funcionamento, tanto das instituicdes repre-
sentativas a nivel federal e regional, quanto dos mecanismos de gover-
no necessdrios para o exercicio da regulacao dos conflitos sociais e a
manuten¢ao da ordem publica.

A evolugdo do regime politico mexicano a partir do fim do periodo
presidencial de Ernesto Zedillo foi caracterizada pela precariedade pro-
duzida por um processo progressivo de desarticulagao da presidéncia
dominante, sem que esta fosse substituida por um mecanismo alter-
nativo. Por baixo dos consecutivos triunfos do PAN nas elei¢oes presi-
denciais, foi sendo construido um sistema politico baseado na op¢ao
por um sistema de bloqueio e veto. Este resultado é produto, em boa
parte, dos reiterados fracassos para assegurar uma maioria parlamentar
e deslocar a presidéncia do centro. Uma das principais causas deste
fenémeno é a gravitacdo que o PRI manteve no Congresso Federal e ao
controlar mais governos estaduais — circunstancia paralela a sua inca-
pacidade de apresentar candidatos convincentes a presidéncia em 2000
e 2006 —, o que lhe permitiu opor-se a praticamente todas as iniciativas
criadas pelo Poder Executivo em matéria de mudangas estratégicas na
politica econdmica.

O jogo de bloqueios reciprocos do qual participaram o presidente
Fox e a oposicao do PRI entre 2000 e 2006, somado a insatisfagao dos
setores mais pobres da popula¢ao com a situagdo econdmica abriu espa-
¢o, em 2006, para a ascensdo da candidatura presidencial de um politico
do partido que tinha sido relegado a um longinquo terceiro lugar nas
eleicoes de 1994 e 2000, o PRD. Andrés Manuel Lépez Obrador era o
governador da Cidade do México e aparecia muito bem posicionado
para vencer em 2006, ji que os outros dois partidos enfrentavam gran-
des dificuldades para apresentar candidatos fortes. Este fendmeno resu-
mia a queda do PRI e do PAN como identidades politicas e também
como organizagoes partiddrias efetivas.

No PRI, uma liga de governadores formou um movimento de opo-
si¢do ao ex-governador de Tabasco, Roberto Madrazo, acusado de cor-
rup¢ao, para impedir que ele se candidatasse. No entanto, o TUCOM
(Todos contra Madrazo), ndo alcangou seu objetivo ji que o pré-candi-
dato que eles apoiavam, Arturo Montiel, ficou rapidamente desacredita-
do ao ficar comprovado seu envolvimento com — surpresa! — corrupgao.
Entretanto, ja oficializada sua candidatura e com a campanha em anda-
mento, o préprio Madrazo ndo pode esclarecer as acusagoes formuladas
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contra ele e assim o PRI ficou, de fato, fora da disputa presidencial pela
primeira vez na histdria.

Por seu lado, o PAN foi seriamente afetado pelos fracassos e zigue-
-zagues do presidente Fox frente aos desafios que enfrentava, inclusive a
principal questdo de determinar quem seria o candidato oficial de seu
partido nas elei¢cdes de 2006. O primeiro revés de Fox foi quando tentou
indicar sua esposa, Marta Sahagin, como candidata a sucessao. A tenta-
tiva, ja por si s6 complicada tanto pelo machismo mexicano, quanto
pela presunc¢io de que, de fato, o presidente tentava uma continuidade,
veio abaixo quando foram comprovadas as ligagdes de Sahagin com os
Legiondrios de Cristo, e a utilizacao grosseiramente clientelista de uma
fundagdo administrada por ela e financiada com fundos publicos. O fra-
casso mais patente, de qualquer modo, foi quando Fox tentou favorecer
a candidatura de seu secretdrio de Governo, Santiago Creel. Creel, ao
ndo contar com o apoio dos setores mais conservadores do PAN, foi fi-
nalmente derrotado por Felipe Calder6n. Na campanha presidencial,
Calderdn, em parte ajudado pelos erros cometidos pelo candidato do
PRD, conseguiu colocar Lopez Obrador na incomoda posi¢ao de “can-
didato perigoso” e conseguiu vencé-lo por uma margem pequena, como
ja vimos, nas elei¢oes de julho de 2006.

A vitéria de Calderén, que se apoiou na formagdo de uma coalizdao
implicita de “Todos contra Lopez Obrador”, sé agravou a sindrome de
empate catastréfico que afetou a politica mexicana a partir da chegada
de Fox ao poder. Ap6s dois anos e apoiado na recuperagio econdmica
iniciada em 2003, Calderdn parecia encaminhar-se para a reconstru¢ao
de um poder presidencial relativamente sélido, coexistindo com um
Parlamento com maioria da oposi¢do. No entanto, esta reconstrucao da
politica provou ser uma ilusdo diante do declinio do apoio do PAN ao
presidente e das evidéncias cada vez mais contundentes sobre a impo-
téncia do Estado mexicano, tanto a nivel federal como regional, para
manter a seguranga interna frente aos grupos de narcotraficantes que
iniciaram lutas internas bastante violentas, nas quais se multiplicam as
provas de corrupgao de policiais, juizes, politicos e funciondrios envol-
vidos com esses grupos. A participagao das For¢as Armadas na luta con-
tra os narcotraficantes, que até agora nao teve muito sucesso, aumenta o
risco de que também os militares sejam alcangados pela corrupgao.

O desmoronamento da presidéncia de Calderdn e a transformagdo
do chefe do executivo em um lame duck com um poder cada vez mais
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diluido terminaram de materializar-se com a esmagadora vitéria do
PRI nas elei¢cdes parlamentares de 2009. Neste contexto, afirma-se a pos-
sibilidade do que seria a culminag¢do paradoxal da transi¢do mexicana: o
regresso do PRI a cadeira presidencial, apoiado na continuidade de seus
poderes territoriais, a queda da esquerda e a incapacidade dos governos
do PAN de redesenhar um Estado a deriva. E certo que se essa alternati-
va se concretizar, serd praticamente impossivel que o antigo partido do-
minante volte a usufruir o poder quase ilimitado que tinha quando
ocupava o apice do sistema autoritdrio. O Estado mexicano em seus di-
ferentes niveis estd carcomido pela erosido que ja se prolonga por quase
trés décadas de seus mecanismos de redistribuicao, inclusdo e controle
capilar. E nenhuma das trés forcas politicas significativas parece capaz
de reverter essa tendéncia.

Uma tipologia das presidéncias

A exploragdo dos casos da Venezuela, Chile e México cumpre duas
funcoes com relagdo aos objetivos deste ensaio. A primeira é que cada
um deles aparece como exemplo padrao dos trés modelos de acao presi-
dencial apresentados no Quadro 1: o de coalizdo, o fragil e o hegemoni-
co. A segunda fungdo ¢ apresentar um conjunto de constatacdes
preliminares que servem para sugerir problemas ou dilemas a serem
analisados em um futuro préximo.

1) O “retorno” da politica. Durante o periodo 1980-2000, ainda
que a politica tenha sido “esmagada” pela economia, surgiram fendme-
nos que forneceram o material politico reprocessado pelas mudangas
produzidas a partir do inicio do novo século. Como jé vimos, as duas
décadas iniciais das novas democracias latino-americanas, ou seja, o pe-
riodo 1980-2002, foi caracterizado pela pouca autonomia da politica em
razao das severas restri¢oes impostas ao ativismo do Estado pelo volu-
me, praticamente impagdvel, da divida externa e pelo comportamento
imprevisivel do fluxo de capitais. A centralidade da politica no periodo
da Matriz Estado-céntrica tinha se baseado, precisamente, na capaci-
dade do Estado de redistribuir recursos, tanto materiais como simboli-
cos. Na medida em que o Estado, sobretudo a partir da crise da divida
de 1982, transformou-se em um mecanismo que ao invés de “contri-
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buir”, tirava recursos da sociedade — ou seja, atribuia custos e nao be-
neficios —, o funcionamento da politica foi radicalmente alterado.
Desenvolveram-se, entdo, a panaceia democrdtica e a neoliberal e, con-
sequentemente, o predominio de diferentes modalidades de volunta-
rismo, em certo sentido apolitico, no qual a democracia e o mercado se
transformaram, para reiterar, em panaceias. Com o auge do neolibera-
lismo, o esvaziamento da politica como atividade de interacdo e res-
ponsabilizagdo coletivas ficou associado, ndo por acidente, a sindrome
hiperpresidencial.

Entretanto, como indica o exame dos casos do Chile, México e Ve-
nezuela, apesar do baixo grau de autonomia da politica, ela se renovou
durante as décadas de 1980 e 1990, criando depdsitos de praticas e cor-
roendo padrdes estabelecidos.”” Tanto os novos estilos de ac¢do politica,
quanto os escombros das etapas prévias, permaneceram como material
disponivel para os periodos posteriores e, em particular, para a atual
conjuntura.

Como jé indiquei anteriormente, o fim da “meia década perdida”
em 2002 abriu uma brecha que contribuiu para o retorno da politica,
isto é, para a recuperag¢do da capacidade da politica de gerar mudangas
na sociedade. Neste contexto, o papel central do presidente adquiriu um
novo sentido, ainda que com uma nova roupagem e se desenvolvendo
em um contexto cada vez mais turbulento, contexto no qual se destaca-
ram, entre outros fendmenos: a) o enfraquecimento da hegemonia nor-
te-americana; b) a irresponsabilidade das autoridades monetdrias e
reguladoras das principais poténcias econdmicas e, consequentemente,
a explosdo da atual crise econdmica mundial; ¢) a recuperagao dos pre-
¢os internacionais das matérias-primas e dos alimentos produzidos na
regido, especialmente na América do Sul. Neste cendrio, a América Lati-
na estd presenciando o retorno de figuras presidenciais fortes que, em
alguns casos, parecem reeditar os padrdes personalistas do passado.

Agora, afirmar que a politica recuperou espaco, nao significa prejul-
gar o contetdo e o sentido das mudangas que estao acontecendo. O que

"> Esta corrosao esteve ligada, em primeiro lugar, as diferentes dimensoes do processo de des-
monte do Estado, por exemplo, materializado através do fechamento ou privatiza¢do de
empresas publicas, e em segundo lugar ao desaparecimento, em alguns casos mais perma-
nente e em outros menos, de partidos de extensa trajetéria histérica, como o Aprismo no
Peru, o liberalismo e o conservadorismo colombianos, a Unido Civica Radical na Argentina
e a Agdao Democratica e o COPEI na Venezuela.
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quero destacar é que a criatividade da politica estd aumentando. Em
parte, como resultado disso, a partir de 2002 surgiram trajetérias relati-
vamente diferentes na América Latina. Cabe perguntar, entdo, se nao
estardo sendo definidos caminhos histéricos de mais longo prazo.'* No
contexto desta pergunta localizam-se os trés modelos de a¢do presiden-
cial que defino como os de coalizdo, os frigeis e os hegemoOnicos e cujos
tragos fundamentais resumo no Quadro 1.

2) O movimento que oscila entre 0 modelo de presidencialismo
hegemonico e o presidencialismo fragil. A maioria dos casos localiza-
dos nestas duas categorias tende a oscilar entre um polo e outro. Como
uma hipédtese bastante preliminar, poderiamos sustentar que as oscila-
¢des correspondem a fragilidade das regras paraconstitucionais nesses
modelos. No caso dos presidencialismos hegemonicos, a auséncia de re-
gras é temporariamente escondida pela arbitrariedade presidencial e a
abdicacdo da sociedade ao exercicio da soberania popular e do controle
das altas doses de autoritarismo do incumbent. Por sua vez, nos presi-
dencialismos frageis, a auséncia de regras conduz a situagoes de ingover-
nabilidade com diversos niveis de gravidade. A ingovernabilidade
manifesta-se principalmente através da incapacidade dos governos de
controlar a seguranga publica e diminuir a corrup¢ao dos funciondrios,
politicos e empresarios. Os exemplos da Colombia e do México, obvia-
mente como casos extremos, proporcionam uma evidéncia contunden-
te sobre como pode ser decisivo o tema da seguranga puiblica no sentido
de fazer ou desfazer um presidente. A conversao de Alvaro Uribe em
protagonista de um presidencialismo hegemoénico baseou-se em sua ha-
bilidade de executar um programa politico militar de exterminio da

' No periodo 1980-2002, a América Latina parecia enquadrar-se dentro de uma trajetéria
comum e uniforme cujos parametros eram determinados, em grande parte, pelo padrao de
organizagdo da economia no qual o Estado tinha perdido a capacidade de “dirigir” a qual
se referia Ocampo. Fosse pela impoténcia dos governos que pretenderam manter a Matriz
Estado-céntrica — como os do Peru com Alan Garcia, da Argentina durante a presidéncia
de Alfonsin e do Brasil no periodo de José Sarney — ou pelo desenho —, ou seja, nos casos
nos quais se adotaram, mais ou menos estritamente, as recomendag¢des do Consenso de
Washington, isto ¢, sob o “salinismo” mexicano, o “menemismo” argentino e o “fujimorato”
peruano, os paises da América Latina confluiram para uma tnica rota. Esta afirmagado é me-
nos aplicdvel nos dois casos que nao fazem parte das alternativas apontadas — ou seja, nem
foram governos impotentes, nem governos rigorosamente neoliberais: isto é, a Concertagao
chilena de 1990-2010 e a década de reencaminhamento politico no Brasil conduzido por
Fernando Henrique Cardoso.
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QUADRO 1. Modelos de Ac¢ao Presidencial

PRESIDENCIALISMOS DE
COALIZAO

PRESIDENCIALISMOS
FRAGEIS

PRESIDENCIALISMOS
HEGEMONICOS

Presidéncias estabelecidas em
sistemas bipartidarios ou de
bicoalizdes com estabilidade
meédia ou alta, nos quais as
duas coalizdes predominantes
contam com possibilidades
reais de acesso a presidéncia.
Estas presidéncias estdo
associadas a existéncia de
acordos relativamente estaveis
em torno das regras do jogo
politico, incluindo as de tipo
paraconstitucional. Intensificacdo
do processo de desprestigio
cada vez maior do trabalho
parlamentar e a concomitante
deterioracao

da imagem dos membros

do Parlamento frente a
opinido publica.

Presidéncias
estabelecidas

em sistemas
multipartidarios nos
quais a maioria ou
todos os partidos estao
seriamente divididos.
Os acordos sobre

as regras do jogo,
quando se produzem,
sao efémeros. Sao
ligadas a liderancgas
gue ndo conseguem se
consolidar e nas quais
os parlamentos oscilam
entre a submissao

ao incumbent e o
bloqueio sistematico
das iniciativas
presidenciais.

Presidéncias
estabelecidas em
sistemas de partido
(coalizao) dominante
em um contexto de
fragilidade generalizada
dos partidos. Oficialismo
e oposicao inclinam-se

a favorecer modalidades
antagodnicas de
organizacdo do jogo
politico. Ligadas a
liderancas pessoais
fortes que tendem a
colonizar os Poderes
Legislativo e Judiciario.
Predominam tendéncias
a manipulagdo das regras
e dos procedimentos
eleitorais.

parlamentar

Com grande Com pouca
probabilidade | probabilidade
de alcancar de alcancar
maioria maioria

parlamentar

CHILE
URUGUAI

BRASIL

ARGENTINA
MEXICO
PERU

COLOMBIA
VENEZUELA
BOLIVIA

guerrilha das FARC, grupo que era percebido pela maioria da popula-
¢ao colombiana como o principal obstaculo para a elimina¢ao da vio-

léncia politica urbana.'” Pelo contrério, a politica de Felipe Calder6n de
envolver as For¢as Armadas na luta contra o narcotrafico no México e o
aumento da violéncia sem controle contribuiram significativamente

17" A contrapartida na Colémbia, ébvio, é a falta de controle do fenémeno paramilitar e sua
cara civil, a politica paralela. O aumento significativo da capacidade de fogo dos militares
nao se traduziu, necessariamente, em um maior profissionalismo e no respeito aos direitos
humanos, como demonstra a sindrome dos “falsos positivos”.
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para acelerar a fragilidade do presidente. Entretanto, em outros paises
da regido como a Argentina e a Venezuela, a violéncia urbana também
aumentou, paralelamente ao aumento do poder da delinquéncia orga-
nizada em torno das drogas, das gangues juvenis, das torcidas organiza-
das de futebol e das méfias que governam de fato muitas cadeias puiblicas.
O camulo da impoténcia presidencial nesta drea se localiza na sub-re-
gido nao analisada neste texto, ou seja, a América Central. Em alguns
paises centro-americanos, o poder das maras, entre outras méfias, é pra-
ticamente irrefredvel.

3) A tendéncia dos presidencialismos de coalizdo a criar obstacu-
los para a inovacgao politica. Este modelo de a¢ao presidencial, que tem
certa semelhanca com as democracias associativas analisadas por Arend
Lijphart, é o que mais se aproxima do respeito as normas democraticas
e republicanas e do estabelecimento de um Estado de direito. Portanto,
o modelo refor¢a a estabilidade politica. No 4mbito paraconstitucional,
o modelo de coalizdo repousa em uma base dupla: o exercicio de self
restraint por parte do presidente na utilizacao das diferentes ferramen-
tas do clientelismo politico com tragos excessivamente partidaristas e a
tendéncia a acordar consensualmente entre as duas coalizoes as modifi-
cagOes nas regras da disputa eleitoral.

O calcanhar de Aquiles do modelo de coalizao é relativamente pre-
visivel: é muito dificil modificar o seu status quo. Quando, como no Chi-
le, um dos tragos da situacdo herdada pela democracia emergente foi
um profundo processo de desestatizacdo prévio, o resultado foi a difi-
culdade que a coalizdo progressista enfrentou para reverter situagoes de
grande desigualdade através das politicas publicas. No Brasil e, sobretu-
do no Uruguai, as respectivas herangas autoritdrias ndo prejudicaram
tao sistematica e radicalmente as ferramentas do Estado. Neste sentido,
suas coalizoes progressistas tiveram mais possibilidades de implementar
com alguma eficiéncia politicas que produziram um aumento da equi-
dade durante a primeira década deste século.

O plano paraconstitucional no século XXI

Como analisei na primeira parte, na etapa Estado-céntrica prévia a
1980 — etapa na qual, assim como agora, foram definidas na regido di-
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ferentes trajetdrias politico-econdmicas — as regras paraconstitucionais
com foco no papel presidencial contribuiram para elucidar os conflitos
no que se refere a trés questdes principais: a incorporagao politica, a
redistribui¢do — intermediada pelo Estado — da renda e das riquezas, e
o envolvimento das For¢as Armadas na politica. Sendo assim, cabe per-
guntar como estdo sendo formadas nesta etapa as regras paraconsti-
tucionais que enquadram a transforma¢do da democracia politica
em the only game in town, e como se enquadra dentro dessas regras o
papel presidencial.

E desnecessédrio destacar que toda construcao politica e particular-
mente a do emaranhado de regras paraconstitucionais que constitui um
dos nucleos do sistema politico é um processo de longo prazo. Dado que
no caso da América Latina as mudancas que estou analisando apenas
comecaram a acontecer nesta primeira década que termina em 2010, se-
ria ousado propor que as regras paraconstitucionais que formam cada
um dos trés modelos de a¢do presidencial ja estejam definidas. Mas, em
todo caso, estd claro que os presidencialismos de coalizdao alcancaram
uma maior estabilidade precisamente porque o emaranhado de regras
paraconstitucionais é mais s6lido. Agora, e para concluir, é importante
perguntar quais seriam os pontos centrais de estrutura¢ao de um conjun-
to renovado de regras paraconstitucionais. Ou, dito de outro modo, qual
seria 0 material para a constru¢do de um novo tecido paraconstitucional.

O primeiro ponto se articula em torno da inclusdo relativamente
plena e estavel na sociedade capitalista e a expansdo de vérias modalida-
des, novas e velhas, de exclusao. A diminui¢do da preponderancia dos
conflitos entre classes e especialmente das disputas cldssicas entre empre-
gados e patroes na inddstria reduziram a importancia dos mecanismos
estatais de regulacdo do trabalho que foram decisivos para a construgdo
do estado de compromisso, especialmente no México, no Brasil, na Ar-
gentina e no Uruguai. Consequentemente, o papel presidencial e das
agéncias estatais que dependiam do Executivo nessa drea é menos rele-
vante. Mas isso nao significa uma diminui¢do do papel central do presi-
dente na distribuicdo de recursos; agora ele estd mais ligado aos pobres
do que aos trabalhadores. A habilidade presidencial de distribuir subsi-
dios aos pobres na forma de ajuda aos sem trabalho, Bolsa Familia, pro-
grama Fome Zero, etc., estd, em muitos casos, se expandindo. Os subsidios
presidenciais diretos como sucedaneos do saldrio foram mais efetivos do
que as tentativas de reduzir outras dimensdes da exclusio, especialmente
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aquelas que tém relagdo com a localizagao espacial e o acesso diferencial
a educagdo.

O segundo ponto é a participagao politica. Neste aspecto, aconteceu
uma transformac¢do fundamental. Durante a etapa Estado-céntrica, a
participa¢do politica ndo regulada dos pobres e dos trabalhadores era
concebida como um perigo pelas classes proprietarias. Os golpes das
décadas de 1960 e 1970 tiveram, entre seus objetivos, diminuir ou inclu-
sive reprimir a participa¢ao popular, que se manifestava especialmente
através da participacio eleitoral. Os presidentes da Matriz Estado-cén-
trica, tanto civis quanto militares, eram frequentemente submetidos a
tensao de ampliar a participacao eleitoral e, a0 mesmo tempo, controlar
os efeitos nao desejados — desde a perspectiva das classes dominantes —
dessa participag¢do. Pelo contrario, a partir das transi¢coes da década de
1980, a participagdo politica, especialmente canalizada pelo voto, dei-
xou de ser percebida como um perigo. Mas, a0 mesmo tempo, a partici-
pagao politica se desvalorizou a partir da perspectiva das classes
populares. E neste novo tipo de jogo, é basicamente o presidente quem
ainda tem alguma margem para colocar em atividade os instrumentos
que possam influir para que os cidaddos concebam a participa¢ao na
politica como um recurso efetivo e, portanto, atraente.
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Equilibrios e desequilibrios de
poderes na América Latina

Marcus André Melo

Na América Latina, os anos 1990 assistiram ao nascimento de “de-
mocracias ndo liberais”, uma combinagdo de elei¢des relativamente li-
vres com abusos de poder por parte do Poder Executivo.' Este mal-estar,
produto do abuso do poder presidencial, nos remete a inquietagdes que
foram dominantes nos anos 1970 e 1980 e que eram relacionadas com
os presidencialismos latino-americanos e suas instabilidades caracteris-
ticas. Com efeito, os abusos de poder na Venezuela, Bolivia e Equador
atrairam a atencdo internacional.? Numerosos episodios ilustram estes
acontecimentos: no Equador, o presidente Gutiérrez expulsou ilegal-
mente os membros da Suprema Corte, enquanto o governo da Vene-
zuela revelou a identidade de votantes em um plebiscito. Na Bolivia,

'O termo foi criado por Fareed Zacaria e usado no contexto latino-americano por Smith e

Ziegler (2008).
Para novas consideragdes a respeito destes acontecimentos nos Andes, ver Mainwaring, Be-
jarano e Ledngomez (2007), Lehoucq (2008) e Corrales (2009).

2
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Morales foi denunciado por ter incentivado o bloqueio do acesso ao
edificio da Assembleia durante discussao de leis importantes. A norma
nestes paises consiste em que os presidentes imperiais impdem a sua
vontade recorrendo a um repertério de medidas constitucionais e in-
constitucionais. A regido andina e a Venezuela foram, inegavelmente,
lugares privilegiados para o desenvolvimento desses acontecimentos e
viram e experimentaram o colapso do sistema de partidos, assim como
uma dramatica crise de representa¢ao politica.

Mas este nao é o unico modelo em toda a América Latina. Walker
lembra-nos que “a América Latina ndo é Hugo Chavez, e Hugo Chéavez
nao é a América Latina”.’ A paisagem institucional da regido é bastante
heterogénea. O Chile e o Brasil, por exemplo, foram muito elogiados
por estarem no caminho do bom governo.

A concentragdo de autoridade em maos do Executivo é a principal
preocupagdo, mas também existem outros problemas de governabilida-
de, incluindo os associados as violagoes a liberdade de imprensa e a cor-
rup¢ao generalizada, ou os supostos vinculos entre funciondrios publicos
e os cartéis das drogas. Também podemos acrescentar os casos de presi-
dentes que se intrometeram no funcionamento interno das Supremas
Cortes de Justica e dos congressos, extrapolando seu papel constitucio-
nal. Alguns dos novos governantes da regido adotaram uma retdrica an-
tissistema, conclamando diretamente as massas.

A partir de uma perspectiva mais ampla, o abuso dos poderes pre-
sidenciais por parte do presidente ndo é uma novidade, mas também
nao é generalizado, como demonstram outros casos na América Latina.
Com efeito, o surgimento da democracia na América Latina no século
XX implicou uma luta sem trégua para controlar os poderes presiden-
ciais, ainda assim o abuso do poder pelos governantes autoritdrios foi
mais uma regra do que uma exce¢ao. O motivo de preocupagdo é que
o0s episddios recentes sugerem para muitos observadores um retrocesso
na expectativa de consolida¢dao da democracia na regiao. Anos atrds, a
inquietagdo sobre as perspectivas da democracia na América Latina le-
vou alguns observadores a identificar uma forma particular de governo
—a democracia delegativa — caracterizada por lideres plebiscitdrios fre-
quentemente alheios ao sistema, sem experiéncia prévia em politica e
que adotam prdticas autoritarias legitimadas pelo processo eleitoral e

> Walker (2008).
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um discurso contrario as institui¢cdes politicas existentes. Este debate
ainda é atual e nos conduz a uma nova inquietacao sobre a qualidade
da democracia.

O centro de todas essas discussdes é o tema da governabilidade e de
seus determinantes institucionais. Talvez seja interessante examinar o
que é incorreto — supondo que algo o seja — no que se refere as institui-
¢des politicas latino-americanas. As institui¢oes politicas que foram
adotadas sdo culpadas pelo baixo rendimento da democracia na regiao?
Quais sdo as causas do desequilibrio de poderes na América Latina?

As trajetdrias divergentes dos paises indicam um problema comum
as institui¢oes latino-americanas. De fato, fica claro que os estilos pre-
sidenciais e as estratégias de administracao das coalizdes sdao elemen-
tos-chave para a governabilidade (Amorim Neto, 2006a; 2006b;
Cheibub, Przeworski e Saiegh, 2004; Colomer e Negretto, 2005). Muitos
conflitos que prejudicam a cooperagio entre os diferentes poderes po-
dem ser evitados quando as estratégias de coalizdo sao implementadas
acertadamente e quando existe um forte Estado de direito. Esta poderia
ser a receita do bom governo em paises como o Chile e, de alguma for-
ma, o Brasil.

Ja que a democracia é basicamente um mecanismo de aprendi-
zagem social, o tratamento das coalizdes requer negociag¢do e tolerancia
mutua. Estes dois elementos estao intrinsecamente entrelagados. A ne-
gociacdo entre os atores sociais, na auséncia de freios e contrapesos,
pode levar a uma cumplicidade entre os atores sociais e os regimes
oligarquicos de exclusdo. Os latino-americanos sabem muito bem que
essas experiéncias conduzem a instabilidade sistémica e a falta de legiti-
midade. A democracia representativa adquire conteido normativo s6
quando a dimensdo republicana associada a autoridade da lei é garan-
tida por institui¢des fortes.

Com efeito, a principal afirmac¢do desenvolvida neste artigo é que a
chave para uma governanca efetiva e uma estabilidade democritica na
América Latina reside na combinacdo de presidentes fortes e freios e
contrapesos estritos. Sendo assim, enquanto no inicio da década de 1990
o0 projeto institucional de paises como a Bolivia e a Venezuela foi visto
como mais propicio a uma boa governanga e com mais estabilidade de-
mocratica que o do Chile e o do Brasil, jd entrado o século XXI o oposto
provou ser mais acertado. No inicio da década de 1990, o projeto institu-
cional da Bolivia e da Venezuela combinou um poder presidencial frégil

Dificil democracia.indd 55 05/11/10 09:56



56 Marcus André Melo

com fortes liderancas partiddrias, enquanto as estruturas constitucionais
do Brasil e do Chile se baseavam em fortes poderes constitucionais ao
presidente e liderancas partidarias frégeis. A principal licao a ser extraida
da andlise desenvolvida neste ensaio é que a chave para promover uma
democracia sustentdvel na regido é o fortalecimento de um amplo siste-
ma de freios e contrapesos.* Isto implica a promoc¢ao do pluralismo no
que se refere a midia, o fortalecimento do sistema judicial e o controle
horizontal tal como o exercido pelos Tribunais de Contas, Ombudsman e
institui¢cdes similares, assim como uma melhora dos mecanismos de
controle parlamentar.

Abuso de poder presidencial na América Latina

Nos anos 1980 e inicio dos 1990, os sistemas presidenciais latino-
-americanos eram questionados sobre a sua suposta instabilidade inter-
na. Esta interpretacdo foi sugerida para explicar a queda da democracia e
o aparecimento do poder militar na América Latina nas décadas anterio-
res (Linz e Valenzuela, 1994). Este ponto de vista teve muita influéncia
nos circulos académicos, mas a critica ao presidencialismo latino-ameri-
cano — uma expressao com forte conota¢do negativa — remonta ao inicio
do século. O corolario do argumento é que os sistemas presidencialistas
diferem dos sistemas parlamentaristas em aspectos fundamentais, dire-
tamente relacionados com a governabilidade. Os sistemas presidencialis-
tas criam um sistema de mutua independéncia — oposto a mdtua
dependéncia dos sistemas parlamentaristas — entre o Executivo e o Legis-
lativo, permitindo o aparecimento de poderes executivos que ndo gozam
de apoio majoritario no parlamento. J4 que os presidentes tém um man-
dato predeterminado, se um presidente perde apoio, a0 permanecer no
cargo instala-se um impasse.

Onde os presidentes gozam de poderes legislativos substanciais que
lhes permitem emitir decretos com forga de lei, podem ver-se tentados a
eludir o Congresso emitindo decretos-leis. Onde isso ndo acontece, po-
dem tentar mudar unilateralmente a Constitui¢do enquanto mobilizam
o apoio direto da populagdo. Essas tentativas exacerbam os conflitos e
em muitos paises em desenvolvimento provocam uma interven¢ao mi-

* “Checks and balances” no original.
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litar. Um cendrio menos radical surge quando os conflitos impedem a
execucdo de politicas e o sistema politico torna-se incapaz de produzir
decisoes coletivas. Esta imobilizacdo é menos plausivel nos sistemas par-
lamentares em razao de sua suposta flexibilidade: caso um primeiro-
-ministro perca o apoio devido a uma mogdo de censura, o governo
caird. Portanto, o presidencialismo é supostamente mais inclinado a
provocar imobilismo na intera¢ao entre os poderes e/ou crises (e por
extensdo golpes militares).”

Este ponto de vista foi a verdade revelada no final dos anos 1980 e
inicio dos 1990. Oferecia uma explica¢do para a queda da democracia
na América Latina nas décadas anteriores e sustentava previsdes sobre
os problemas enfrentados para consolidar as democracias depois do
periodo autoritdrio. O mal-estar institucional — desde a queda de Allen-
de até o impeachment de Collor de Mello — foi visto como causado prin-
cipalmente pelas instabilidades intrinsecas do sistema de governo.

Através de um exame mais cuidadoso, verificamos que os sistemas
presidenciais diferem entre si em aspectos essenciais. Mais especifica-
mente, as crises de governabilidade e o abuso de poder presidencial
acontecem em situagdes especificas: quando os presidentes tém um
consideravel poder proativo (apresentacao de leis em dreas temdticas
especificas, poder de emitir decretos, poder de definir agenda) e pode-
res reativos (veto), e quando o sistema de partidos aparece fragmenta-
do e os presidentes quase ndao tém apoio parlamentar. Existe, com
certeza, uma grande variedade no que diz respeito aos poderes legisla-
tivos dos presidentes na América Latina em geral, e em termos de equi-
librio entre poderes proativos e reativos (ver quadro 1). Os presidentes
do Brasil, Chile e Colombia estdo situados no topo da lista de paises
com poderes legislativos fortes, enquanto a Bolivia, a Nicardgua e o
Paraguai estdo no final. A Venezuela foi mais atipica em termos de po-
deres reativos; seus presidentes — antes de Chavez — quase nao tinham
poder de veto. O México e a Venezuela também figuram no final da
lista, junto com a Costa Rica. O México e o Paraguai, que tinham regi-
mes autoritdrios nos anos 1990, tém hoje presidentes fracos no que se
refere aos seus poderes legislativos.

> Nosso foco ¢é a relagao entre sistema de governo e governabilidade. Para o recente trabalho
sobre o impacto do sistema de governo nas politicas publicas ver Norris (2008).
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QUADRO 1. Poderes legislativos dos presidentes latino-americanos

Paraguai 1 I | 1
Nicaragua 1 — ! Poderes legislativos gerais :
Costa Rica i — 3 [ Poderes reativos 3

Bolivia i _ : Il Poderes proativos :

México | I —

Honduras | T ! : !

Republica Dominicana i I ! ! !
Guatemala | T ! : :
Venezuela | — 3 3 3

El Salvador | I ! |

Uruguai | T 1 1

Panams | C I
Argentina I ; :

Peru | — 1

Equador | O —

Colombia | I — |
Brasil | .}
Chile | .l

0,0 0,5 1.0 1.5 2,0

Fonte: UNDP (2005).

Com certeza, o apoio partidario é fundamental para a governabili-
dade de um pais. Em primeiro lugar, este apoio é mais facilmente obtido
quando o namero real de partidos é menor. Portanto, quando os paises
tém dois ou trés grandes partidos, os presidentes podem alcangar com
mais facilidade uma maioria legislativa.

E mais, nos sistemas presidencialistas existem outras caracteristi-
cas institucionais que sdo potencialmente importantes para um bom
governo (Shugart e Carey, 1992). Consequentemente, quando os diri-
gentes partiddrios ndo tém controle sobre a sele¢io do candidato,

© A chave para a compreensdo da natureza do sistema de partidos é o tipo de institui¢ao

eleitoral adotada na Constitui¢ao de um pais. A criagdo de um grande niimero de partidos
politicos tende a enfraquecer a representagdo proporcional do sistema de partidos e vice-
-versa: quando o sistema de maiorias diminui o numero de partidos politicos efetivos para
um pequeno conjunto, espera-se que produzam um sistema de partidos politicos vigoroso,
0 que, por sua vez, é instrumental no apoio aos presidentes.
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quando o sistema de votacdo permite o voto preferencial (lista aberta
como no Brasil) e as elei¢des ndo sao simultineas, o resultado seria um
sistema de partidos divididos com presidentes fracos. Isto é assim por-
que se acreditou que a falta de controle sobre a selecdo do candidato
enfraqueceria a capacidade dos dirigentes de assegurar a linha do par-
tido. Por sua vez, as listas abertas diminuem a influéncia dos partidos
durante o processo eleitoral estimulando o individualismo nos legisla-
dores, jd que dependem menos do partido para o seu sucesso eleitoral.
E mais ainda, quando as elei¢des para legisladores e presidente ndo sao
simultineas, seus resultados ndo sdo acoplados. Se para as eleicdes do
Legislativo um presidente é impopular, os votos nos membros da coa-
lizdo serdao afetados e o presidente perderd sua base de apoio. Estas
particularidades microinstitucionais afetam o desempenho dos siste-
mas presidencialistas.

As crises tendem a ocorrer dessa maneira quando existem varios
partidos — particularmente quando existe um grande niamero de parti-
dos indisciplinados — nos quais os presidentes tendem a nao contar com
o0 apoio de uma maioria estdvel. Isto é certo a fortiori se os presidentes
contam com poderes constitucionais significativos. Portanto, é a combi-
nacdo do nivel dos poderes partiddrios dos presidentes — em que medida
eles podem contar com uma maioria estavel — e de seus poderes constitu-
cionais que determinam a propensao as crises de governabilidade. Quan-
do os presidentes possuem poucos poderes constitucionais, mas poderes
partiddrios fortes, a tendéncia vé-se significativamente diminuida.”

Este diagndstico conteve implicitamente a férmula da terapia insti-
tucional e fundamentou varias reformas eleitorais implementadas na
regido. A Bolivia, 0 México e a Venezuela introduziram distritos mistos,
tomando como modelo o sistema alemao, enquanto outros paises elimi-
naram o limite de mandato para as elei¢des presidenciais. A mudanga
nas instituicdes eleitorais aparece no programa de reformas de muitos
paises da regido latino-americana.

Entretanto, admite-se cada vez mais que os estilos presidenciais e as
estratégias de gestdo da coalizdo sdo ingredientes fundamentais para a
governabilidade (Amorim Neto, 2006a; 2006b; Cheibub, Przeworski e
Saiegh, 2004; Colomer e Negretto, 2005). E possivel evitar muitos dos
conflitos que prejudicam a cooperacio entre os poderes se as estratégias

7 Este argumento foi defendido pela primeira vez por Shugart e Carey (1992).
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de coalizao forem implementadas de maneira eficaz. Nos sistemas presi-
dencialistas, as situagoes de bloqueio surgem em casos pouco frequentes,
como quando as preferéncias de um presidente em minoria com pode-
res constitucionais fortes e as dos partidos de uma potencial coalizdo
alternativa estdo muito separadas. A dindmica da formacao de coalizdes
e o seu papel na efetividade do regime presidencial sio ingredientes-
-chave para o sucesso. A forma de administrar a coalizdo, em particular,
surge como um ingrediente especialmente importante. Nomeando gabi-
netes multipartidarios, os presidentes podem, com efeito, implementar
as estratégias de seu projeto politico. Os presidentes podem decidir ne-
gociar com seus sdcios da coalizdo e neste caso eles destinam postos-
-chave nos ministérios aos partidos de fora da coalizdo ou podem optar
por suas prerrogativas constitucionais. Esta estratégia implica a nomea-
¢30 de um gabinete de maiorias, a selecio de mais ministros partidarios
e uma maior propor¢do na distribui¢cdo de cargos entre os partidos da
coalizdo (Amorim Neto, 2006a; 2006b).* Quando prevalece esta estraté-
gia — como no Chile ou no Brasil — os resultados do bom governo sao
claramente superiores.

Freios, contrapesos e bom governo

Torna-se cada vez mais evidente que os freios e contrapesos ultra-
passam as tradicionais institui¢des madisonianas, tais como o Congres-
so e o Poder Judicidrio. A opinido publica e os meios de comunicagao
desempenham um papel fundamental ao conter o abuso de poder por
parte de qualquer funcionario publico. Do mesmo modo, fiscais, ombu-
dsman, controladores e Tribunais de Contas estdo no centro dos meca-
nismos de controle horizontal.’

8 Para Amorim Neto, a decisdo do presidente depende de suas preferéncias, assim como dos

incentivos institucionais e das condi¢des econdmicas. Se eles forem favoraveis a uma forma
de negociagao, ¢ mais provével que o presidente designe um gabinete de maiorias, nomeie
mais ministros dos partidos aliados e distribua ministérios entre os partidos de acordo com
uma base proporcional. Se a porcentagem de votos do partido do presidente for pequena e
ele for um extremista investido de amplos poderes constitucionais, terd mais incentivos para
usar suas prerrogativas presidenciais e tenderd a nao nomear ministros dos partidos aliados
e nem a fazer uma distribui¢do proporcional dos mesmos.

° “Horizontal accountability” no original.
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O mau funcionamento das democracias na América Latina mani-
festa-se no problema dos mecanismos de controle e de imperfei¢cdes nos
mecanismos de representagdo politica. Nos anos 1990, a discussao des-
ses temas se centrava na no¢ao de controle horizontal. O’Donnell (1999)
defende que as instituices de freios e contrapesos sdo frageis na Améri-
ca Latina e sugere que a consolidacao da democracia é enfraquecida pela
natureza incontroldvel da gestao presidencial na regido e em outras par-
tes do mundo. Esta situagdo gera um modelo que ele descreve como de
“democracia delegativa”. A fragilidade dos freios e contrapesos na regido
manifesta-se de diversas formas: poderes executivos controlando o
processo legislativo, legislaturas que apenas carimbam'® as decisdes do
Executivo, poderes judicidrios dependentes, meios de comunica¢ao ma-
nipulados e pouco controle exercido por instituigdes tais como os Mi-
nistérios Publicos, os Tribunais de Contas e as Controladorias.

As duas primeiras formas as quais nos referimos podem ser encon-
tradas em sistemas parlamentares sem que isso implique em violagoes
aos controles democréticos. De fato, no sistemas como o inglés, os par-
lamentos tendem a ser mais fracos e os governos majoritdrios de partido
Unico se comportam como “ditadores parlamentares” (Przeworski,
2001)." O fato de os parlamentos serem frageis nos sistemas Westmins-
ter nao pode ser usado para indicar uma falta de democracia, mas sim
como expressdo de uma forma particular de constru¢io constitucional,
o0 projeto constitucional majoritdrio.'? De fato, a capacidade dos gover-
nos de aprovar seu programa pode ser defendida por razdes de eficicia
politica ou em razao do seu poder de decisao, isto é, de sua capacidade de
tomar decisoes rapidamente.

No entanto, nos sistemas de separacdo de poderes, espera-se que as
legislaturas participem ativamente das deliberagdes legislativas e exer-
¢am um controle sobre os governos examinando as iniciativas do Exe-
cutivo e supervisionando a implementac¢ao de suas politicas. Existe uma
variacao muito grande no que diz respeito ao papel exercido pelas legis-

>

“Rubber stamp” no original.
A capacidade de uma legislatura se mede, em geral, pelo nimero de comissdes permanentes
ativas no Parlamento, pelo poder exercido pelas comissdes, incluindo o poder de aprovar ou
arquivar uma proposta antes que chegue ao plendrio, pela qualidade da assessoria técnica pro-
porcionada por uma equipe idonea permanente, assim como por outros diferentes aspectos.
As outras caracteristicas relevantes de tais projetos incluem, por exemplo, os estados unita-
rios e a auséncia de controle da constitucionalidade das leis por uma corte constitucional.

IS
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laturas através dos diferentes sistemas presidenciais (Morgenstern, 2002;
Cox e Morgenstern, 2002; Morgenstern, 2002; Saiegh, 2009). No sistema
mais proativo deste continuum, legislaturas tais como o Congresso dos
EUA tém a capacidade de elaborar propostas legislativas e, desta manei-
ra, exercer um controle-chave na determinac¢do da agenda politica. Pelo
contrario, no outro extremo, os congressos podem ser atores bastante
marginais, sendo utilizados apenas para ratificar as propostas legislati-
vas enviadas pelo Executivo. Estes congressos tém pouca capacidade de
examinar os atos do governo. Existem também os casos nos quais os
congressos s3o ativos, mas nao conseguem influir efetivamente no pro-
cesso legislativo e nem controlar o Executivo.

De acordo com uma visdo tradicional, parece que os congressos da
regido aprovam automaticamente as propostas do Executivo. No entan-
to, esta é uma visdo excessivamente simplista. De fato, a porcentagem
média das recentes iniciativas do Poder Executivo aprovadas pelos con-
gressos estd abaixo de 50% em paises como o Peru, a Costa Rica e o
Equador.” S6 no México e no Paraguai esta porcentagem ultrapassa os
80% e, inclusive quando sdo aprovadas, existe farta evidéncia de que as
propostas do Executivo nunca estdo imunes as mudancas introduzidas
pelo Congresso. Existem dois tipos de congressos fracos: aqueles que ndo
possuem competéncias institucionais e, portanto, aprovam automatica-
mente as propostas do Executivo e aqueles que, apesar de sua fragilidade
institucional, podem obstruir as propostas do Executivo. Este dltimo
tipo, também chamado de “legislaturas recalcitrantes”, é particularmente
problematico e ¢é talvez mais perigoso para o processo democratico do
que o primeiro tipo (Cox e Morgenstern, 2002). Os parlamentos do pri-
meiro tipo podem ser “subordinados” ou representar variedades do tipo
“paroquial-fisiol6gico” (Cox e Morgenstern, 2002)."* Enquanto os subor-
dinados sdo totalmente dominados pela presidéncia — como o do México
antes de 1998 — no caso dos paroquiais, o apoio do legislador pode ser
facilmente cooptado, mediante projetos clientelistas.

Existe uma série de fatores que afetam a capacidade dos legisladores
de influir no processo de formula¢do de politicas e de supervisionar a

A informagdo se refere aos anos compreendidos desde a década de 1980 até o ano 2000
(IADB, 2006).

'* “Paroquial-venal” no original. Os votos sao negociados em troca de bens clientelistas de
varios tipos.
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sua implementacdo: o nivel de confianga que o Parlamento inspira nos
cidadaos, a qualidade técnica dos legisladores, sua experiéncia e antigui-
dade, e 0 niimero de comissoes de que participam, entre outros. Outros
fatores importantes influem na capacidade de legislar: a taxa de reelei-
¢do dos legisladores e a importancia do partido que representam. Os
indicadores de capacidade dos parlamentos latino-americanos diferem
bastante dependendo de vérios fatores: a confianca da sociedade no Par-
lamento, a experiéncia dos legisladores em seus cargos e em suas quali-
ficagdes, o numero médio de comissdes nas quais participam ou o grau
de efetividade dos 6rgdos encarregados de legislar (ver Tabela 1)."”

O grau de confianga varia significativamente de acordo com o patis,
sendo muito alto no Uruguai e no Chile e muito baixo no Equador e na
Guatemala, com o Brasil ocupando uma posi¢ao intermedidria. Os indi-
ces de reeleigdo também variam muito, sobretudo porque em paises
como o México e a Costa Rica os legisladores possuem mandatos limi-
tados e ndo podem candidatar-se indefinidamente. Isto desestimula as
carreiras legislativas e faz com que os legisladores facam aliancas com o
Executivo para assegurar nomeagdes posteriores no final de seus man-
datos. A experiéncia é maior no Uruguai e no Chile, e menor na Costa
Rica, México e Argentina. Baseado nestas medidas e em outros indica-
dores, tais como a for¢a das comissdes, a capacidade técnica dos legisla-
dores e a avaliagao do Congresso como lugar para desenvolver uma
carreira, o IADB [Banco Interamericano de Desenvolvimento, na sigla
em inglés] em 2006 propds uma classificacio dos parlamentos latino-
-americanos. O quadro foi reproduzido na Tabela 2.

Todos os congressos latino-americanos podem ser classificados na
categoria reativo e nenhum deles em proativo (o qual hipoteticamente
corresponde ao tipo dos EUA, onde os parlamentos criam legislagoes
por iniciativa prépria). O IADB (2006) identifica trés tipos de congres-
sos reativos: os fracos, os obstrucionistas e os construtivos. Os legislati-
vos fracos sdao aqueles relativamente marginais ao processo politico
—como na Argentina desde 1989. Os obstrucionistas nao fazem parte do
processo de criagio de leis, mas tém o papel de “veto players”, bloquean-

> A efetividade dos membros do Legislativo é definida pela média dada pelos executivos de
negocios a pergunta: “Quanto efetivo ¢ o seu Parlamento Nacional como instituigdo cria-
dora de leis e de monitoragao do Executivo?” feita pela pesquisa do Férum Econdmico
Mundial 2004-2005.
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TABELA 1. Medicao da capacidade dos legisladores

0,

Confianca L Experiéncia .A) de Média de
Efetividade J legisladores o

no o~ média dos comissoes

dos é6rgaos . com
Congresso L2 legisladores ~ por
- legislativos educacdo :
(média) (anos) ; legislador
superior
Argentina 20,5 1,6 2,9 69,6 4,50
Bolivia 19,9 1.8 3,3 78,4 1,66
Brasil 24,9 3,1 5,5 54,0 0,92
Chile 36,0 3,7 8,0 79,4 1,95
Colémbia 20,3 2,7 4,0 91,6 0,86
Costa Rica 29,9 2,2 2,6 80,4 2,09
Republica 2,0 3,1 49,6 3,54
Dominicana

Equador 13,3 1,7 3,5 83,1 1,26
El Salvador 27,7 2,1 3,9 64,0 2,44
Guatemala 19,9 1.8 3,2 68,4 3,24
Honduras 30,8 2,6 3,0 73,1 2,34
México 27,4 2,0 1,9 89,5 2,43
Nicardgua 23,1 1,6 3,5 85,6 1,96
Panama 22,5 1,8 5,8 81,3 1,86
Paraguai 25,0 2,2 5,5 75,4 3,15
Peru 22,1 1,7 5,2 92,9 2,44
Uruguai 38,2 2,7 8.8 68,4 0,98
Venezuela 27,8 1.4 4,9 74,6 0,97

Fonte: Saiegh (2009).

do as propostas do Executivo. Os construtivos facilitam acordos inter-
temporais e dispdem de mecanismos de controle sobre mudancas mal
concebidas em politicas. Isto supoe uma formidével tarefa para os con-
gressos latino-americanos. O tipo de parlamento com o qual os presi-
dentes convivem fornece incentivos diferentes para o tipo de estratégia
que eles, presidentes, devem seguir para negociar com o Legislativo e
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TABELA 2. Capacidade legislativa e tipos de Congresso

indice da capacidade do Congresso
Tipo de Baixo Médio Alto
Congresso
Reativo Argentina (1989-) Panama (1989-)
limitado Peru (1993-2000) Paraguai (1989-1993)
Venezuela (1999-)
Reativo Argentina (1983-1989) | Bolivia (1982-)
obstrucionista | Guatemala (1985-) Equador (1979-)
Peru (2001-) Nicaragua (1990- )
Venezuela (1989-1998)
Reativo Costa Rica (1978-) Brasil (1985-)
construtivo Meéxico (1997-) Chile (1990-)
Paraguai (1993-) Colémbia (1991-)
Uruguai (1985-)

Fonte: IADB (2006).

que vdo desde um modo de intera¢do negociada até uma forma de mais
confronto baseada no uso de suas prerrogativas (Cox e Morgenstern,
2002; Amorim Neto, 2006a; 2006b). A modalidade de negociagao foi até
héd pouco tempo amplamente ignorada na agenda publica. Ela represen-
ta uma importante posi¢ao intermedidria e pode significar um modelo
para as futuras relacoes Executivo-Legislativo na regido. Cada vez é mais
reconhecido que os sistemas presidencialistas latino-americanos repre-
sentam um ponto intermedidrio entre um sistema claro de separa¢do de
poderes de tipo norte-americano e o parlamentarismo europeu. Nego-
ciar implica fazer concessdes em termos de politica, projetos clientelis-
tas e nomeag0es para cargos ministeriais. Quando o custo das transagoes
politicas é baixo como resultado de uma polariza¢do menor e a aplica-
¢30 de uma tecnologia adequada de enforcement das negociagdes ocupa
o seu lugar — o que estd associado a institui¢des fortes — os atores podem
obter ganhos com o intercaAmbio'® e é possivel melhorar o potencial e
o alcance da negocia¢ao.

'® “Gains from trade” no original.
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Déficits democraticos e crises
de representacgao

Acontecimentos recentes na América Latina indicam alguns retro-
cessos na tendéncia em dire¢do a consolidagdo da democracia. Sdo parti-
cularmente fortes na regiao andina e na Venezuela, ainda que também
existam sinais alarmantes em outros lugares. Este revés pode ser percebi-
do por uma série de acontecimentos. Em primeiro lugar, o colapso do
sistema de partidos. Em dois dos paises nos quais os partidos eram mais
fortes aconteceram processos de desintegracao dos mesmos. Na Vene-
zuela, foi desfeito o monopdlio da representacido exercido pelo COPEI e
pela A¢ao Democritica.'” Algo parecido aconteceu no Peru, onde o voto
para o APRA (o partido mais antigo do Peru e um dos mais antigos da
América Latina) reduziu-se a 1,4% no ano 2000 (Mainwaring, Bejarano
e Ledngomez, 2006). Na Bolivia, alguns dos partidos tradicionais quase
desapareceram apo6s terem sido encontradas evidéncias de corrupgao li-
gadas ao trafico de drogas — como foi o caso do MIR — ou viram diminuir
abruptamente os seus votantes, como aconteceu com o MRN. Na Argen-
tina, houve um colapso do sistema de partidos, expresso, por exemplo,
pela proliferacio de partidos locais e, mais importante, pelo virtual co-
lapso da Uniao Civica Radical apds as experiéncias desastrosas de Alfon-
sin e De la Raa (Leiras, 2007; Calvo e Escolar, 2005). A outra cara da
fragmentacao do sistema de partidos ¢ a ascensdo de pessoas alheias ao
sistema politico que individualmente ou através de seus partidos conse-
guiram obter muitos votos. Toledo no Peru, Chavez na Venezuela e Mo-
rales na Bolivia sao exemplos disto.

Outro sintoma da queda da institucionaliza¢ao na regido é a impor-
tancia cada vez maior dada aos movimentos sociais e as manifestagdes de
rua em virtude de acontecimentos politicos que levam, frequentemente,
a queda de presidentes antes do fim de seus mandatos. Sao casos ilustra-
tivos: Mauad (2000), Sanchez de Losada (2003), Collor de Mello (1992),
De la Raa (2001), Carlos André Pérez (1993) e Lucio Gutiérrez (2002),
entre outros. Ainda que estes casos sugiram um modelo de “presidencia-
lismo estdvel, com presidentes instdveis” (Pérez-Lindn, 2007, p. 204-5),
nos quais os presidentes ndo terminam seus mandatos mas nao existe

17 COPEI e AD apoiaram um candidato independente nas elei¢des de 1998, as mesmas que
levaram Chévez a presidéncia.
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ruptura democratica, estas crises assumem diversas formas: em alguns
casos, o presidente é “impeached” pelo Congresso seguindo procedimen-
tos estabelecidos constitucionalmente; em outros, abandona o cargo em
meio a grandes protestos publicos, acompanhados de escAndalos na mi-
dia, envolvido em tramas de corrup¢io e/ou comprovadas conexdes com
os cartéis da droga. Frequentemente, ambos os aspectos estdo ligados. O
papel desempenhado pelo Legislativo varia entre um papel marginal com
predominio das manifestacdes de rua e um proativo, apurando dentn-
cias feitas pelos préprios legisladores. Nestes casos, os presidentes con-
tam, invariavelmente, com apoio minoritdrio e uma aprovagao popular
cada vez menor, a0 mesmo tempo em que tentam implementar medidas
econdmicas impopulares (Pérez-Linan, 2007, p. 204-5)." Os primeiros
casos provocam preocupagdo e sugerem que o Legislativo estd sendo
substituido em seu papel constitucional de fiscalizar os atos do Executivo.

Quais sdo as causas que estao por trds destes fendmenos que acon-
tecem nos paises andinos e na Venezuela? Existem diferentes tipos de
explicagdo que sugerem, respectivamente: a) deficiéncias na representa-
¢do politica; b) baixo desempenho do governo; c) incentivos a uma co-
bertura negativa da midia, como consequéncia de uma fragmentacio e
disputa politica cada vez maior. Estes argumentos tém alguma verdade,
mas também possuem limita¢des importantes. O tipo de explicacao so-
bre a representa¢do deficiente sugere que um padrao subjacente a um
fraco mecanismo de controle vertical é a causa principal da crise de re-
presentac¢do. A conexao eleitoral na América Latina, mediante a qual os
cidadaos castigam ou premiam os politicos de acordo com seu desem-
penho no cargo, é defeituosa. Os cidadaos desconfiam dos seus repre-
sentantes, e os partidos sdo, deste ponto de vista, ndo representativos.
Considera-se que o mecanismo de controle vertical’® é determinado, em
primeira instincia, pela qualidade da cadeia de delegacao que existe en-
tre a sociedade, como mandantes politicos, e os politicos, como seus

'8 As expressoes de indignagdo publica ndo terminam, necessariamente, em sistemas de con-
trole e balango mais rigidos, mas sdo indicativas de mecanismos de controle intermitentes.
O Legislativo é capaz de sancionar ilicitos sem ser capaz de prevenir que sucedam.

Em um artigo muito conhecido, O’Donnell descreve uma situagao caracterizada pela carén-
cia do mecanismo de controle horizontal, que ele descreve como “a existéncia de agéncias
estatais legalmente habilitadas e facultadas, que de fato podem e querem tomar medidas
que abrangem desde uma supervisao da rotina até sangoes minimas ou processos politicos
relacionados com agdes ou omissdes de outros agentes ou agéncias do Estado que poderiam
ser qualificados como ilegais” (O’Donnell, 1999, p. 38).
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agentes. O incentivo para transformar os agentes politicos em responsa-
veis por seus atos e castigar seus desmandos é determinado pelo funcio-
namento da cadeia de delega¢dao (Moreno, Shugart e Crisp, 2003).

Para que os mecanismos de controle vertical funcionem é necessa-
rio que os politicos reflitam as preferéncias do eleitorado. As normas
eleitorais que fomentam a competi¢io entre os candidatos de um mes-
mo partido, como a representacao proporcional de lista aberta com dis-
tritos grandes, enfraquecem este veiculo, porque os politicos sdo
incentivados a responder aos interesses de grupos especificos e nao aos
desejos coletivos do eleitorado. Da mesma forma, nos sistemas eleitorais
nos quais a selecdo dos candidatos estd concentrada nas maos dos chefes
de partido, os legisladores responderao mais aos seus interesses do que
aos do seu eleitorado.”

Na América Latina, existem dois modelos opostos: por um lado,
partidos que estdo zelosamente controlados de cima e que sdo insensi-
veis as preferéncias dos cidadaos — como, por exemplo, a Venezuela nos
anos 1970 e 1980 — e, por outro, partidos altamente clientelistas ou hi-
perpersonalistas, como é o caso da Coldémbia ou do Equador. Em ambos
os modelos, os partidos nao desempenham seu papel bésico de interme-
diagdo de interesses e a desconfianga publica no sistema politico aumen-
ta. A medida que a insatisfaco cresce, qualquer escandalo ou medida
impopular por parte do governo pode desencadear uma grande onda de
protesto. Este defeito da representa¢do politica é, de acordo com esse
critério, a causa principal de uma crise de representagao (Mainwaring,
2006).! A solugao para esta crise estd no fortalecimento do mecanismo
de controle vertical. Torna-se indispensdvel uma reforma das institui-
¢oes eleitorais, da legislagao partiddria, da legislagao de disciplina parti-
déria etc., para melhorar este mecanismo. Esta é uma proposta plausivel
e é bem recebida.

% O resultado da discussao é que quanto mais fragil é a conexao eleitoral, menos provével serd
que os governos sejam responsabilizados. Mais especificamente, o0 mecanismo de contro-
le depende essencialmente do quanto institucionalizados e representativos sdo os partidos
politicos. Em um ambito politico altamente clientelista e onde as normas eleitorais estimu-
lam comportamentos individualistas dos legisladores (como é o caso da representagao pro-
porcional de lista aberta) com o conseguinte enfraquecimento dos partidos, a competigao
politica se traduz em volatilidade eleitoral ndo relacionada com o desempenho do titular.
Ver Moreno, Crisp e Shugart (2003).

Crisp (2007) sugere que este ¢ o fator-chave na crise de representagao (representatividade)
nos Andes e na Venezuela.

2
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Por outro lado, o argumento sobre a representacdo deficiente afir-
ma que a mudanga social aumentou a participa¢do social e a cida-
dania.”* A fragmentagdo partiddria também é vista como produto do
aumento da cidadania, sendo esta mais visivel no caso da regiao andina,
onde aconteceu uma proliferacao de partidos indigenas. Os oligopdlios
de representacdo dos partidos fortes causaram um desgaste ao longo
de duas décadas e os partidos étnicos ocuparam o vazio politico dei-
xado por esse desgaste. No entanto, uma maior representagdo social
coexistiu paradoxalmente com uma crise cada vez mais profunda de
representagao democratica.

O segundo argumento para compreender a crise de representagdo
na regido andina e na Venezuela sustenta que as crises recentes e ainda
em curso sao consequéncia da frustragiao da sociedade frente ao mau
desempenho dos governos para atender as suas necessidades sociais.
Deste ponto de vista, a percepc¢do individual a respeito do baixo nivel de
desempenho do Estado provoca pouca confianc¢a nas institui¢oes funda-
mentais da representacao democratica (Mainwaring, 2006). A pobreza
generalizada e os altos indices de desigualdade geram muitas expectati-
vas que, se ndo forem respondidas, produzem um grande desencanto na
sociedade. A base empirica dessa afirmagdo é que os niveis de descon-
fianca em partidos e no Legislativo aumentam quando os indicadores
sociais (tais como renda real per capita) pioram. E, pelo contrario, quan-
do o desempenho do Estado melhora — ou seja, ao ampliar a cobertura
dos servigos publicos, diminuir a inflacdo e aumentar a renda real — os
niveis de confianca do publico também aumentam. A deterioragdo no
desempenho durante os tltimos anos da década de 1980 e o inicio da de
1990, unido a reformas econémicas profundas e frustradas, causou um
enorme desencanto com as instituigdes democraticas.

Ainda que a pobreza e a desigualdade afetem bastante a qualidade do
governo e sejam, sem duvida, a fonte mais importante de descontenta-
mento, a explicagdo ndo tem uma tnica causa. O Chile e o Brasil sao os
paises com maior nivel de desigualdade e a Argentina e a Venezuela antes

22O Chile experimentou um unico déficit de representag¢do associado aos diversos incentivos
para o registro de votantes. A legislagdo eleitoral existente impde duras penas aos que estao
registrados, mas nenhuma para os nao registrados, o que acarreta um baixo registro dos
votantes jovens. Para uma excelente visdo de conjunto do presidencialismo chileno a partir
de uma perspectiva comparativa, ver Altman (2008).
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de Chavez tinham a maior renda per capita da regido, entretanto, mos-
tram resultados muito diferentes do ponto de vista da governabilidade.

O terceiro argumento ¢ que na América Latina a natureza da com-
peti¢do politica contribuiu diretamente para piorar a imagem publica
dos partidos, ja que incentivou uma cobertura mididtica dos escAndalos
do Legislativo e outros aspectos negativos dele. Em muitos paises, este
tipo de estimulo aconteceu como resultado da divisao do sistema parti-
dério e da competi¢ao politica. Estes trés fatores — patologias de repre-
senta¢ao, piora no desempenho social e econdmico dos paises e aspectos
relacionados com a construgio social do Legislativo como uma institui-
¢do ruim — combinaram-se para produzir uma crise de representacdo
nos paises andinos e na Venezuela (Mainwaring, 2006). Nestes paises, as
instituicOes representativas sao vistas como tentativas falidas de repro-
ducdo de modelos importados e ndo legitimos de governo e a opinido
publica inclina-se fortemente a favor de formas alternativas como a de-
mocracia direta e/ou modelos com poucas credenciais democraticas
como o socialismo bolivariano.

O diagndstico para a regido andina e a Venezuela baseado nos trés
fatores acima oferece perspectivas importantes e parte dessa argumen-
tacdo pode ser estendida a outros paises. Contudo, é possivel fazer varias
adverténcias: primeiro, que as deficiéncias de representacio podem
ser encontradas em outros lugares da América Latina e que, isoladamen-
te, ndo podem ser consideradas responsaveis pela profunda crise de re-
presentagdo que afeta a regido andina e a Venezuela. Do mesmo modo,
também podemos encontrar em outros lugares uma piora das condi-
¢des sociais e econdmicas nos anos 1980 — a década perdida — e, portanto,
o argumento de sua tradugdo direta para uma crise de governabilidade
na regido andina perde for¢a.” Ainda que seja valida como proposta ge-
ral, esta conclusio ndo pode ser conciliada com um problema parecido:
o impacto do aumento da renda do Estado como consequéncia do auge
dos precos dos produtos primdrios na dltima década. Com efeito, na Ve-
nezuela e em muitos outros paises com problemas de governabilidade
aconteceu o contrdrio. Beneficios extraordindrios provenientes do gas e
do petréleo impulsionaram os presidentes a embarcar em praticas popu-

» Um caso emblematico é o da Venezuela, onde o colapso da renda proveniente do petréleo
nos anos 1980 produziu uma importante crise que levou posteriormente ao julgamento
politico de Carlos Andrés Pérez.
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listas combinadas com uma retdrica antissistema. Isto é o que aconteceu
na Venezuela, no Equador e na Bolivia.*!

Para terminar, o argumento sobre a influéncia dos meios de comu-
nica¢io ndo é totalmente convincente porque, opondo-se a ele, também
é possivel sustentar o apoio desses mesmos meios a governabilidade
(Pérez-Linan, 2007). De fato, parece ser cada vez mais evidente que a
qualidade do sistema ampliado de freios e contrapesos em um pais de-
monstra porque presidentes poderosos — tais como o brasileiro e o chi-
leno — exercem amplos poderes sem que o sistema seja alvo de abusos,
conseguindo, pelo contrério, um bom nivel de governabilidade. Os pre-
sidentes exercem o poder em espagos politicamente limitados. Em pai-
ses como a Venezuela e a Bolivia, o abuso presidencial do poder estd
claramente associado com a tentativa dos presidentes, que estavam
constitucionalmente entre os mais fracos da América Latina, de ampliar
seus poderes presidenciais contra um Congresso recalcitrante.

O papel do sistema estendido de freios e contrapesos — que inclui
as Supremas Cortes, os Tribunais de Contas e as Controladorias, os
Ministérios Publicos e os meios de comunica¢ao® — pode fornecer a
chave para compreender o sucesso do “presidencialismo exagerado”.
De fato, os paises que possuem as institui¢des judiciais e de auditoria
mais independentes e eficazes, assim como os meios de comunica¢do
mais autonomos e pluralistas, sdo os que sistematicamente tiveram
melhor desempenho. Com certeza, os niveis existentes de independén-
cia judicial baseiam-se em diferentes concepg¢des de independéncia
(Rios-Figueroa e Staton, 2008). Contudo, as avaliacdes sugerem que o
Brasil e o Chile encontram-se entre os melhores. O Chile possui a pon-
tuagdo méxima em cinco dos sete indicadores compilados por Rios-
-Figueroa e Staton (2008), enquanto o Brasil ocupa o primeiro e o
segundo em seis deles. No amplamente citado indicador Feld e Voigt de
Jure, o Uruguai, o Chile, o Brasil e a Costa Rica sdao os que tém melhor

* Também parece ter desempenhado um papel importante os legados histéricos que nao po-
dem ser ignorados. Paises como Venezuela, Colombia e Equador nunca tiveram governos
populistas encabegados por figuras como Perén, Vargas ou Cardenas, que promoveram po-
liticas de inclusdao que integraram os paises simbolicamente. Pelo contrério, nos dois pri-
meiros paises, os acordos corporativos para compartilhar o poder, postos em pratica na
Colombia — a Frente Nacional (1958-1974) — e na Venezuela — o acordo de Punto Fijo (1958)
— propiciaram a alternancia no poder das duas principais forgas politicas dominantes, ex-
cluindo a esquerda.

% Sobre Tribunais de Contas e Controladorias na América Latina, ver Melo (2008).
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QUADRO 2. Independéncia Judicial na América Latina
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! ! !
4 5 6

Fonte: IADB (2006).

desempenho em termos de independéncia judicial (IADB, 2006)
(cf. Gréfico 2).%° No outro extremo encontramos a Venezuela, a Bolivia,
a Argentina e o Equador como os piores.

Em matéria de eficiéncia das institui¢des nacionais de auditoria, os
mais bem classificados também sdo os paises que possuem as melhores
institui¢oes da regiao: Chile, Brasil, Costa Rica (quadro 3).”” A Colém-
bia também estd bem classificada, obtendo o melhor resultado da regiao
andina, o que é coerente com seu recente desempenho geral em matéria
de governan¢a democrdtica. E mais, apesar da instabilidade causada
pelo movimento guerrilheiro, o pais ndo experimentou nenhum dos
problemas de seus vizinhos: Equador, Peru, Bolivia ou Venezuela. Além
das instituicdes judiciais e de auditoria, os meios de comunica¢io in-
dependentes também sdo fundamentais para explicar a boa governa-

A cifra se refere & independéncia judicial de jure — ou seja, disposi¢des destinadas a isolar este
tipo de instituigao da influéncia do Poder Executivo.

¥ Os dados sdo para um indice de eficiéncia calculado por Santiso (2007) baseado nos pontos
dados para independéncia, credibilidade, execugdo e rapidez, e estao disponiveis para um
pequeno numero de paises latino-americanos.
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QUADRO 3. Eficiéncia das Instituicoes de Auditoria
na América Latina
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|
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Fonte: Santiso (2007).

bilidade. O Chile e o Brasil contam com os meios mais diversificados e
independentes da regiao.

Se institui¢des como os 6rgaos de auditoria e judiciais parecem ser
as chaves para uma boa governabilidade, a questdo principal gira em
torno dos fatores determinantes para a sua independéncia. A competi-
¢ao das elites e a fragmenta¢ao do poder sdo cruciais para o surgimento
de instituicdes autonomas na América Latina (Finkel, 2004; Chavez,
2004; Helmke, 2005; Melo, Pereira e Figueiredo, 2009; Rios-Figueroa,
2007; Pozas-Loyo e Rios-Figueroa, 2010).%® Estas condigdes politicas le-
varam ao surgimento de um Poder Judicidrio independente nas novas
democracias. E comum que surjam instituicdes autbnomas indepen-
dentes como resultado da interagdo estratégica de atores politicos em
contextos competitivos. Consequentemente, quanto mais competitivo
for um sistema politico, mais autonomo serd o Poder Judiciario. Sendo
assim, os politicos delegam, ao enfrentar situagdes de forte competicio,

A fragmentagao do poder se refere a descentralizagao do poder e a alternancia no poder,
e ¢ diferente da “fragmentagao do sistema de partidos”, que implica um desmantelamento
efetivo de um sistema de partidos.
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sua independéncia aos tribunais ja que supdem que enquanto estiverem
na oposi¢do estardo melhor sob os cuidados de institui¢des indepen-
dentes do que sob tribunais passiveis de serem manipulados por seus
rivais politicos. Desta maneira, a incerteza politica estimula a delegacao
de poder a esses 6rgdos. E mais, ja que as institui¢des judiciais sdo geral-
mente reativas — respondem as a¢des de autores que solicitam a sua in-
terven¢do —, uma maior competi¢do politica induz diferentes partes a
resolver suas controvérsias na justica, o que aumenta a independéncia.”’

O papel de destaque das cortes no Chile, Brasil, Uruguai, Argentina
e Colémbia é um fend6meno congruente com as tendéncias internacio-
nais de judicializagao da politica (Sieder, Angel e Schilolden, 2005).
Com efeito, a elevada participagao dos tribunais na regiao reflete simul-
taneamente a judicializa¢do da politica e a expansao do Poder Judicidrio
como resultado do processo de democratizagdo. Quando os tribunais
parecem estar se imiscuindo nos processos legislativos, o que ocorre na
realidade é que proferem sentencas porque os Poderes Legislativo e Exe-
cutivo abstém-se de legislar com medo do custo politico de alguma des-
sas decisoes. A recente reafirmac¢do do Poder Judicidrio deve ser vista
como um desenvolvimento positivo, que leva a descentraliza¢ao do po-
der presidencial.®

Em resumo, uma conjun¢do de fatores que incluem a competi¢do
politica e a alternincia no poder em um contexto de meios de comuni-
cagdo livres e independentes, parece ser propicia para o surgimento de
institui¢oes autdnomas, necessarias para controlar o Poder Executivo.
Este argumento é, prima facie, circular. Mas o ponto-chave é que meios
de comunica¢io abertos e profissionais, reduzindo a assimetria da in-
formacdo entre aqueles que exercem o poder e os cidaddos, assim como
a quebra dos monopdlios politicos, sao essenciais para o surgimento de
um Poder Judicidrio independente que terd o papel decisivo de contro-
lar o governo.

¥ Além disso, a fragmentagao do poder também eleva os custos de coordenagao dos poderes
eleitos e faz com que seja mais dificil atacar diretamente as institui¢cdes judiciais e de con-
trole, depois de tomadas as decisdes que afetam seus interesses.

% Nos sistemas parlamentaristas Westminster, os tribunais nao se dedicam a revisao judicial e
desempenham um papel muito menos importante que nos sistemas presidencialistas.
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Observacoes finais

A coexisténcia de democracia eleitoral e abuso de poder em alguns
paises latino-americanos sugere a existéncia de um problema mais pro-
fundo no futuro. O descontentamento com o funcionamento atual da
democracia abre caminho para a deslegitimagdo da democracia repre-
sentativa e para o surgimento de politicas plebiscitdrias e neopopulistas.
Mas estd claro que os problemas atuais nido sdo causados pela natureza
dos sistemas presidenciais. Por um lado, existem presidentes que foram
tirados de seus cargos sem nenhum tipo de ruptura democriética (ainda
que o recente golpe de Estado em Honduras seja uma exce¢ao preocu-
pante e as perspectivas dos governos bolivarianos indiquem cautela),
mas o mais importante é que a paisagem institucional varia bastante nos
diferentes paises: enquanto varios deles experimentaram crises que ndo
parecem estar relacionadas com desenhos institucionais, outros pare-
cem caminhar para uma boa governanca. Enquanto a pobreza e a desi-
gualdade ocupam um lugar de destaque na andlise da qualidade de um
governo, as experiéncias opostas da Argentina e do Chile mostram que
a explica¢do nao é simples.

O bom governo s6 é possivel onde os freios e os contrapesos estdao
firmemente estabelecidos. Aqui a referéncia nao se limita exclusivamen-
te aos controles legislativos e judiciais sobre o Executivo, mas abrange
um sistema de freios e contrapesos bastante amplo, incluindo os meios
de comunicagdo e as institui¢des de controle horizontal — Ministério
Publico, Tribunais de Contas, Ombudsman. Em contextos de forte pola-
riza¢do e de fraco controle sobre o Poder Executivo surge o abuso de
poder como exemplifica a Argentina, a Venezuela e a Bolivia, que tam-
bém sdao exemplos de casos nos quais antes os presidentes gozavam de
pouco poder proativo e reativo e o Legislativo estava dividido, criando-
-se assim uma situagdo de crise que impulsionou os presidentes a adotar
estratégias para ampliar unilateralmente os poderes presidenciais. Desta
forma, a combinagdo de presidentes fracos e legisladores obstinados
provocou conflitos de poder bastante explosivos.

Para que um sistema de freios e contrapesos possa ser consolidado,
a competi¢do politica e a divisdo no poder sdo fundamentais; a demo-
cracia representativa pode florescer somente onde existam fortes con-
troles sobre aqueles que exercem o poder. S6 quando se sente limitado e
controlado, o Poder Executivo é incentivado a negociar com outros ato-
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res sociais. Se ndo existir um sistema ampliado de freios e contrapesos, a
negocia¢ao pode degenerar em conivéncia e poder oligdrquico, dai a sua
importancia. A principal licdo a ser extraida da andlise desenvolvida
neste ensaio é, portanto, que a chave para promover uma democracia
sustentdvel na América Latina é o fortalecimento de um amplo sistema
de freios e contrapesos.

Entretanto, a democracia nao funciona em um vazio social e nor-
mativo. Sdo necessdrias normas sociais de tolerancia, porque sio elas
que promovem a cooperagdo e a coordenacdo. Por outro lado, a coope-
racio bem-sucedida estimula por si mesma, e em um circulo virtuoso,
uma maior tolerancia e, portanto, gera tolerdncia. Os elementos norma-
tivos e os acordos institucionais sdo, portanto, ingredientes inseparaveis
na busca da governabilidade democratica.
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Tendéncias anti-institucionais no
Brasil pos-transicao: populistas,
“picaretas” e carbondrios

Bolivar Lamounier

Introdugao

Uma breve inspe¢ao do mapa politico atual da América Latina é
suficiente para ressaltar o excessivo otimismo sobre a democracia que
imperava na regido trés décadas atrds. Hoje, em graus varidveis e com
menos ou mais razao, existe menos entusiasmo, e até certo desaponta-
mento, com as presentes experiéncias democrdticas. Ao lado de paises
como o Brasil e o Chile, geralmente considerados bem-sucedidos como
casos de consolida¢dao democratica, discernem-se situacoes de evidente
retrocesso autoritdrio, como a Venezuela de Hugo Chavez, e outras no
minimo problemadticas, como as da Argentina, da Bolivia e do Equador.

Mesmo nos casos bem-sucedidos, nao convém subestimar a distan-
cia que ainda nos separa de uma democracia de qualidade aceitavel e
imune a retrocessos.
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Nunca é demais lembrar que a democracia é um processo, e que a
vida politica, como toda construcdo social, abriga contradi¢oes e confli-
tos. O problema é que a democracia é a0 mesmo tempo um regime de
instituigdes, como sugere Walker (2009) ou, se se prefere, um regime
necessariamente republicano, balizado por normas impessoais e regras
de jogo as quais todos os participantes devem obediéncia. Entre o pro-
cesso, sempre dindmico e contraditério, e as institui¢oes, que devem ser
estdveis e em alguma medida restritivas, existe uma tensdo inevitavel.
Nessa brecha é que despontam o populismo, o clientelismo, a corrupgao
e, ndo raro, movimentos ou partidos ideologicamente ambiguos a res-
peito das regras democraticas de representag¢ao politica.

Observagoes preliminares

No Brasil, desde a transi¢do, houve momentos de substancial desa-
pontamento. Estes se deveram inicialmente a razdes economicas objeti-
vas, notadamente no periodo 1985-1994, quando o pais, mal saido da
crise da divida e da recessdao do inicio dos anos 1980, caiu na armadilha
do baixo crescimento associado a superinflagdo. Deveram-se em segui-
da a frustragdo de expectativas no que tocava ao controle da corrupgao
e a moraliza¢ao das praticas politicas: ao clamor nacional que levou ao
impeachment de Fernando Collor em 1992 seguiu-se, jd em 1994, o es-
candalo dos “andes do orgamento” que atingiu o Congresso Nacional.

Mas a sensagdo quase continua de desapontamento que se observa
em toda a América Latina parece ser também decorréncia de insuficién-
cias propriamente conceituais. Refiro-me aqui aos templates ou mode-
los cognitivos a que os formadores da opinido — politicos, jornalistas,
clérigos, académicos e outros — recorrem para interpretar os aconteci-
mentos e ordenar suas ideias no dia a dia. Tais modelos existem em pe-
queno numero, mantém densos vinculos com a histéria e a cultura
politica e, ndo menos importante, realimentam-se no transcurso do
préprio debate publico. Acrescente-se que os objetos do mundo real so-
bre os quais eles incidem sdo de fato insuscetiveis de apreensdo precisa

' Deputados brasileiros que, no fim dos anos 1980 e principios dos 1990, viram-se envolvidos

em fraudes com recursos do orgamento federal, até serem descobertos e investigados em
1993. Caracterizavam-se por sua baixa estatura.
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— o lento processo e os resultados por vezes ambiguos da construgao
institucional, por exemplo; a teodiceia do clientelismo e da corrupgao;
ou o misto de ilusdo e verdade que existe em toda producéo ideolégica.

No Brasil, como em quase todo o mundo latino, um template fun-
damental é o da modernidade. Tomo-o aqui em sentido amplo, referin-
do-me ndo apenas ao que a sociologia académica denomina feoria da
modernizagdo, mas também, ou, sobretudo, ao poderoso movimento de
ideias que tém origem no Iluminismo, que se manifesta em correntes
filoséficas tdo variadas como o marxismo, o positivismo de Augusto
Comte e a no¢ao weberiana da racionalizacio da sociedade e da cultura.
Subjacente a todas essas, existe um curioso misto de pessimismo e oti-
mismo: uma visao da sociedade como um corpo, por um lado, quase
incapaz de se locomover, ou que s6 se locomove com extrema lentiddo,
a mercé do peso morto de seu préprio arcaismo, mas fadado, por outro
lado — e por forgas ainda mais poderosas —, a se mover, diria até a algar
voo, rumo a um futuro melhor, que seria a verdadeira nacionalidade, a
verdadeira civiliza¢do, a sociedade sem classes etc. Nesse processo, o “ve-
lho” comega por ceder espaco ao “novo’, e acaba subjugado por este,
sobrevivendo apenas residualmente.

Aplicado a América Latina, esse paradigma conta a histéria da de-
mocracia como um penoso processo de superacio e supressio do oikos
pela polis. Durante séculos, as incipientes instituicdes da democracia
mostram-se incapazes de evoluir além de uma mera pluralidade oligar-
quica e de emergir como uma auténtica esfera pablica. No plano dos
interesses, o velho molde do patrimonialismo, com sua teia de controles
e favorecimentos, asfixia iniciativas e comportamentos pautados por
orientagdes econdmico-racionais de expansao e eficiéncia. No das repre-
sentagoes, crengas e valores ligados ao parentesco, a paréquia, a regiao ou
a corporagdo frustram o desabrochar do pensamento propriamente
ideoldgico. No da competi¢do politica, enquanto chefes oligdrquicos e
lideres modernos se digladiam, o populismo — facilitado pelo préprio
avango econdmico, pela urbanizacio e por massas politicamente dispo-
niveis® — avoluma-se e adquire raizes como prética politica.

Outro paradigma ou template relevante é o que retrata a politica
como uma esfera a parte, diferenciada, existente em todas as sociedades
— portanto “eterna”. Na visdo aristotélica, essa atividade diferenciada é

? “Disponiveis” ou “mobilizadas” no sentido utilizado por Huntington (1968).
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por defini¢io dedicada a fins nobres. Em que consiste tal nobreza?
Como explicar a presenca, no mundo politico, de tantos atores cujas
acoes nada parecem ter de nobres? Reflexdes dessa ordem geralmente
comecam pela elabora¢do de tipologias, ou seja, pela classificacao de
diferentes tipos de atores politicos. Assim, em Vocagido, Weber dird
que o (verdadeiro) politico é aquele que vive para a politica; os outros
(o politico convencional, o clientelista, o simples operador) vivem dela,
e hd ainda aquele outro, o politico ideoldgico, sobretudo o militante,
orientado por “fins ultimos”, extramundanos; este tampouco vive
“para” a politica: participa dela, mas nao a valoriza como tal. Nas pega-
das de Weber, Oakeshott acrescenta que o (verdadeiro) politico se dis-
tingue do militante ideoldégico na medida em que persegue fins
limitados (ndo “dltimos”), e do simples operador ou clientelista na me-
dida em que, para ele, a politica é self-moved, autopropelida: uma ativi-
dade que se basta, que encontra em si o seu préprio sentido (Weber,
1919; Oakeshott, 1951).°

Na linha sugerida pelo primeiro template — o da moderniza¢ao —, a
atual experiéncia democrdatica brasileira tem sido objeto de abundan-
tes e creio que merecidos louvores. Num nivel relativamente elevado
de complexidade econdmica e social, as instituicdes se consolidam; a
separacdo de Poderes torna-se efetiva; o jogo politico-eleitoral arrasta
as principais forcas politicas para o centro, nao obstante a permanén-
cia de diferencas ideoldgicas; o eleitorado se amplia, e a politica publi-
ca torna-se mais abrangente, universalista, de modo a paulatinamente
corrigir seus antigos vieses de grupo ou classe social. Sem espaco, o
populismo definha.

O segundo template, mais propriamente politico e institucional, re-
comenda cautela quanto aos avangos realizados e a eventual irreversibi-
lidade da democracia no Brasil. E com base nele, principalmente, que
vou tentar descrever algumas tendéncias anti-institucionais que me pa-
recem ter ganhado corpo no passado recente. Um trago fundamental do
periodo p6s-transi¢do — ou que se evidencia no pds-transicdo — ¢, a meu
juizo, uma reconfiguragio do espectro politico-ideoldgico, apontando
para uma atrofia talvez prolongada do centro liberal e a consequente

> Observe-se que Weber — talvez por caracterizar como “plebiscitdria” quase toda a politica

eletiva das democracias e ver com bons olhos o fendmeno do carisma — e Oakeshott — sabe-
se 14 por que razao — ndo distinguem o tipo populista, lacuna inconcebivel na perspectiva
dos cientistas sociais latino-americanos.
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hipertrofia de setores populistas, picaretas e carbondrios.* Findos os re-
gimes militares e restabelecida a democracia, constatamos, com efeito,
que os politicos por “voca¢dao” rarearam, sendo o seu espago ocupado
por aqueles que vivem “da” e ndo “para” a politica. A atrofia ou encolhi-
mento do “centro” deve-se a vérios fatores, em combinacdes varidveis de
pais a pais, mas é sem duvida causa e consequéncia do empobrecimento
da carreira politica entendida no sentido liberal-cldssico, como ativida-
de moderadora de conflitos e como servi¢o a sociedade e ao Estado.

Concomitante a debilitagdo do centro, o afundamento do marxis-
mo e do que restava das ideologias de extrema-direita deixou o campo
aberto para um recrudescimento do populismo, um aumento a primei-
ra vista surpreendente do clientelismo (e da corrup¢do), e o surgimento
de um ator novo — a esquerda carbondria.

Os trés planos da construc¢ao institucional

Suponho que alguns leitores, sobretudo os cientistas politicos, sen-
tir-se-do pouco a vontade com a linguagem valorativa em que se acha
vazada até aqui a minha exposi¢do. Espero reduzir-lhes o desconforto
observando que os problemas suscitados correspondem a dilemas am-
plamente debatidos pelos estudiosos do processo de construcdo institu-
cional da democracia. O que estou sugerindo, com efeito, é que tal
processo envolve pelo menos trés focos problemadticos, a saber:

1) A diferenciacio e a consolida¢do das normas referentes ao regi-
me relativamente as do Estado e do governo; este subprocesso
envolve de maneira aguda a “subjugacdo do corpéreo pelo abs-
trato”, ou seja, a constru¢do de instituicdes progressivamente
capazes de neutralizar o mando pessoal e o arbitrio; a tal cons-
trugdo se contrapoe evidentemente, na América Latina, a atual
recidiva populista.

2) A autonomizag¢do do Estado em seu carater especifico de esfera
publica, guardido por exceléncia do interesse universalista; a

* A mencionada reconfiguragao parece ter ocorrido em outros paises da América Latina, mas

com muito maior clareza no caso brasileiro. A expressao “centro liberal” fica esclarecida logo
na sequéncia, com a ajuda de Max Weber; os conceitos de populista, picareta e carbonario
serdo definidos nos trechos relevantes do trabalho.
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este subprocesso se contrapdem o clientelismo e a corrupgao,
desgastando as instituigdes politicas, sobretudo o Legislativo e
os partidos, comprometendo a legitimidade de numerosas lide-
rangas e aprofundando o desgaste do centro.

3) A consolidagdo das instituigoes garantidoras da liberdade, do
direito de oposi¢do e da alternancia no poder, ou seja, a cons-
trugdo da figura da oposigio legitima; em alguma medida, esta
tende a ser solapada pela emergéncia de movimentos ideoldgi-
cos de extrema-direita ou extrema-esquerda, inclusive movi-
mentos aparentemente nao revoluciondrios, mas orientados
por “fins dltimos”, como parece ser o caso, no Brasil atual, do
“esquerdismo carbondrio”.

I- O fim do populismo?

Terdo as sociedades latino-americanas atingido um estagio de mo-
derniza¢dao ou um grau de amadurecimento politico que ja nos permita
celebrar o “fim do populismo” — figuras como Chavez sendo apenas um
eco desafinado de tempos pretéritos —, ou havera neste conceito elemen-
tos que transcendem um momento particular e apontam para um feno-
meno quica “eterno”™?

Na literatura socioldgica e no préprio discurso politico, o termo
populismo aparece em acepgdes variadas, mas que se interpenetram
em virtude de certos tracos comuns. O referente empirico é o mesmo,
mas variagoes existem vdrias, dada a diversidade dos universos tedri-
cos subjacentes as diferentes abordagens. Genericamente, trata-se de
uma forma de poder fundada no apelo direto do lider a massas desva-
lidas — porém mobilizadas ou tornadas “disponiveis” pelos processos
de modernizagao e urbanizacdo —, apelo esse que em geral se reveste
de uma retérica ou de um simbolismo abundantemente demagégico.
Na vertente marxista dessa ideia bdsica, o populismo se contrapde a
uma politica propriamente ideolégica ou de classe. E uma forma de
lideranca que recorre a demagogia para obscurecer interesses de clas-
se, amortecendo (mas as vezes exacerbando) reivindica¢des populares.
Populistas, neste sentido, seriam lideres que, manipulando categorias

»

genéricas como “o povo’, “os pobres” ou “a na¢do’, tentam obscurecer
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ou retardar o amadurecimento da consciéncia de classe, na medida em
que mistificam o carater de classe de uma formacao estatal, ou de de-
terminada politica econdmica, ou do governo que a poe em prética.’

Economistas geralmente destacam o comportamento fiscal irres-
ponsével, a caridade com o chapéu alheio, um culto nostalgico do ideal
de uma economia autdrquica etc.®

Por enquanto, o que importa é a suposi¢do — comum as abordagens
mencionadas — de que o espago de manobra do lider populista varia no
sentido inverso da complexidade econdémica e social. Dito de outro
modo, o avango do processo de moderniza¢do suscitard mecanismos
autocorretivos, a mercé dos quais o populismo se tornard invidvel ou
inofensivo. Nesta linha, uma hipé6tese nova, que merece exame, é a de
que a sofisticagdo dos mecanismos politicos e do mercado financeiro no
Brasil — em contraste, por exemplo, com a Venezuela — tem funcionado
com eficdcia no sentido de inibir o populismo. Ao pressentir propensoes
populistas no governo, o mercado financeiro precifica on-line os im-
pactos que delas possam advir, configurando-se dessa forma um movi-
mento preventivo que é ao mesmo tempo uma continua pressio
(antipopulista) no sentido da racionalidade economica.

Claro, as condi¢des que favorecem o aparecimento do lider popu-
lista ndo necessariamente lhe asseguram sucesso na conquista e no
exercicio do poder. Liderancas populistas podem vicejar mesmo em
estdgio avangado de modernizagdo. Lembremos que a ideia de moder-
niza¢do implica heterogeneidade — um longo periodo histérico em que
o moderno convive com o arcaico, a riqueza com a miséria etc. Em tais
condi¢oes, grandes agregados sociais pobres, porém mobilizados, con-
tinuam a funcionar como incubadoras de populismo. Mas se este vai
crescer a ponto de se tornar um risco para a democracia representativa,
é outro problema.

5 Para uma andlise da literatura brasileira sobre populismo, ver Lamounier (2005, p.140-3);
Freidenberg (2007) oferece uma visao atualizada do fendmeno para toda a América Latina.
Em palestra proferida em maio de 2010 no Instituto Fernando Henrique Cardoso, Julio Ma-
ria Sanguinetti, ex-presidente do Uruguai, frisou que o lider populista precisa de recursos
financeiros abundantes, pois é com dinheiro (publico, evidentemente) que ele compra po-
liticos dispostos a enfraquecer de dentro para fora o Parlamento e organizadores da massa,
lideres sindicais e outros, para que o fagam de fora para dentro.

6
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A é6tica institucional

De fato, o que me parece faltar nas abordagens acima menciona-
das é um foco explicito nos elementos que transformam o populista
tipico-ideal numa ameaga a ordem constitucional da democracia. En-
tre tais elementos destacam-se, a meu ver, o personalismo e a propen-
sdo plebiscitdria.

Num artigo recente, fazendo referéncia a onda neopopulista que ora
se observa em vérios paises da América Latina, Fernando Henrique Car-
doso vai direto ao ponto:

O populismo é uma forma insidiosa de exercicio de poder que se define
essencialmente por prescindir da mediagdo das institui¢coes, do Congresso,
dos Partidos, e por basear-se na ligagao direta do Governante com as mas-

sas, cimentada na troca de benesses.

O aspecto posto em relevo por Fernando Henrique é a propensdo
do populista a agredir as institui¢des, a sobrepor-se a elas, a corrompé-
-las e fazé-las curvarem-se a seus pés. De fato, como a entendo, a pro-
pensdo anti-institucionalista é indica¢do suficiente de uma intrinseca
incompatibilidade entre o populismo e o Estado democrético. Entre es-
tes hd, na verdade, um fosso infranquedvel, uma vez que o lider populis-
ta infringe a0 menos trés condigoes essenciais da ordem democrdtica: a
impessoalidade, a legalidade (o funcionamento efetivo das restri¢des
constitucionais) e o comedimento, obrigacio juridica (para isso existe a
separa¢ao de poderes), mas também moral a que o governante demo-
crético esta sujeito.

O abstrato e o corpdreo

Ressaltemos, porém, que as trés condi¢oes acima aludidas nao tém,
no mundo real, a delimitacido precisa que a linguagem juridica em vao
lhes tenta conferir. Na vida politica real, impessoalidade, legalidade e
comedimento dizem respeito a latitudes de comportamento ou, melhor
dizendo, a um continuum de posicionamentos (praticos e simbolicos)
dentro do qual o lider ou governante se situa a medida que vai cons-
truindo a sua identidade publica.
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O continuum em questao pode ser imaginado como a distncia que
separa o abstrato do corpdreo. Para bem substanciar esta no¢ao, o ideal
seria recuperar os numerosos arquétipos pertinentes que a historia e a
literatura nos oferecem, mas um exercicio desse tipo nos afastaria bas-
tante dos objetivos deste texto. Partamos, pois, da simples constatagdo
de que o populismo reclama uma legitimidade de natureza carismatica,
nao racional-legal; que a medula de todo populismo é, portanto, perso-
nalista, implicando uma rejei¢do visceral a vocagdo universalista das leis
e a estabilidade e “exterioridade” das institui¢cdes. O grande guia, o con-
dutor de massas, pretende-se legitimo porque se identifica com os lide-
rados; porque sua relagdo com eles é emotiva, calorosa, carnal, ndo
porque aceita e respeita as restricdes legais e institucionais. Em termos
tipico-ideais, estamos, pois, falando de um continuum que vai de um
personalismo totalmente anti-institucional a um institucionalismo no
qual o governante como individuo se autodilui e se apresenta como um
simples intérprete dos fundamentos abstratos da ordem politica. No
plano da criagdo artistica, é inexcedivel o quadro trdgico pintado por
Shakespeare em Jiilio César (1601). De um lado (cena II), o César que
emerge do elogio fanebre de Marco Antdnio: o governante ideal que no
fundo se assemelha em defeitos e virtudes, nas paixdes tanto quanto no
uso da razao, a qualquer um dos membros da turba aglomerada nas
escadarias do Senado; do outro, o ideal de Bruto, o de um magistrado
desencarnado, sem ambicdes, que se contentasse com liderar uma repa-
blica fundada em principios e instituigdes. Bruto amava César, mas
matou-o, porque muito maior era seu amor a Roma. No polo institucio-
nal do continuum, Bruto declara que o que moveu sua mao foram os
sinais de que César se deixara inebriar pela ambicdo ditatorial. Marco
Anténio posiciona-se no polo oposto. Em sua visdo, o que importa é a
densidade individual do lider; a coragem, a sabedoria e a bondade de
um César, ndo a retiddo ascética do magistrado que pretende apenas
encarnar uma ordem institucional abstrata.

E certo que todo presidente, mesmo o dos EUA, é em certa medida
“carismatizado” pelo simples fato de ser eleito por uma constituency na-
cional. Da mesma forma, em regimes parlamentaristas, certo grau de
consagrac¢do carismadtica ocorre com os lideres de partido, na medida
em que disputam na arena eleitoral o apoio de que necessitam para se
tornarem primeiros-ministros. O problema, na América Latina, é a vi-
ruléncia anti-institucional a que tais disputas via de regra dio ensejo.
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Creio nao exagerar se disser que, na América Latina, o sistema presiden-
cialista é apreciado nao pela rigida separa¢do de poderes que em abstra-
to o caracteriza, mas justo ao contrério, pela percepcio de que nele o
poder de mando do chefe de Estado de tal forma se avoluma que a sepa-
racdo de poderes se torna praticamente inoperante. Em nossa regiao, o
presidente da Republica normalmente se vé e é visto como portador de
uma legitimidade preponderante, superior a dos outros dois Poderes.
Dizendo-o de outro modo, em nossa cultura politica, o pleno sentido da
magistratura presidencial se revela quando o ocupante do cargo deixa
entrever ou assume sem rebugos a exuberincia personalista e plebiscitd-
ria que o template populista pressupoe. A incompatibilidade de tal con-
cep¢do com a democracia representativa é evidente. Para levar a cabo
sua suposta missdo de conduzir o “povo” contra as “elites”, a “nagao”
contra o “imperialismo” etc., o presidente agiganta-se como uma enti-
dade corpdrea, acima ndo s6 do Legislativo e dos partidos politicos, mas
de toda a pluralidade social, ao arrepio ou em franca contesta¢ao das
regras constitucionais.’

No cerne do populismo existe, portanto, uma propensao a agredir a
legitimidade dita “abstrata” e “anémica” de todo e qualquer arcabougo
institucional; no limite, uma op¢ao por uma ordem politica desregula-
da, sujeita apenas ao capricho do governante. Levado a conclusao légica
— e disto ha exemplos em situagdes de crise —, a ilusdao populista de uma
ordem rigorosamente vertical se aproxima de seu oposto, a desordem
pretoriana, uma vez que nao pode haver politica onde ndo hd um quan-
tum razodvel de regula¢ao da luta pelo poder.

No que se referem a América Latina, as escolhas e comportamentos
que acima tentei descrever como posicionamentos ao longo de um con-
tinuum devem ser examinados em conexdo com o problema da constru-
¢do institucional da democracia. Para construir as instituigdes, o
Estadista democrdtico em alguma medida haverd também de encarna-
-las ou corporificé-las. Cabe-lhe prover, em seu tempo, a matéria (pratica
e simbolica) da qual as formas institucionais se alimentam. O populista,

7 A ameaga do populismo as institui¢des nao requer que o lider populista tenha realmente a

intengdo de golped-las; basta o efeito de seus blefes, desencadeando reagdes de enfrentamen-
to entre seus adversarios. Os conflitos eclodem como um processo de expectativas mutua-
mente encadeadas (interlocking expectations). Na crise brasileira de 1961-1964, querendo
forgar seu cunhado Jango a mover-se para a esquerda e a antecipar a eleigao presidencial
prevista para 1965, Leonel Brizola frequentemente ponteava seus inflamados discursos com
ameagas do tipo “Reforma agraria na lei ou na marra” e “eu fecho esse Congresso”.
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ao contrdrio, o que faz é absorvé-las, solapd-las e abastarda-las. Fazendo
uso de uma retdrica ambigua, mesclando reveréncia e deboche, o que ele
faz é obscurecer o sentido delas, dado que seu real objetivo é subordina-
las a seus interesses e titicas de mobilizagao plebiscitaria.

IT - O que representam os “picaretas”?

No sentido postulado no inicio deste texto, a ideia de democracia
implica a de um Estado republicano, ou seja, a existéncia de normas
claras, aplicadas com alto grau de efetividade, separando as esferas
publica e privada — desde logo no tocante ao acesso, uso ou apropriagdo
de bens e servi¢os. O Estado ndo se apropria arbitrariamente de patri-
monios privados e nao permite que particulares — individuos, empresas,
corporagdes — se apropriem de patrimdnio publico. Base sine qua non
da cidadania no mundo moderno, a separa¢ao entre essas duas esferas
tem como fundamento uma aplica¢ao uniforme e rigorosa da lei. Os
comportamentos que os soci6logos designam como “patrimonialismo”
e “clientelismo” constituem negagdes deste conjunto de principios.

Nio foi feliz o hoje presidente, entdo candidato Luiz Indcio Lula da
Silva, quando declarou, em 1993, que nio passariam de “picaretas” pelo
menos 300 dos 513 deputados federais brasileiros. Sua célebre tirada
com certeza reforcou certo viés antipolitico (anti-institucional) que sa-
bidamente impregna a opinido publica, mas em nada contribuiu para o
esclarecimento dos conceitos de clientelismo e patrimonialismo, e mui-
to menos para o entendimento dos importantes dilemas da politica re-
presentativa aos quais eles remetem.

Comegando pela realidade brasileira, um dos referidos dilemas é
como formar uma maioria confidvel e legitima no Congresso Nacional.
Naio ¢ de hoje que politicos, jornalistas e cientistas politicos vém apon-
tando a dificuldade de formar maioria no Congresso brasileiro, dado o
elevado grau de fragmentagao de nosso sistema partidario. Entre nos,
maioria quer dizer uma alian¢a multipartiddria, heterogénea e pouco
sensivel a apelos altruistas quando o assunto em pauta envolve alocagdo
de recursos or¢amentdrios — ou simplesmente quando determinada vo-
tagdo é percebida como critica para os interesses do Executivo.

Num plano tedrico mais amplo, estamos aqui tratando de uma
questdo pouco discutida, mas crucial para a reflexio democritica.
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Weber abordou-a descritivamente em Vocagdo, mas nao deu o devido
relevo as implicagoes valorativas que ela contém. A questdo é para qué,
afinal, serve o politico parlamentar comum — os deputados federais e
estaduais e os vereadores que ocupam posi¢ao média ou baixa em seus
respectivos ambitos de atuagao. Para o democrata convicto — aquele que
reverencia as institui¢des representativas como um valor em si mesmo
— tal indagacdo carece de sentido, e parece até partir de uma premissa
antidemocrdtica. Afinal, a politica parlamentar é a substincia da insti-
tuicdo legislativa. Pode-se, pois, dizer que é coextensiva ao sistema de-
mocrdtico; e tanto isto é verdade que os formadores de opinido
geralmente cuidam para que a dentincia de certas mazelas empirica-
mente comuns no Legislativo — de novo o clientelismo, a corrup¢ao...
—ndo respinguem na institui¢ao como tal.

O parlamentar comum, o politico médio-baixo, representa interes-
ses? Ajuda a gerenciar conflitos? Escreve leis? Sim, ele desempenha tais
fungdes, mas parcialmente, e tanto menos, ao que parece, quanto mais
adiantadas e estdveis as democracias. O que se pode afirmar com certeza
¢ que ele prepondera, é o personagem principal, na parte submersa do
iceberg democratico-representativo: naquela imensa engrenagem que
emerge nos municipios, agrega-se nos estados e afunila no plano federal.

Existem aqui algumas indagac¢des para as quais a ciéncia politica ca-
rece de respostas satisfatorias. De cima para baixo, pensando no apoio de
que a cipula governamental necessita, pode a democracia funcionar sem
uma engrenagem de tal dimensio? E sem ela — de baixo para cima —, fi-
cariam bem atendidos os interesses locais legitimos de milhares de loca-
lidades e municipios que dependem de ajuda federal para sobreviver?

No mundo real, o politico médio-baixo ndo é uma categoria homo-
génea. No minimo, é preciso distinguir entre o operador “puro’, profis-
sional, aquele que vive da politica, sim, mas poderia se acomodar a
qualquer outro meio que lhe proporcionasse beneficios comparéveis, e
aquele que também vive da politica, mas se acostuma a ela e, em muitos
casos, até desaprende a viver fora dela. O primeiro atua no meio politico
sem se integrar totalmente nele, o segundo adota-a como uma segunda
natureza. No dia a dia jornalistico, ambos sdo designados como cliente-
listas, o que é certo em compara¢do com o “verdadeiro” politico webe-
riano, mas suas motivacoes, remuneragdes e objetivos podem diferir
bastante. Aos primeiros, a politica proporciona chances de ganho mate-
rial — seja diretamente na forma de uma renda ou de oportunidades
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empresariais, seja na de acesso a circulos deliberativos e a informacdes,
recursos conversiveis em poder e, pois, indiretamente, em chances de
ganho. Aos segundos, o que a politica proporciona é uma sensacdo de
visibilidade e prestigio, e talvez, sobretudo, a recompensa psicoldgica de
se sentir “enturmado” num ambiente que de outra forma eles nunca
viriam a conhecer.

Em concreto, como diria o Conselheiro Acicio, as motiva¢des e suas
alteragdes no tempo sao mais complexas que as sugeridas pelo tipo abs-
trato. E razoédvel supor que uma parcela tanto dos clientelistas propria-
mente ditos quanto daqueles que estou aqui denominando operadores
profissionais possuam genuinas convicgdes democraticas quando se ele-
gem, ou que as adquirem on the job, na medida em que permanecem na
carreira. Neste sentido, o clientelismo — volto aqui ao sentido lato, en-
globando os dois subtipos acima — é ambiguo. No que tange a linha
demarcatéria entre o publico e o privado, ele é, por defini¢do, deletério.
A regra da esfera publica é universalizar o acesso a bens e servigos, a do
clientelismo é restringi-lo a subgrupos — sejam estes definidos pelo pa-
rentesco, por vinculos de apoio eleitoral ou por qualquer outro critério.
Contudo, o comportamento por defini¢do restritivo ou particularista
ndo impede que politicos clientelistas venham a personificar e até a se
converter em defensores daquele consenso quanto a procedimentos
(procedural consensus) sem o qual a democracia nao pode funcionar sa-
tisfatoriamente. Neste sentido, os “picaretas” da teoria lulo-inaciana ndo
necessariamente se distinguem dos “verdadeiros” politicos imaginados
por Weber e por Oakeshott — os que ocupam a ctipula da politica nacio-
nal ou pelo menos a parte média-alta da politica legislativa.®

Na percep¢ao do cidaddo comum, como ninguém ignora, o politi-
co parlamentar é o Belzebu do sistema de governo, o fautor e beneficia-
rio principal de uma infinidade de expedientes, tramoias, desvios de
recursos e sabe Deus mais o qué, que corroem a legitimidade da politi-
ca representativa, mantendo-a, digamos assim, no nivel minimo de
viabilidade, rente ao colapso. Grave, obviamente, ndo é o cidaddo se
indignar com falcatruas reais, é a facilidade com que ele vé falcatruas
onde s6 existem trocas normais de apoio, ou que aceita como falca-
truas reais muitas que sio puramente imagindrias — exagerando, em

8 Acredito que esta afirmagdo seja valida para as democracias representativas de modo geral,

ndo s6 para a brasileira.
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qualquer caso, o impacto de todas elas e descrendo cada vez mais dos
mecanismos autocorretivos que a democracia é em tese capaz de acio-
nar, nos trés Poderes.

Mas onde acabam os compromissos e trocas inerentes a engrena-
gem de apoio — ao toma ld dd cd politico — e comega a corrupgdo pro-
priamente dita? No Brasil, esta é a pergunta que nao quer calar, pois
existem efetivamente indicios de que o clientelismo sofreu mutagoes
importantes — mudou de escala e fun¢do —, enlagando-se com a corrup-
¢30 muito mais estreitamente que no passado.’

De fato, durante a segunda metade do século XX, o vertiginoso cres-
cimento da méquina do Estado transformou milhares de fun¢des publi-
cas em alavancas de poder e de enriquecimento. A mdquina publica
atingiu novos patamares em termos de gigantismo e voracidade tributa-
ria. Transformou-se em grande compradora de bens e servigos, do mais
simples material de limpeza a complexos servigos de infraestrutura, da
mera manuten¢do de equipamentos a caros e requintados servigos pu-
blicitarios. Rédpidos no gatilho, centenas de “empresdrios clientelistas”
logo se habilitaram para explorar esse mundo de novas oportunidades,
intrometendo-se em todo o vasto labirinto das licitagdes e da contrata-
¢ao de servigos.

Nio menos grave é que o mais poderoso dos templates interpretati-
vos em circulagdao na América Latina, o da moderniza¢ao, refor¢a pode-
rosamente a referida percep¢ao do cidaddo comum. Isto ocorre, creio
eu, na medida em que, manejando ferramentas analiticas inadequadas,
o paradigma da modernizagao acaba por alojar 100% do clientelismo
no passado, ou seja, no polo arcaico, deixando-nos desarmados para
entender por que ele aumenta, quando tudo indica que deveria acabar.

Usando a prépria terminologia da teoria da modernizagdo, minha
sugestao é distinguir dois tipos de clientelismo. Se o primeiro, tradicional,
evoca o parentesco e a pequena comunidade, o segundo, moderno, tem
como cendrio o conjunto do espaco econémico. Se aquele é uma extensao
natural de vinculos primadrios, este se baseia em estratégias autdnomas de
ganho e de poder politico. Se o clientelismo tradicional definha — e ha
boas indicagdes nesse sentido —, 0 moderno esbanja vigor e juventude.

% O restante desta se¢do reaproveita trechos de minha contribui¢ao a Raizes do Brasil, edi-

¢do comemorativa dos 70 anos de publicagdao do cléssico de Sérgio Buarque de Holanda
(Holanda, 2006). Sou grato aos organizadores, Ricardo Benzaquen de Araujo e Lilia Moritz
Schwarcz, por permitirem a presente reprodugao desse trecho.
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Declinou, sem duvida, desde o segundo pds-guerra, o clientelismo
folclérico do “voto de cabresto”, da nomeacdo de apadrinhados para o
servigo publico e da carta de recomendagdo para bolsas de estudo. Esse
de fato murchou; firmou-se, porém, e se agigantou, o clientelismo hibri-
do de corrupgdo da época atual. Este ndo vive s6 em func¢do da estufa
eleitoral, e muito menos do minguante eleitorado rural. Seu locus na-
scendi é o préprio processo decisorio; ele tende a aparecer onde quer que
existam incertezas e chances de arbitragem na engrenagem governamen-
tal, com seus trés niveis federativos, e em suas numerosas interfaces com
o setor privado; onde quer que uma alocagdo especifica deva ou possa ser
feita, em vez da aplica¢do de uma regra geral. Sua légica é valer-se de
dificuldades para vender facilidades. E tipicamente o que ocorre na con-
tratacdo de obras publicas, no extenso leque de licitagdes, no planeja-
mento de desembolsos e pagamentos, nos empréstimos camaradas em
bancos oficiais, ou na contratacio de a¢des publicitdrias, sempre repleta
de especificidades. Moderno, complexo, high-tech, esse clientelismo mis-
to de corrupgdo cresce tanto mais quanto mais a operagdo da maquina
publica envolva altos valores e custos insuscetiveis de estimagdo precisa.

III - “Contra tudo o que ai esta”:
A teoria politica do esquerdismo carbonario

Na América Latina, um trago marcante do debate publico pds-tran-
sicao foi a aceitagdo praticamente universal da necessidade de reformas
sociais. Desde entdo, as agendas politicas nacionais — respaldadas neste
aspecto por um amplo movimento de ideias no meio académico e em
organismos internacionais — passaram a reconhecer como indiscutiveis
a iniquidade e a insustentabilidade no longo prazo das condi¢des exis-
tentes de pobreza e distribui¢do da renda.

Portanto, por mais dificil que o quadro de reivindicacdes sociais e a
luta politica se apresentassem no imediato pds-transicao, era palpavel o
surgimento de uma drea de convergéncia tanto no plano ideoldgico
como no da formula¢io de politicas publicas. No Brasil, essa drea foi
refor¢ada pelo encolhimento do marxismo em suas formas politicamen-
te mais agressivas — consequéncia, por um lado, da derrota dos movi-
mentos de luta armada e, por outro, da débdcle do socialismo no Leste
Europeu —, e, em seguida, pela reorientagao do modelo chinés no sentido
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de um capitalismo de Estado. Em tal situacao, era de se esperar que as
disputas politicas e partidarias viessem a se pautar por orientacdes mais
realistas, pragmaticas e comedidas, como, alids, sugeria a crescente lite-
ratura sobre a “luta de classes democratica” nos paises avancados.

Mas ndo foi isso o que se verificou — certamente nao na primeira
década do pos-transicao (1985-1995). Nesse primeiro momento, a no-
vidade foi o aparecimento de uma esquerda com fortes tracos mani-
queistas e até messianicos, cujo nucleo organizacional, ja esbogado nos
movimentos de base da Igreja Catdlica, viria a ser o PT (Partido dos
Trabalhadores). Heterogénea, sem organizacao hierdrquica rigida e tal-
vez por isso capaz de notdvel capilaridade social — essa nova esquerda
adotou um discurso de reforma social de sabor assaz moralista e clara
inclinag¢do anti-institucional. Tal inclinagdo evidenciava-se desde logo
num ideal de participacio “basista” e “assembleista”, e numa ambiguida-
de, para dizer o minimo, a respeito da democracia representativa. E a
essa esquerda que vou me referir daqui em diante com as expressoes
“esquerdismo”, “movimentismo” e “romantismo” carbondrio."

Nao cabe fazer aqui uma exploragdo extensa das origens intelectuais
e politicas do esquerdismo carbondrio. Farei somente uma referéncia
sucinta a algumas delas.

Primeiro, o que parece ser um paradoxo brasileiro: uma ampla difu-
sdo da mencionada ideologia em diferentes segmentos da sociedade bra-
sileira no justo momento em que grandes acontecimentos internacionais
apontavam no sentido contrario. Com o fim do comunismo, deu-se, em
N0sso caso, que o anticomunismo também quase acabou, esmaeceu rapi-
damente, desaparecendo desse modo uma das grandes barreiras a propa-
gacdo do pensamento de esquerda em todas as suas formas. Consumado
formalmente em 1985 o retorno ao regime democratico e aproximando-
-se internacionalmente o fim da Guerra Fria, diversos fatores ideol6gi-
cos, culturais e comportamentais que antes restringiam a expansao de
ideias de esquerda perderam for¢a, e assim tais ideias tornaram-se em
breve tempo “aceitdveis” em 4mbitos e ambientes que até entdo lhes ha-
viam sido refratdrios. Mais moralista que marxista, a tendéncia carbond-
ria foi de longe a que mais se beneficiou.

12O adjetivo “carbondrio” remonta, alids, ao século XIX, aos membros de uma sociedade se-
creta e revoluciondria, de principios libertarios, fundada na Italia por volta de 1810, e ativa
na Fran¢a e em Portugal durante os séculos XIX e XX. Esse grupo de revolucionérios ro-
manticos se reunia em uma antiga mina de carvao.

Dificil democracia.indd 96 05/11/10 09:56



Tendéncias anti-institucionais no Brasil pds-transi¢ao 97

Neste contexto, é importante lembrar a reorientacdo que se vinha
verificando na Igreja Catélica desde Medellin. Desvestindo-se do rea-
cionarismo a outrance que a caracterizara na América Latina até os anos
1960, a Igreja, através de suas pastorais e de outras iniciativas, deu uma
forte guinada no sentido de um ativismo reformista. A autoridade e a
experiéncia politica que ela adquirira na resisténcia aos regimes de ex-
ce¢do no Cone Sul ampliaram, sem ddvida, o alcance da referida reo-
rienta¢do. Assim, direta ou indiretamente, a Igreja foi, portanto, uma
poderosa fonte de estimulo e legitima¢do ao “movimentismo” de es-
querda como forma de envolvimento na luta politica.

Um terceiro ponto a recordar é a consciéncia entdo crescente do
baixo grau de organiza¢do da sociedade brasileira. Por razdes conheci-
das, ligadas a todo o padrdao de nossa formacao histdrica, a sociedade
brasileira carecia (como carece até hoje) de “corpos” intermedidrios
sedimentados e auténomos. Fortalecer a “sociedade civil” — entidade
descoberta, ou inventada, no curso das lutas contra o regime militar —
haveria, pois, de ser um ponto-chave na agenda movimentista para a
constru¢do de um novo modelo de democracia. Com o correr dos anos,
essa linha de pensamento desaguaria numa nebulosa concepg¢ao de “de-
mocracia direta”, cujas unidades bdsicas ndo sdo individuos, e sim mo-
vimentos e corporagdes, como veremos adiante. Assim, nas ultimas trés
décadas — com nuances e especificidades que nao precisam ser aqui lem-
bradas —, o movimentismo atraiu grupos e organiza¢des de diversas
procedéncias: remanescentes da extrema esquerda marxista antes enga-
jados na luta armada; o clero inspirado na “teologia da liberta¢do”, no-
tadamente aquele vinculado as pastorais (a pastoral da terra seria uma
influéncia importante no surgimento do MST — Movimento dos Traba-
lhadores Rurais Sem Terra); correntes sindicais esquerdizadas, cujo
principal exemplo veio a ser a CUT (Central Unica dos Trabalhadores),
além, é claro, de académicos, estudantes e profissionais liberais em bus-
ca de novas causas e identidades."!

" A esquerda carbondria compreende também uma parcela que tem interesse ndo tanto no
poder em si, mas nas prebendas e subprodutos pecunidrios a que ele dé acesso, e outra a
qual ndo sao estranhas certas incursdes na esfera do ilicito. Tais comportamentos tém a ver
com a mobilidade social pela via politica, fendmeno que Ledncio Martins Rodrigues tem
argutamente descrito em seus trabalhos. O risco de enfatizar o discurso ideoldgico ¢ tomar
gato por lebre, esquecendo que méaquinas partidarias sio também movidas pelos interesses
materiais de seus integrantes, conforme ressaltaram Weber, Michels e outros.
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Fiz referéncia acima a certo substrato roméntico que me parece
existir nesse esquerdismo movimentista carbondrio. De fato, sobretudo
nos seus primoérdios, os grupos que se reuniram nessa corrente politico-
-ideoldgica tinham em comum uma inclinag¢io ativista, uma disposi¢ao
a agdo direta e, no limite, uma aceita¢ao da violéncia como meio, tudo
isso vivido antecipadamente, ou seja, romanticamente, como uma ante-
véspera da grande redencao: a realiza¢do da igualdade e da justica num
horizonte histérico quase visivel a olho nu. E ndo hd como falar em ho-
rizonte histérico sem imediatamente assinalar a total caréncia de per-
cep¢ao histérica que caracteriza o imagindrio movimentista-romantico.

Fiel descendente de Rousseau e do romantismo politico, cuja aver-
sdo a “convencdes” ele comparte, 0 movimentismo opde-se visceral-
mente a institucionalidade liberal-democrética. Democritica, para ele, é
a “vontade geral”: é o “povo” assumir coletiva e diretamente o comando
das decisdes. Posto, entretanto, que o exercicio direto do poder social
por um colegiado de massas ndo passa de uma piedosa fic¢ao literaria,
os adeptos da doutrina acabam por conceder um desconto. Aceitam que
a democracia “direta” possa ser exercida por interposta pessoa — ou seja,
indiretamente, por “movimentos populares”, organiza¢des corporativas,
entidades profissionais, clericais etc., que dessa forma se transformam
em detentores de uma espécie de legitimidade primordial. Nessa ética,
substituir ou de alguma forma subordinar representantes eleitos, porta-
dores da legitimidade que s6 o voto livre e individual de todos os cida-
ddos pode conferir, ndo chega a ser uma dificuldade. Quem decide da
legitimidade de um sistema é ele, 0 “povo’, a “sociedade organizada” O
carater democratico ou nao do sistema (representativo) existente passa
assim a depender de uma avaliacdo subjetiva a ser feita pelo “povo” — ou
seja, por quem se arroga o direito de falar por ele.

Como se percebe, a democracia, no discurso ideolégico que estou
tratando de destrinchar, nada tem a ver com conceitos “formais” como
o império da lei (rule of law), elei¢oes livres e periddicas, separagdo de
poderes etc. O modelo “movimentista” de Estado — se a expressao é ca-
bivel — é uma “democracia direta” na qual os eleitores individuais sdo
substituidos por movimentos organizados — e ndo descabe cogitar, a luz
de numerosos exemplos do século XX, que esses serdo, por sua vez,
substituidos por suas respectivas dire¢des, compostas por burocratas,
ativistas profissionais e elementos de ligacao com o partido que os re-
presenta na arena politica institucional.
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Neste contexto, a propria invoca¢do da ideia de democracia re-
quer uma ressalva. Na visdao movimentista, as distin¢oes cldssicas en-
tre regimes ndo tém peso compardvel ao que possuem na teoria
politica liberal-democratica. O valor de um regime depende de sua
capacidade de realizar a justica (no sentido precedentemente indica-
do); portanto a democracia, associada historicamente ao capitalismo,
é um regime permanentemente sub judice, ou seja, aceito como um
mal menor, dispensdvel se e quando parecer inapropriado como vei-
culo para a consecu¢do daquele objetivo (a justi¢a). No fundo, por-
tanto, os regimes politicos se equivalem — ou, dizendo-o de outro
modo, o valor deles s6 pode ser aquilatado em funcdo de situagdes
especificas e em termos substantivos. Sendo por defini¢ao substantiva,
democracia “verdadeira” é a que realiza a justiga social; coincide, por-
tanto, no limite, com o socialismo.

Até aqui, esforcei-me em descrever o discurso tedrico: o conjunto de
defini¢oes, premissas e imagens valorativas que, sem muita dificuldade,
se pode extrair da linguagem habitual do PT, do MST e de outras enti-
dades e movimentos que se autodefinem como o “campo popular’.
Como outras correntes de pensamento derivadas de Rousseau, o come-
¢o da histdria é um big-bang, um stbito consenso mediante o qual a
sociedade, vendo-se a si mesma como uma assembleia, instaura um re-
gime de democracia direta e proclama seu propésito de buscar a ime-
diata realiza¢do da justica substantiva. Mas, como escreveu o poeta, no
meio do caminho hd uma pedra — e a pedra, no caso, é a realidade, o
cardter profundamente heterogéneo da totalidade social, a existéncia de
interesses e ideais contrapostos —, numa palavra, a histéria. Como reali-
zar na histéria uma concepgao de justica que afinal é apenas a de um
partido, de uma corrente de pensamento? Sustentar uma concepgao
rousseauniana e substantiva de justica e, a0 mesmo tempo, reconhecer
as “resisténcias” que a histéria lhe antepde engendra uma dificuldade
nao desprezivel. A compatibilizacdo do dilema — para encurtar um argu-
mento bem mais longo — sé pode se dar no plano da escatologia; serd
obra do fim da histdria, do advento da racionalidade, do milénio, da
sociedade sem classes — a denominagdo exata ndo vem ao caso. O mo-
mento atual, o horizonte histérico que nos é dado descortinar, é, por-
tanto, apenas uma fase, uma etapa em uma longa sucessio. O que
importa (e sustenta nossa crenga) é que outros ativistas e movimentos
lutaram por essa ideia de justica antes de nés, e outros continuarao a
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fazé-lo depois de nés, com a mesma dedicacio, a mesma pureza de alma
e, por que nao dizé-lo, com a mesma intransigéncia.'

Uma premissa fundamental da teoria liberal-democratica é a de que
nenhum partido exerce a totalidade do poder. E para coibir ambigdes
totalizantes que existem, consolidados, mecanismos como a separacido
de poderes, o bicameralismo, o multipartidarismo e evidentemente as
garantias constitucionais das liberdades de imprensa e de associagao,
entre outras. Para impedir o continuismo — a proje¢do de tais ambigoes
no futuro —, existem, além dos mecanismos mencionados, as figuras
politico-juridicas da oposigdo legitima e da alternancia. A permanéncia
de um partido no poder por mais de um mandato torna-se legitima, isto
é 6bvio, no caso de sucessivas vitérias em pleitos eleitorais livres e lim-
pos.”” Mas a premissa fundamental ¢ a alternancia. O jogo situagdo vs.
oposicdo é da esséncia do sistema democrético. Segue-se que a concep-
¢ao do tempo subjacente ao Estado democratico republicano é ciclica,
pois reflete a centralidade tedrica e ética de cortes temporais relativa-
mente curtos: os mandatos eletivos. Tal concep¢dao é evidentemente
avessa a toda escatologia que veja o ciclo atual como um simples elo
num encadeamento ou “projeto de poder” de longo prazo. Um ponto de
manifesta incompatibilidade tem a ver com a lisura dos procedimentos
democraticos. Imbuidos da escatologia acima esbogada, os adeptos de
determinada corrente politica podem se ver tentados a interpretar as
regras de jogo de maneira autoindulgente (ou self-righteous), minimi-
zando a gravidade de suas eventuais infra¢oes a lei em comparagao com
o0 objetivo maior representado pela vitdria eleitoral; e mesmo esta, com-
parada ao fim ultimo que é a justica, pode afinal de contas ser entendida
como um simples meio dentro do longo encadeamento a que a historia
nos forga.

12 Este pensamento ¢ reiterado em virtualmente toda assembleia e todo documento aparen-
tados ao esquerdismo carbondrio. Num trecho do documento final do semindrio realizado
pelo PT em Salvador, em 2007, por ocasido de seu 27° aniversario, 1é-se, por exemplo, o
seguinte: “Os oito anos do Governo Lula devem ser vistos em uma perspectiva estratégica
de amplas e duradouras transformagdes econdmicas, sociais, politicas e culturais. As mu-
dangas que introduzird em nossa sociedade e no sistema politico ndo podem ser apenas um
hiato progressista em uma histéria conservadora, mas o desencadeamento de um longo
ciclo de transformagdes iniciado pelo mandato presidencial de um trabalhador, pelo PT e
por uma coligagao de partidos de esquerda e seus aliados democréticos™

Em alguns paises, como os Estados Unidos, tal cautela estende-se ao ocupante individual da
presidéncia, impedido de se recandidatar apos haver exercido dois mandatos.
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As reflexdes acima me levam a crer que existe uma area potencial-
mente muito conflituosa entre a concep¢do carbondria do mundo e al-
gumas das premissas centrais da teoria liberal-democratica. Os pontos
em torno dos quais essa drea se configura sdo, entre outros, a fantasia
rousseauniana da totalidade social como uma assembleia em principio
undnime; a mal disfarcada atribui¢ao de legitimidade e de um poder
enorme a corporagdes e movimentos no modelo de uma democracia
dita direta e — dltimo pela ordem, mas ndao menos importante — a visao
escatoldgica que supostamente confere uma superioridade ética a tal
concepgao. No plano dos principios, ndo me parece caber dtvida quan-
to ao cardter anti-institucional e antidemocratico deste conjunto de re-
presentacdes ideoldgicas.

Consideragoes finais

O fio condutor que adotei neste texto foi o de que a ideia geral de
democracia pode ser proveitosamente analisada pelo 4ngulo da cons-
trugdo de um sistema politico “republicano”. Esta, por sua vez, pode ser
vista como parte dos processos historicos a que se refere 0 denominado
paradigma da modernizagao, especialmente se o tomarmos em sentido
histérico amplo, compreendendo a formagdo do capitalismo e do Esta-
do moderno, o advento do liberalismo e da doutrina de um Estado mol-
dado e restringido por institui¢cdes etc. Assim entendido, o paradigma
da moderniza¢ao remonta ao [luminismo e mantém conexdes impor-
tantes com 0 marxismo, o positivismo e outras filosofias relevantes.

Mas tentei ampliar ou complementar a visao exposta no paragrafo
anterior, analisando a constru¢ao da democracia através de escolhas que
os lideres politicos se veem forcados a fazer, de arquétipos pelos quais
eles muitas vezes se orientam, e de dilemas organizacionais em que
se veem envolvidos. Com estes instrumentos adicionais, penso haver
ressaltado com maior eficiéncia certos pontos onde o populismo, o
clientelismo e o movimentismo romantico se tornam potencial sendo
atualmente incompativeis com os fundamentos da teoria liberal da de-
mocracia representativa.

Quero crer que o exercicio recapitulado no pardgrafo anterior te-
nha lancado alguma luz sobre trés tendéncias anti-institucionais que
se tém apresentado na experiéncia democratica latino-americana do
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ultimo quarto de século: a “subjuga¢do do corpdreo pelo abstrato”,
cerne do processo de constru¢do institucional, ao qual se contrapoe a
recidiva populista ora em curso em alguns paises da regido; a indis-
pensdvel autonomizagdo do Estado em seu cardter especifico de esfera
publica e guardido do interesse universalista e o que parece ser um
inesperado agigantamento do clientelismo e da corrupgio; e, final-
mente, no bojo da convergéncia politica pds-transi¢ao, que no todo é
sem duavida salutar, certas dreas de tensao e até de incompatibilidade
do esquerdismo carbonario com fundamentos inegocidveis da teoria
liberal-democritica.
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Luzes e Sombras da democracia
na Argentina:
conquistas e temas pendentes

Osvaldo Iazzetta

Em dezembro de 2008, a democracia argentina comemorou 25
anos — a mais longa de sua histéria moderna — deixando atrds um ciclo
marcado pela instabilidade politica e pela presenca constante do po-
der militar.

O entusiasmo que acompanhou a sua recuperacio alimentava-se do
legitimo desejo de afastar-se do terror da tltima experiéncia autoritdria
(1976-1983), e o cansa¢o da sociedade com a violéncia despertou um
profundo repuddio frente a qualquer tentativa de regressao autoritdria
que agiu — e continua agindo — como a principal garantia para a conti-
nuidade da democracia, apesar de seus inumeros temas pendentes de
discussao.

As marcas daqueles anos provocaram uma revalorizagdao da demo-
cracia que fez com que uma sociedade que até entdo nao acreditava nela
prépria, passasse a ter confian¢a ndo s6 na missao de restabelecer as li-
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berdades tiradas durante a etapa autoritaria, como também a resolver os
enormes problemas sociais e econdmicos que deixou pendente.

Apesar deste otimismo inicial, 0 medo de um novo retrocesso na
democracia ainda era verossimil e sua continuidade nao estava plena-
mente assegurada. Com efeito, o primeiro governo democrético de Raul
Alfonsin (1983-1989) transcorreu sob a permanente ameaga de atores
ligados ao passado, como testemunham os levantamentos militares que
foram se sucedendo a partir de 1987 e que se estenderam inclusive até a
primeira metade do segundo governo democrético de Carlos Menem
(1989-1995).

No decorrer dos anos 1990, este risco foi se afastando e sendo subs-
tituido por uma subordina¢ao gradual do poder militar ao poder civil
que ndo tem antecedentes na turbulenta histéria do pais. A partir dai, os
principais riscos para a estabilidade democratica nio sairam dos tradi-
cionais atores antissistema (como as Forcas Armadas), mas dos crescen-
tes desafios socioecondmicos domésticos, agravados por um cendrio
internacional mais complexo e globalizado.

De fato, os desafios mais sérios que colocaram a prova a continuida-
de da democracia surgiram com a crise socioeconémica de 1989 e 2001.
Em ambas as circunstancias, a sobrevivéncia da democracia foi colocada
diariamente em jogo no 4mbito macroeconémico e sua sorte permane-
ceu ligada as flutuagdes dos indices de inflacao, da taxa de cAmbio e do
risco-pais. Quando surgem situacdes limites como as identificadas aqui,
a democracia enfrenta a exigéncia de revalidar-se cotidianamente pe-
rante a sociedade, dando respostas para seus problemas mais angustian-
tes. Tais crises criam um dilema, pois a capacidade de decisdo que é
preciso reunir para supera-las pode comprometer as instituigoes demo-
craticas se essa resposta — justificada temporariamente — se transformar
em permanente. Ainda que nesses contextos exista certo alivio pela re-
cuperag¢do de um pouco de governabilidade, as a¢does que permitem esta
melhora nao podem ser avaliadas somente a partir de sua efetividade
para controlar a inflacdo, a taxa de cambio etc., mas também a partir de
seu impacto sobre a qualidade institucional da democracia.

A aceitagdo social de liderangas como as exercidas por Menem e
Kirchner baseia-se no fato de que essas liderancas sdao insepardveis da
maneira pela qual se conseguiu recuperar certa calma. Quando as ins-
tituicdes entram em atrito e ndo tém capacidade de conter a incerteza,
essas liderangas podem ter um papel decisivo para reanimd-las. Contu-
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do, a mesma sociedade que reivindica e tolera esses estilos na crise sen-
te cansaco a medida que a situa¢do se normaliza e aquilo que pouco
antes tinha sido avaliado como parte da solu¢do comega a ndo ter mais
justificativa ao se restabelecer a normalidade. De qualquer maneira,
aferrar-se a esse instante excepcional e pretender eternizd-lo é uma ten-
tacdo de qualquer lider politico que sente que contribuiu para restabe-
lecer a certeza em um momento critico. Essa autopercep¢ao de “salvador
da pétria” pode ser percebida, no caso de Menem, em sua obsessdo por
perpetuar-se no poder além do permitido pela Constitui¢do, cuja re-
forma impulsionou em 1994. Esta mesma vocagao tornou a se manifes-
tar alguns anos depois com a lideranca de Kirchner (2003-2007) que,
ainda que tenha desistido da legitima possibilidade de concorrer a
um segundo mandato, permaneceu com influéncia informal nas deci-
soes durante o governo de sua esposa — que o sucedeu em dezembro de
2007 —, projetando uma imagem que encobriu a autoridade da atual
presidente eleita.

Em resumo, os mesmos lideres que personificaram a “solu¢ao” na
crise podem se transformar em um “perigo” em outras condi¢des. A
medida que a situagdo de emergéncia diminui, ganham importancia
outras reivindicagdes mais exigentes e complexas. No entanto, ainda
que as aspira¢oes da sociedade mudem, tais liderangas nem sempre
dispdem de uma elasticidade equivalente. Estas novas reivindica¢des
encontram a mesma resposta que as liderangas ofereceram para en-
frentar a crise: fortalecer os mecanismos que asseguram a efetividade
das suas decisoes e subestimar aqueles destinados a estabelecer maior
controle sob seus atos.

Efetivamente, uma vez superado o momento critico das crises os
governos democrdticos mostraram sérias dificuldades de propor outros
estilos, mais acordes com as novas condi¢des. Como renunciar a este
modo de exercer o poder que foi eficiente em tempos dificeis, quando o
contexto e as reivindica¢des da sociedade eram outras, é um desafio que
ainda espera uma resposta aceitavel e criativa dos governos democrati-
cos argentinos.

E inegdvel que as constantes crises econdmicas pelas quais o pais
passou fornecem algumas respostas para compreender a sua dindmica
democratica. De qualquer forma, mesmo que tenham favorecido o sur-
gimento de liderangas fortes, ndo bastam para explicar a sua criagio.
Essas crises ativam e potencializam uma tradi¢ao politica plebiscitdria
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arraigada na sociedade e que compartilham indistintamente tanto go-
vernantes quanto governados.'

Isto sugere que ainda que a fragilidade das institui¢des nao seja
alheia ao excessivo e persistente protagonismo do Executivo, também
tem uma raiz social que ndo se pode ignorar. A tentagao dos governantes
de concentrar mais poder de decisdao ndo conseguiria se materializar se
ndo contasse com uma sociedade que tolera — e em certas ocasides rei-
vindica — essa maneira de exercer o poder, mantendo uma relagdo com-
plexa de via dupla com esses tipos de governo. A mesma sociedade que
repudia estas praticas, uma vez superado o temor, garante o terreno
para que continuem tendo legitimidade e amparo ao revalidar, com seus
multiplos e variados gestos cotidianos, um desapego as normas que vem
a ser o outro e insepardvel lado que mostram seus representantes em
posicoes de poder.

Da mesma forma, é preciso aceitar que a natureza dos problemas
que a democracia enfrentou neste pais nao se restringe aos estreitos li-
mites da economia, nem pode ser entendida recorrendo apenas a fatores
econdmicos e financeiros. A persistente queda sofrida por esta socieda-
de coloca em evidéncia sua enorme dificuldade de se aferrar a normas e
institui¢oes que orientem a vida em comum, deixando para trds uma
l6gica social autodestrutiva que comprometeu duramente o seu desem-
penho econémico e democritico.

O fato de a democracia argentina ter cumprido um quarto de sécu-
lo é uma conquista que merecer ser comemorada. De qualquer maneira,
este reconhecimento legitimo nio deve se transformar em complacén-
cia frente aos graves déficits existentes. A realizacao de elei¢des periddi-
cas e livres representa uma novidade que nao pode passar despercebida
para uma sociedade cuja constante foi a descontinuidade institucional.
No entanto, apenas a estabilidade da democracia nao conseguiu assegu-
rar que se governe democraticamente ou evitar que a sociedade se torne
mais desigual.

Seus principais problemas ja nao radicam nas eleicdes — que ofere-
cem mais garantias que no passado —, mas no que acontece depois delas.
Seus desafios hoje se originam na maneira pela qual os governantes go-
vernam apos serem eleitos, na capacidade que eles tém de compatibili-

! Esta interacdo foi analisada por Guillermo O’Donnell em seu reconhecido trabalho sobre

“democracia delegativa” (O’Donnell, 1997).
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zar a vigéncia da democracia com politicas de inclusdo social e no
compromisso ativo da sociedade para controlar seus representantes en-
tre uma eleicao e outra.

A democracia e as liderancas das crises

Apés o otimismo que reinou nos primeiros anos de experiéncia de-
mocratica, sobreveio um forte desencanto ao se perceber que junto com
elei¢cdes periddicas e livres persistem estilos decisérios que comprome-
tem a sua qualidade institucional. Temos um regime hibrido no qual o
componente democratico — expresso na origem eleitoral de suas autori-
dades — convive com estilos politicos que evitam o debate publico e en-
fraquecem os mecanismos de controle republicano. Nos anos 1990
surgiu uma nova sensibilidade para julgar o desempenho da democra-
cia, ndo s6 atenta as garantias que envolvem a realizacdo das elei¢oes,
como também a maneira pela qual os governantes exercem suas fun¢des
uma vez eleitos.

Nesses anos, uma vasta literatura contribuiu para reconhecer a per-
sisténcia e o afinco a uma maneira singular de entender o exercicio do
poder — compartilhada por vérias forcas politicas e amplos setores da
sociedade —, que se distingue por sua recusa a aceitar limites e desconfiar
de qualquer forma de controle sobre seus atos.

Durante a década de governo de Menem (1989-1999), foi comum
associar esse estilo arbitrdrio de governo com suas reformas econémicas
neoliberais, apresentando-as como duas caras da mesma moeda. Sem
desconhecer as grandes afinidades que ambos os tragos mantém, a expe-
riéncia de Kirchner se encarregou de mostrar poucos anos depois que
essa mesma maneira de entender o exercicio de poder ndo era incompa-
tivel com politicas de outro tipo. Enquanto no governo Menem essa
concepgao de poder foi a outra cara de uma modernizagdo conservadora
e de um furioso desmantelamento do Estado, Kirchner manteve um es-
tilo parecido, apesar de seus esforcos de reverter aquelas politicas e re-
compor a capacidade estatal desarticulada pelo governo anterior. Ambos
compartilham uma concep¢ido comum sobre o exercicio do poder — que
se reflete em seus estilos politicos — a despeito das diferencas observadas
nas orientagdes de suas politicas publicas e no apoio social e politico
que receberam.
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Se o governo Menem foi um espelho invertido das politicas estati-
zantes e nacionalizantes impulsionadas por Perén apds a Segunda
Guerra, o de Kirchner representa um novo movimento pendular que
recupera certos tragos da fundagao do peronismo, revalorizando tudo o
que tinha sido demonizado durante a gestao do primeiro. A reestatiza-
¢ao de servigos privatizados, o controle ativo de precos e tarifas, a von-
tade de reposicionar o Estado como instancia reguladora e os novos
aliados escolhidos no cendrio internacional sdo um exemplo disso. Em
claro contraste com Menem — que tinha associado o Partido Justicialista
(PJ) com grandes empresarios e partidos defensores do mercado —, Kir-
chner logo vinculou seu governo com politicos de centro-esquerda, in-
telectuais progressistas e organiza¢des defensoras dos direitos humanos
que lhe deram outra base social e politica.

Este giro confirma a impressdo de que o peronismo dispde de uma
grande elasticidade para fornecer rostos e programas que acompanham
as mudangas no contexto das ideias em circula¢do. Assim como o gover-
no de Menem nao representou um ensaio original e isolado em uma
regido que naquela época aplicava uniformemente as receitas pr6-mer-
cado recomendadas pelos organismos multilaterais de crédito (em todo
caso, distinguiu-se por exagerar seu compromisso com essas ideias para
opor-se a desconfianca que seu passado populista despertava); também
nao foi nenhuma novidade o giro de Kirchner em uma regido onde a
revaloriza¢do do Estado e o retorno das politicas de nacionaliza¢ao ex-
pressou um novo clima de desencanto com as politicas neoliberais apli-
cadas na década anterior.

Esta elasticidade do Justicialismo para oferecer uma variedade de
rostos lhe permite manter uma continuidade e uma dura¢do que dife-
rencia o sistema partiddrio argentino do que foi sendo formado em seus
paises vizinhos durante esta fase democrdtica.

De fato, desde a volta da democracia em 1983, o Partido Justicialista
foi o principal partido no poder na Argentina. Desde 1989 —ano em que
Menem assumiu — até 2011 — quando terminard o atual governo de
Cristina Kirchner — terdo se passado 22 anos de vida democritica, dos
quais vinte anos foram com governos do mesmo partido.

Consequentemente, o Partido Justicialista se comportou como um
partido predominante na medida em que governou mais de um periodo
e permaneceu no governo nacional durante um lapso razoavelmente
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prolongado, dispondo, além disso, de uma sélida base parlamentar e da
maioria dos governos provinciais.

E importante esclarecer que sua permanéncia nao se origina em tra-
vas impostas aos outros competidores, mas sim, reflete a distribuicao
quantitativa das preferéncias eleitorais da sociedade em uma disputa
livre. Nao impondo restri¢oes a disputa, sua persisténcia revela tanto a
capacidade do partido triunfante de captar o eleitorado, como a incapa-
cidade da oposi¢ao de fazer coalizoes e produzir uma alternativa confid-
vel e atraente. Esse predominio tem, em consequéncia, um cardter
relacional que ndo se explica unilateralmente pela voca¢ao de um parti-
do de manter-se no governo, mas sim, pelo que falta a oposi¢ao para
disputa-lo com sucesso.

Este dado nao pode ser indiferente aqueles que mostram interesse
pela qualidade de uma democracia, pois ela ndo se define unicamente
pelo desempenho do partido governante, mas também pela capacidade
da oposi¢ao de controlar o governo e oferecer uma chance razoavel de
alternancia no poder.

Os tragos comuns nas liderangas que surgiram
entre 1989 e 2001

Ambas as crises provocaram situagdes de ingovernabilidade que
suscitaram reivindicagoes pelo restabelecimento da ordem. Apesar das
diferengas que mantém em muitos aspectos, Menem e Kirchner com-
partilham um estilo tendente a explorar esse desejo de certeza para ma-
ximizar a sua autonomia frente aos outros poderes do governo, frente ao
seu partido e diante do préprio eleitorado. Com algumas diferencas,
compartilham uma mesma concep¢do sobre o exercicio do poder na de-
mocracia. Vejamos a seguir alguns desses tragos comuns:

* Os dois governos foram precedidos de crises econdmicas termi-
nais: no primeiro caso, a hiperinfla¢do galopante de 1989; no segundo
caso, a declaracio unilateral de default e a brusca desvalorizagdo regis-
trada entre o final de 2001 e o inicio de 2002. O descontrole das princi-
pais varidveis macroecondmicas e a sensagdo de inseguranca publica
criada por revoltas e saques de lojas provocam medos que colocam a
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prova a capacidade da politica e do Estado para restabelecer a estabilida-
de. Na sociedade, instalou-se um impulso incontroldvel de recobrar a
calma a qualquer custo, o que favoreceu a acumulagio e a autonomia
dos poderes decisérios do Executivo em detrimento dos outros poderes
do Estado.

Ainda que estes tragos sejam tipicos de um momento de exce¢do,
eles sao reforcados ao se juntarem a uma concepgao sobre o exercicio do
poder que antepde a decisdo a deliberagao. Neste sentido, ambas as lide-
rangas compartilham uma concepg¢ao da politica e do poder fundada na
premissa de que “o ganhador leva tudo” (Sarlo, 2005), uma interpreta-
¢d0 que, ainda que ndo se reduza ao peronismo, encontra nessa tradi¢ao
politica uma referéncia inegdvel.

* Em suma, liderancas fortes que evitam a intermediagao institu-
cional e que estabelecem uma ligacio direta com os cidaddos em con-
textos de forte desintegracdo do sistema partidario. Junte-se a isto uma
dindmica politica que favorece o predominio do partido governante
quando a oposi¢do estd inabilitada para exercer esse papel, pois é asso-
ciada com o fracasso da gestao anterior e apresentada como responsavel
pela crise que o novo governo conseguiu debelar.

*  Um aspecto paradoxal que compartilham ambos os governos é
que, apesar de disporem de cbmodas maiorias parlamentares, essa vanta-
gem nao impediu que eles abusassem — ainda que desnecessariamente —
da utilizagdo de instrumentos excepcionais reservados ao Executivo, tais
como os “Decretos de Necessidade e Urgéncia” (DNU)? ou a delegacio de
fungoes legislativas. Enquanto este abuso poderia ser um sinal de fraque-
za e impoténcia em um governo carente de maioria parlamentar — como
aconteceu no periodo De la Rtia —, nestes dois casos representa uma ma-
neira de ostentar poder, pois ambos dispunham de sélidas e duradouras
maiorias parlamentares e ndo tinham, por isso, por que evitar o Congres-
so Nacional. Menem assinou 545 DNU em seus dez anos de governo,
enquanto Kirchner assinou 270 em seus quatro anos e meio de gestao,
mostrando uma média anual superior ao primeiro (Mindez, 2008).

* Com a crise como pano de fundo, estas liderangas afirmaram-se
a partir de certas conquistas econdmicas que deram estabilidade e pro-

2

Equivalentes as medidas provisérias (MPs) do Brasil. (N.T.)
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vocaram uma sensac¢io de alivio na sociedade. Sua for¢a reside na bem-
-sucedida associagdo que conseguem estabelecer com a economia. Contudo,
ja que seu principal crédito depende do desempenho de certas varidveis
macroecondmicas (estabilidade monetéria e cambial no caso de Me-
nem, crescimento sustentdvel do PBI e superdvit fiscal no de Kirchner),
essa for¢a pode se tornar uma potencial fonte de vulnerabilidade caso
nao mantenha esta expectativa. Sua eficicia econémica também lhes
permite dissimular sua falta de cuidado com os procedimentos institu-
cionais, pois a mesma sociedade que quer estabilidade demonstra uma
grande tolerincia frente as suas transgressoes, priorizando suas qualida-
des para controlar uma situa¢do de ingovernabilidade.

* Da mesma forma, é importante ressaltar que ambos os lideres
provém de provincias periféricas nas quais ocuparam o cargo de gover-
nador (Menem em La Rioja e Kirchner em Santa Cruz). Sao provincias
governadas pelo Partido Justicialista desde a volta da democracia, que
nao registraram alternancia no poder e que permitem a reeleicao segui-
da de seus governantes. Ainda que sejam provincias pequenas em razao
do numero de eleitores, elas atuam como auténticos semindrios nos
quais se aprende “o oficio da hegemonia” (Botana, 2006), incubando
préticas que tém uma maior visibilidade e projecao quando as lideran-
cas criadas nessas condi¢des alcancam o 4ambito nacional.

* Ao concluir seu governo em dezembro de 2007, Kirchner trans-
formou-se no segundo presidente que terminou seu mandato desde a vol-
ta da democracia em 1983, algo que nio representaria um mérito em
um pais normal, mas sim, dentro da acidentada experiéncia institucio-
nal argentina. Assim como Menem, ambos completaram seus governos
precedidos de experiéncias traumadticas e entregas antecipadas de cargos
(Alfonsin no caso de Menem; De la Rtia e Duhalde no caso de Kirch-
ner). Ao mesmo tempo, a legitimidade que obtiveram ao controlar uma
situacdo de emergéncia econdmica transformou-os nos dois tinicos pre-
sidentes em condigoes de pretender um novo mandato. Ainda que esta
situacao crie afinidade entre eles, foi resolvida de maneira diferente: Me-
nem conseguiu se reeleger para um segundo mandato — que em vao
tentou estender para um terceiro — enquanto Kirchner desistiu de suas
chances de reelei¢ao quando seu triunfo parecia certo, apelando para
a candidatura de sua esposa — a senadora Cristina Kirchner — para asse-
gurar a continuidade do casal presidencial por mais quatro anos. Isto
representou uma arriscada e original aposta que o transforma no pri-

Dificil democracia.indd 113 05/11/10 09:56



114 Osvaldo Tazzetta

meiro presidente do pais — desde a instaura¢do da democracia moderna
em 1916 — que desiste da oportunidade de uma reeleicao, estando apto
para ela. Evitar a tentacdo de se reeleger — podendo permanecer por
mais quatro anos — ndo significou abandonar o centro do cendrio poli-
tico nacional, ainda que seu novo papel fosse informal e seu antigo lugar
oficial ocupado por sua esposa.

Os matizes introduzidos por Kirchner
Revisao do papel do Estado

Uma das mudancas mais significativas registradas no governo Kir-
chner foi a revisdo do papel atribuido ao Estado durante os anos 1990.
A recuperagdo de ferramentas de regulacdo antes deixadas ao livre mo-
vimento dos mercados e a reestatizacdo de servicos que tinham sido
atribuidos a grupos privados durante o governo de Menem revelam
uma vontade de devolver ao Estado o protagonismo perdido durante
aquela onda de privatizagao.

Em sintonia com essa mudanga, seu governo mostrou firmeza na
complexa e drdua renegociagdo da divida externa e procurou ampliar
suas margens de decisdo autdbnoma — em um contexto de extrema fragili-
dade —, como revela o pagamento adiantado da divida ao FMI, mantendo
— apesar disso — um razodvel nivel de suas reservas, o que permitiu man-
ter a capacidade de intervengao do Banco Central no mercado de cAmbio.

A chegada de Kirchner ao poder nao s6 significou o comego de uma
inesperada recomposi¢ao da autoridade presidencial, como também
uma recuperag¢do da iniciativa politica que permitiu criar novos cena-
rios e uma sensag¢do de alivio cada vez maior que acompanhou a reati-
vacao da economia iniciada em 2002.

O forte crescimento econdémico e do consumo, a queda gradual e
sustentdvel do desemprego, da pobreza e da indigéncia e a saida do de-
fault foram saldos favoraveis que confirmam que a elei¢ao de 2003 ndo
foi apenas uma mera prolongacio da crise desencadeada em 2001, mas
sim o prelddio de sua solugdo. A gestdo de Kirchner (2003-2007) ndo s6
conseguiu manter ao longo de seu mandato um crescimento econémico
com “taxas chinesas” — jd iniciado no governo anterior — como também
assegurou trés pilares econdmicos cruciais: alto nivel das reservas do
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Banco Central,’ superavit fiscal e comercial.* Estas conquistas foram re-
conhecidas, inclusive por aqueles que tém fortes objecdes a respeito de
outros aspectos de sua gestdo, a0 mesmo tempo em que representaram
a principal plataforma para assegurar o triunfo de sua esposa, Cristina
Kirchner, nas elei¢des presidenciais de 2007.

Renovagdo da Corte Suprema de Justica

Na ordem institucional, os primeiros gestos do governo Kirchner
expressaram um desejo de inovag¢do que foi se enfraquecendo a medida
que conseguiu afirmar sua lideranca e dispor de uma base de sustenta-
¢ao politica propria, especialmente apds as eleicdes legislativas de 2005.
Entre esses gestos, destacam-se, sem ddvida, o procedimento utilizado
para renovar os membros da Corte Suprema de Justica da Nag¢ao, dotan-
do de maior transparéncia e publicidade os membros desse corpo sobre
o qual recafam fortes suspeitas devido ao seu papel durante o governo
Menem. Nao menos significativo foi o perfil de alguns dos novos inte-
grantes propostos pelo Executivo, ndo s6 por dar mais garantias de in-
dependéncia, mas também por confirmar uma trajetéria que promete
uma renovagao e atualiza¢ao no 4mbito da doutrina juridica. A atua¢do
desta nova Corte revela que se trata de um corpo pouco disposto a man-
ter a atitude complacente que tinha demonstrado durante o governo de
Menem, oferecendo reiteradas mostras de independéncia com relagdo
ao governo Kirchner.

Uma iniciativa do mesmo teor foi concretizada no final de 2006,
quando o governo Kirchner se dispds a reduzir de nove para cinco o nd-
mero de membros da Corte Suprema de Justi¢a da Nagio, evitando que o
préprio governo — que ja tinha nomeado quatro de seus novos integrantes
— completasse as vagas com juizes potencialmente afins. Esse ntiimero é o
que a Constituicao de 1853 originalmente contemplava até a reforma feita
por Menem em 1994, que o aumentou para nove. Atualmente, sete sao

> Em marg¢o de 2008, as reservas totalizavam 50 bilhoes de d6lares, um nivel que quintuplica-

va o que Kirchner encontrou ao iniciar seu governo em maio de 2003.

“Nos quatro anos e meio que o presidente Néstor Kirchner governou, a pobreza caiu de 54%
para 23,4%, a indigéncia de 27,7% para 8,2% e a desocupagao de 17,8% para 7,7%. O indice
de saldrios cresceu 89,4% e a alta do consumo nos supermercados ja supera 50%” (Galak,
2007).

4
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os membros da Corte, mas quando chegar a hora das préximas aposen-
tadorias essas vagas ndo serao preenchidas, de modo que o nimero de
cinco membros seja alcancado.

Retomada dos processos por violagoes dos direitos humanos

Também ¢é preciso reconhecer a iniciativa do governo ao retomar as
causas sobre violacdes dos direitos humanos que tinham permanecido
fechadas durante os governos democréticos anteriores. Vale recordar
que apds o julgamento e a condenagao das Juntas Militares realizado em
1985 no governo de Alfonsin, foram criadas as leis impulsionadas pelo
mesmo governo com o objetivo de restringir os processos apenas aos
maximos responsaveis da cipula militar. Depois, quando Menem assu-
miu, deu indulto aos chefes militares condenados nos anos de Alfonsin,
deixando sem efeito os processos realizados nos primeiros anos de de-
mocracia. A partir de 2001, algumas sentencas judiciais comeg¢aram a
declarar inconstitucionais as leis sancionadas durante o governo de Al-
fonsin e, especialmente com a chegada de Kirchner a presidéncia — a
partir de 2003 —, a revisao das leis de absolvi¢cao promulgadas durante os
governos anteriores teve um novo impulso. Gragas a sua iniciativa, em
agosto de 2003 o Congresso Nacional declarou nulas estas leis e em se-
tembro do mesmo ano a justiga reabriu alguns processos que tinham
sido arquivados. Finalmente, ap6s a renovagao da Corte Suprema de
Justica impulsionada durante o mandato de Kirchner, este 6rgao decla-
rou nulas as leis de absolvi¢ao (em junho de 2005) e determinou a anu-
lagao dos indultos assinados por Menem em 1990 (julho de 2007).

Estes gestos permitiram a Kirchner ampliar sua base politica e so-
cial, j& que ndo s6 conseguiu preservar os apoios tradicionais que foram
a base de outros governos justicialistas no passado (especialmente os
dirigentes sindicais da poderosa CGT), como também agregar novos
grupos que viram em suas politicas a expressao de uma “possibilidade
progressista”. Efetivamente, Kirchner mostrou eficiéncia ao reunir os se-
tores sindicalizados afins ao justicialismo com os setores excluidos do
mercado de trabalho (organizagdes sociais de “piqueteros”) e com pres-
tigiosas entidades de defesa dos direitos humanos que tinham se mos-
trado pouco dispostas a compromissos do mesmo tipo com os governos
democrdticos anteriores.
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Sinais de deterioragdo institucional

O temor inicial de um presidente fraco e incapaz de garantir condi-
¢des minimas de governabilidade (lembremos que Kirchner chegou ao
poder com apenas 22% dos votos no primeiro turno), logo foi substitui-
do pelo temor oposto, a medida que o governo foi se mostrando decidi-
do a concentrar e exercer os poderes que o regime presidencialista
proporciona, agindo, em ocasides, no limite do que permitem as insti-
tui¢cdes democrdticas.

Ainda que alguns passos iniciais — como a renovagao dos membros
da Corte — tenham revelado a vontade de avancar na obten¢ao de uma
maior qualidade institucional, outros gestos posteriores insinuaram um
rumo oposto. Ap6s o apoio recebido nas elei¢oes legislativas de 2005, o
governo estimulou iniciativas que revelaram seu propdsito de concen-
trar recursos de autoridade no Executivo e aumentar sua autonomia de
decisdo. A reforma em torno da composi¢ao do Conselho da Magistra-
tura, a regulamentacdo dos DNU e a atribui¢do dos denominados “su-
perpoderes” ao Chefe de Gabinete de Ministros indicaram — a partir de
2006 — uma dire¢do diferente da anunciada por suas primeiras agoes.

Nessa linha, também merece destaque as interferéncias do governo
— desde o inicio de 2007 — nos indices oficiais elaborados pelo sistema
estatistico nacional (INDEC), ndo dando credibilidade aos seus rela-
térios e medigdes. O deslocamento de pessoal técnico de carreira e a
mudanca dos critérios utilizados para medir o indice de pregos ao con-
sumidor levaram este érgdo a uma crise que persiste até hoje e que se
tornou ainda mais patente com a volta da inflagdo entre as preocupa-
¢Oes da sociedade.

Este comportamento ndo é s6 inconsistente com a retérica oficial
que propaga sua vontade de reconstruir o Estado, mas priva a socieda-
de de informac¢ao econdmica e social confidvel e impede que os seus
governantes adotem decisdes baseadas em um conhecimento objetivo
da realidade.’

Contar com um sistema estatistico oficial independente do poder
politico em vigor ndo s6 faz parte da construgdo de capacidades mini-

> As medigdes privadas — cuja importancia aumentou com o descrédito do INDEC — colocam
em duvida a confiabilidade dos registros oficiais, ja que no seu entender eles subestimam o
aumento do custo de vida, da pobreza e da indigéncia e superestimam o crescimento do PIB.
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mas do Estado, mas também ¢é uma tarefa democratica. E isto deve ser
assim ja que a informacdo gerada pelas agéncias estatais representa um
bem publico que ndo pode ser subordinado aos interesses de curto pra-
zo de nenhum governo, nem admite ser manipulada em fun¢do de um
interesse setorial.

Balanco do governo Kirchner

Vale destacar que a recuperagdo de certa margem de manobra do
Estado ap6s a crise de 2001 e os notdveis indices de crescimento do PIB
registrados desde 2003 — a um ritmo superior aos 8% anuais — coexis-
tem com uma considerdvel brecha social que, ainda que nao tenha sido
criada pelo governo de Kirchner, colocou a prova sua capacidade de tra-
duzir aquela recuperagdo em uma redugdo desta brecha.®

Inclusive aqueles que valorizavam a audécia e certos gestos autdono-
mos do governo em condi¢des muito adversas nao deixaram de destacar
sua demora na promog¢ao de uma maior equidade na renda e na imple-
mentacao de reformas fiscais que revertam a concentracao da riqueza
que se cristalizou na sociedade argentina.

Néstor Kirchner assumiu a presidéncia proclamando a necessidade
de recriar as instituigdes e construir um “pais normal”, no entanto mui-
tos de seus gestos nos primeiros dois anos de governo foram sucedidos
por um estilo marcado por uma forte concentracao do processo de de-
cisao no Executivo.

A qualidade institucional foi preterida durante o seu governo, fato
que é confirmado pela confissio de sua esposa, Cristina Ferndandez,
poucos dias depois de sucedé-lo na presidéncia. “Levamos a sério a mu-
danga institucional”, destacou na ocasido, prometendo um “salto quali-
tativo” nessa matéria (Obarrio, 2007).

Vale lembrar que a reivindicagdo por uma maior qualidade ins-
titucional ganhou notoriedade durante os anos 1990 em meio a preo-
cupantes transgressdes institucionais e evidéncias de corrupgio
acumuladas durante os dois governos de Menem. Esse clamor tornou-se

¢ No primeiro trimestre de 2007 — tltimo ano do governo Kirchner — os 10% mais ricos do

pais ganhavam 30 vezes mais do que os 10% mais pobres. Ainda que isto tenha representado
uma melhoria com relagdo aos dados dos anos anteriores, continuou mostrando um qua-
dro de grande desigualdade social (Stang, 2007).
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mais intenso apds o colapso institucional de 2001 e ainda existe como
aspirac¢do, ainda que na pratica ndo se cumpra. Desafiar essa corrente
de opinido teria custos para qualquer governante e isto explica que
seja invocada ao inicio da gestdo de cada governo mesmo que depois
ndo esteja de acordo com suas praticas e estilos politicos. Essa expres-
sdo passou a fazer parte da linguagem comum e é uma constante em
qualquer discurso que pretenda ser “politicamente correto” — desde a
oposicao até o oficialismo.

Ainda que o atual governo de Cristina Kirchner tenha manifestado
seu compromisso com uma maior qualidade institucional, esta passou a
ser uma bandeira caracteristica da oposi¢do para denunciar certas trans-
gressoes e infragoes do Executivo nacional. O governo alega que por trds
deste clamor oculta-se a defesa das politicas implementadas nos anos
1990, revisadas desde a chegada dos Kirchner ao poder em 2003 e apro-
fundadas durante o atual governo de sua esposa.

Entretanto, a legitima vontade de impulsionar a reconstru¢do do
Estado e uma melhor redistribuicdo da renda proclamada pelo discurso
oficial, desde 2003 até hoje, deve ser acompanhada do aprimoramento
das instituicdes.

O capitalismo de amigos

Ainda que o 4mbito econdémico nido determine linearmente as
formas politicas, certos tragos que o capitalismo adotou nestes anos
contribuem para reconhecer os limites da democracia e do Estado e
compreender a adogdo de algumas politicas nesse periodo.

Convém recordar que desde o inicio a democracia teve que conviver
com um novo poder econdmico criado a partir do governo militar que
expressava um modelo de acumulagdo baseado na valorizagao financei-
ra e na abertura dos mercados e que tinha provocado a ruina da indus-
tria local e dos atores ligados a esta atividade. A desindustrializacdo
impulsionada pelo governo militar desordenou o perfil da economia e
da estrutura social do pais e estabeleceu os alicerces para o avango de
poderosos grupos econdmicos que delimitaram as margens de a¢do dos
futuros governos democriticos. Eles ndo s6 herdaram uma pirdmide
econdmica mais concentrada, como também uma grande divida exter-
na que refor¢ou a primazia da légica financeira, mantendo ativa na de-
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mocracia a mesma matriz econémica destrutiva que os militares tinham
imposto, apoiados em uma extensa e feroz repressao.

Esse poder econdmico cresceu e se desenvolveu amparado pelo Es-
tado, controlando em seu beneficio grandes dreas estatais, seja como
fornecedor ou contratista de obras publicas. A mistura de capitalismo
assistido e Estado clientelista moldada nos anos do autoritarismo criou
um tipo de vinculo que — com algumas variagdes — esteve em vigor du-
rante o ciclo democrdtico colonizando o aparato estatal e desgastando
sua credibilidade e seu cardter publico.

A gestdo de Alfonsin foi fustigada por esses poderes e ele teve de
entregar antecipadamente o governo, acossado pela explosao da hipe-
rinflacdo e por um descontrole cambial que inaugurou uma nova fonte
de instabilidade para a democracia que ndo se originou das ameagas
militares — ainda que ndo tenham faltado —, mas dos chamados “golpes
de mercado”.

A emergéncia economica desatada pela hiperinflacdo e pelo despa-
recimento das capacidades do Estado que ela provocou criou as condi-
¢Oes necessarias para que os grandes grupos econdmicos favorecidos
durante o regime autoritdrio — holdings nacionais, empresas transnacio-
nais e bancos credores — ampliassem a sua presenga tendo acesso, com
as privatizacdes feitas por Menem, ao controle de empresas e servigos
que este governo transferiu para maos particulares.

O ambicioso e veloz programa de privatizacdes executado por Me-
nem permitiu aos antigos fornecedores do Estado que tinham se bene-
ficiado das licitacoes apoderar-se das empresas e servicos privatizados,
passando de contratistas do Estado a titulares de seus ativos (Portan-
tiero, 1995, p. 109).

Esse Estado ja estava “privatizado” por esses mesmos grupos que
foram favorecidos pela venda de seu patrimdnio, de modo que o “exces-
so” de Estado invocado pelo discurso neoliberal para justificar a sua di-
minui¢do, na verdade encobriu sua fraqueza e falta de autonomia frente
a esses interesses privados.

Em tempo recorde (1990-1993), o governo Menem transferiu para
o setor privado 82 empresas e unidades de negdcios, 27 servigos foram
entregues em concessao e 86 dreas do setor de petrdleo, arrendadas. E
claro que tirando do Estado as suas empresas e servicos, as privatizacoes
contribuiram para desmontar a base material do corporativismo estatal
que tinha permitido aos contratistas se aproveitar do gasto publico.
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Contudo, essa forma de colonizag¢do foi substituida por um controle
direto sobre mecanismos macroeconémicos decisivos, o que deu poder
econdmico e politico superlativo a um punhado de grupos privados
muito concentrados.

Em resumo, as privatizagdes nao foram neutras em termos de poder
e, especialmente nos casos nos quais os monopdlios estatais foram subs-
tituidos por monopdlios privados, isto se traduziu em um significativo
aumento da influéncia e da capacidade de negociagao dos grupos eco-
noémicos que obtiveram seu controle, ampliando as assimetrias herda-
das do periodo autoritério.

Apesar de essas reformas pretenderem edificar uma economia de
mercado, isto ndo impediu que subsistissem tracos de um capitalismo
politico e assistido (Palermo y Novaro, 1996, p. 470-1), observaveis seja
nas vantagens monopolicas dadas na concessdo de certos servigos, em
certos vazios que seus marcos regulatérios mostraram ou na cooptagao
das entidades reguladoras pelos novos prestadores de servicos, privando
o0s usudrios de protecao.

O processo de privatizagdes passou por cima dos mecanismos de
discussdo publica e privilegiou o trato direto com os grupos informais
atraidos pela venda dos ativos publicos. As gestdes e negociagdes com
estes grupos privados tiveram um cardter semipublico — quando ndo
secreto —, deixando sem transparéncia e visibilidade um processo no
qual estava em jogo o patrimdnio publico acumulado durante as déca-
das anteriores.

Essa trama secreta que rodeou o processo de privatizagdes esteve de
acordo com as aspira¢des das autoridades no sentido de ampliar o seu
isolamento e autonomia deciséria dando lugar a uma “privatizacao em
privado” — como sugeriu um legislador nesses anos — que assegurou sua
rapidez, ainda que nem sempre acompanhada do cuidado desejado.

A intimidade com grupos privados e as suspeitas de corrup¢do que
encobriram a transferéncia destes ativos do Estado destruiram a pro-
messa de moraliza¢ao publica anunciada pelo discurso privatizador ao
apresentar o “gigantismo estatal” como a principal fonte de corrupg¢io a
ser erradicada. Ainda que ndo tenham faltado evidéncias empiricas so-
bre tais vicios e transgressoes, elas ndo acarretaram custos institucionais
para as autoridades devido a “politizacao” da justica e dos érgaos de
controle horizontal que se mantiveram inativos apesar das reiteradas
dentincias da oposi¢do e do jornalismo independente. Isto gerou um
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enfraquecimento dos 6rgdos de controle republicano que repercutiu ne-
gativamente na confianca depositada pela sociedade nas instituicoes
democraticas instalando uma suspeita que teve efeitos duradouros na
vida politica do pais.

A passividade da justica e dos 6rgaos de controle do Estado poten-
cializou o papel do jornalismo — especialmente o investigativo — como
uma nova voz publica que foi ganhando mais respeito e credibilidade a
medida que aumentava o desprestigio das instituicdes consagradas a
esta tarefa.

Em suma, as reformas econdmicas impulsionadas nos anos 1990
tiveram uma forte afinidade com um estilo de governo concentrado que
nao dava muita margem para o debate publico e nem para processar
democraticamente as decisdes cujos efeitos excederam em muito a dé-
cada governada por Menem. Essas politicas mudaram o perfil do Estado
e da sociedade e provocaram uma grave deterioracdo das institui¢oes
democraticas, o que se refletiu no excesso de decretos de necessidade e
urgéncia, na auséncia de independéncia dos poderes e em fortes indicios
de corrupgao.

As mudancas registradas nesses anos nao sé significaram uma mo-
numental transferéncia do patrimonio do Estado para o setor privado,
mas também uma drastica retracdo do Estado no fornecimento de ser-
vicos publicos (educacdo, satide, previdéncia social etc.). Esse descom-
promisso estatal nao sé expressa uma economia de mercado, como uma
sociedade de mercado na qual o acesso a certos bens — antes considera-
dos direitos cidaddos — passou a depender da capacidade desigual de
contratac¢ao dos particulares.

A crise deflagrada em 2001 provocou uma mudanga de percepgao
nos cidaddos que se traduziu em uma reivindicagdo cada vez maior de
reconstrucdo e intervengao do Estado. Esse desencanto com as politicas
neoliberais explica os esfor¢os posteriores de Duhalde, primeiro, e mais
decididamente de Kirchner, depois, no sentido de diferenciar os seus
governos desse passado recente.

Desde a chegada deste tltimo ao poder, o Estado recuperou um pa-
pel ativo, seja intervindo no controle de pregos, regulando as tarifas de
servigos bdsicos (eletricidade, gés e transporte), o comércio externo e o
mercado de cambio. No entanto, essa mudanga é especialmente perce-
bida na reestatiza¢do dos servicos privatizados nos anos 1990 (Correios
Argentinos, Aguas Argentinas, Ferrovias e, recentemente, a companhia

Dificil democracia.indd 122 05/11/10 09:56



Luzes e sombras da democracia na Argentina 123

de aviagdo Aerolineas Argentinas), retomando o controle de dreas deci-
sivas que tinham sido transferidas para o setor privado.

Contudo, é importante esclarecer que inclusive aqueles que apre-
ciam esta recuperagdo do papel do Estado tém objecdes com relagdo ao
modelo adotado para devolver ao Estado um lugar central — como refle-
te a politica desenvolvida para estabilizar os precos — ou por sua duvido-
sa autonomia frente a empresarios “amigos” do governo, favorecidos
pelo reposicionamento do Estado na economia.

Ainda que o governo Kirchner tenha manifestado interesse em re-
criar uma “burguesia nacional” — arrasada pela desindustrializa¢ao ini-
ciada durante o regime autoritario e pela desnacionaliza¢do da gestdao
Menem —, a intimidade que manteve com muitos dos investidores na-
cionais beneficiados pela troca de comando nas empresas privatizadas
(caso Repsol-YPF) despertou a suspeita de um “capitalismo de amigos”
que foi insistentemente evocada por diferente membros da oposi¢ao.

De qualquer maneira, é importante destacar que a autonomia do
Estado nao fica s6 comprometida quando é colonizada por grupos eco-
ndémicos privados que prosperam com os recursos publicos, mas tam-
bém quando o préprio partido governante administra o bem publico de
modo faccioso e particularista, politizando os 6rgaos de controle, parti-
darizando os meios de comunicag¢do oficiais ou impondo o interesse
setorial do governo na administra¢do da informagao publica (INDEC).

A distancia que os funciondrios eleitos devem manter dos recursos
publicos — comuns a todos — é uma precondi¢ao do Estado moderno e
também é uma exigéncia para a vida democritica. A partidarizacdao do
Estado e a utilizagdao de fundos publicos para fins privados derruba essa
fronteira necessdria e enfraquece tanto a dimensao publica do Estado,
quanto a credibilidade das institui¢oes democraticas.

Déficit e desafios da democracia argentina

Transcorrido um quarto de século, luzes e sombras misturam-se
confusamente dificultando uma avaliagdo imparcial que nos permita
reconhecer quanta democracia falta construir e qual é a perspectiva con-
quistada que possibilitard novos avancos.

De qualquer forma, um balanco histérico de longo prazo nao pode
desconhecer que a realizagdo de elei¢des livres e periddicas possui uma
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dimensdo que nio deve ser menosprezada, fechando um longo ciclo no
qual o “normal” era a alternincia entre governos civis e militares, onde
as Forcas Armadas eram aceitas como mais um ator politico e a utiliza-
¢30 da forga era um instrumento legitimo e regular da vida politica.

Apds o entusiasmo inicial que acompanhou a recuperagdo da de-
mocracia, um clima de desencanto geral foi se apoderando da sociedade
ao constatar que nao basta ter democracia para impedir o aumento da
desigualdade social e para assegurar que se governe democraticamente.

De fato, a duracdo da democracia é empobrecida pela presenca de
um déficit social e institucional que evidencia seus limites para prolon-
gar a democratiza¢ao apés o momento eleitoral.” O mal-estar provoca-
do pela maneira com a qual os representantes eleitos exercem o poder
na democracia e a impoténcia dos governos democraticos para evitar o
aumento da diferenca social delimita os desafios a serem enfrentados e
os temas da agenda democrdtica pendente.

Sendo assim, a realiza¢do de elei¢oes livres e periddicas é uma con-
dicdo necessdria, mas nao suficiente para avaliar a qualidade de uma
democracia, pois subsistem outras frentes e dimensdes que também re-
clamam nossa aten¢ao e reconhecimento.

Déficit de cidadania e déficit de Estado

E preciso destacar que a continuidade da vida democrética conviveu
com um processo acentuado de desigualdade social que priva muitos
argentinos da base material necessaria para assegurar a sua autonomia
como cidaddos. A recuperac¢do dos direitos politicos — eleger e ser eleitos
— coexiste com uma forte deterioracdo dos direitos sociais e civis que
permitem assegurar uma vida digna e o acesso de todos a justica.

Enquanto em 1980 a distancia entre a renda dos 10% mais ricos e
dos 10% mais pobres era de 13 vezes, em 2003 subiu para 32 vezes e s6
diminuiu para 30 vezes no primeiro trimestre de 2007, apesar da evi-
dente recuperagdo economica registrada nos anos anteriores. Também
surpreende a rapidez desse declinio: s6 entre os anos 2000 e 2003 multi-
plicou-se por mais de trés a popula¢do que vive abaixo da linha de pobre-
za (Downes, 2005). Em resumo, a desigualdade na distribui¢ao aumentou

7 Ambos os déficits foram analisados em Hugo Quiroga e Osvaldo lazzetta (1997).
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ainda mais durante a vigéncia da democracia e a sociedade argentina é
hoje mais desigual e injusta do que era quando do retorno a liberdade.

A mesma tendéncia se reflete nos niveis de desemprego e pobreza
registrados nesse intervalo. Em 1983, o primeiro atingiu apenas 4% da
populagdo economicamente ativa enquanto menos de 10% da socie-
dade estava abaixo da linha de pobreza. Vinte anos depois, a taxa de
desemprego alcancou 22% da popula¢do ativa e mais da metade dos
argentinos ja chegou a estar abaixo da linha de pobreza. Os indices de
desemprego, pobreza e indigéncia foram melhorando gradualmente a
partir da forte recuperagdo econdmica iniciada durante a segunda me-
tade de 2002, mas essa melhora ainda coexiste com uma rigida matriz
distributiva que nao permitiu obter conquistas significativas na redu¢do
da desigualdade.

A deteriora¢do da renda e de sua distribuigao ndo s6 adquire dra-
matismo pela rapidez com que se produziu, mas também porque derru-
bou a imagem de uma sociedade que se distinguia de outros paises
vizinhos por seus niveis de homogeneidade e integracao social. Contra-
ditoriamente, a sociedade argentina manteve-se mais integrada durante
o periodo no qual a democracia foi interrompida e ficou instavel, do que
nas tltimas duas décadas nas quais sua permanéncia ja nao é questiona-
da. Ainda que se trate de um vinculo complexo que admite mais de uma
interpretacao, é certo que os governos democraticos ndo eliminaram —e
em periodos como os de Menem inclusive aprofundaram — os pilares do
modelo socioecondémico destrutivo edificado no regime autoritdrio,
mantendo ativos os mecanismos desiguais implementados na ocasido.

E importante esclarecer que este fendmeno nao é imputdvel a de-
mocracia, mas revela a incapacidade das liderangas democriticas e dos
principais atores sociais e politicos de adotar politicas que permitam
reverter tais assimetrias. De qualquer modo, ainda que a democracia
ndo possa ser julgada por seus resultados, essa sensagdo de fracasso ndo
é indiferente para a sua legitimidade, ja que uma democracia que é im-
potente para impedir as desigualdades sociais dificilmente serd defendi-
da por seus cidadaos.

A desigualdade social registrada no periodo democriético faz com
que nos perguntemos tanto sobre o tipo de politicas publicas imple-
mentadas neste ultimo quarto de século, como também sobre as ques-
toes inadidveis que permaneceram ausentes da agenda do governo em
matéria de politica social, reforma fiscal etc. Este aspecto é decisivo, pois
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ndo s6 devemos nos preocupar com comnio 0s N0ssos representantes de-
cidem uma vez eleitos, mas também com quais os tipos de questoes que
sao incluidas ou excluidas de suas agendas.

O déficit de cidadania também nos revela um déficit de Estado para
assegurar os direitos prometidos pela democracia. De fato, a sua simples
recupera¢ao nao assegura automaticamente os direitos dos cidadaos; é
preciso, além disso, de um Estado que possa torna-los efetivos.® Este
aspecto é crucial para a democracia e a forga ou fraqueza do Estado ndo
é indiferente para definir a sua qualidade e perspectivas.

Infelizmente, o Estado que recebeu a democracia foi desmantelado
durante o regime autoritdrio e se transformou em objeto de suspeita em
razao de seu papel durante esse periodo obscuro. Esse legitimo senti-
mento antiautoritario foi se confundindo com um senso comum anties-
tatal que deixou aberto involuntariamente o terreno para aceitar um
grave diagnéstico baseado na ideia de que “quanto menos Estado,
melhor”. Estas politicas inspiradas no influente receitudrio neoliberal
impulsionaram, a partir do final dos anos 1980, uma redugao indiscri-
minada do Estado, privando a nova democracia de seu apoio justo
quando ela mais precisava. Muitas vozes se levantaram para avisar que o
Estado minimo alentado pelo discurso neoliberal criaria democracias
pequenas e impotentes para assegurar os direitos dos cidadaos. Poucos
anos depois, as “cidadanias de baixa intensidade” retratadas por Guiller-
mo O’Donnell s6 confirmaram estes temores, quando o desmonte do
Estado ja mostrava seus primeiros efeitos sobre a vida publica e a quali-
dade das democracias.

Desde entdo, o Estado sofreu constantes vaivéns que traduzem os
diferentes climas politicos e ideoldgicos que imperam na regido e no
mundo. Hoje o Estado estd sendo revalorizado ndo s6 por seu papel re-
gulador na economia, mas também por constituir um suporte inegdvel
para a democracia. As politicas estimuladas na Argentina desde 2003 até
aqui também revelam uma vontade de recuperar ferramentas e compe-
téncias do Estado que refletem uma maior presenca e intervengdo em
dreas antes relegadas ao mercado.

Resta saber se este reposicionamento na vida econdmica conseguird
se traduzir em um maior compromisso no sentido de assegurar uma
cidadania efetiva para amplos setores da sociedade hoje dependentes de

8 Ver a este respeito os trabalhos reunidos por O’Donnell (2007).
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um clientelismo e assistencialismo que menospreza a dignidade e a au-
tonomia. Ampliar a democracia e expandir a vida e a delibera¢ao publi-
cas exige, ante de mais nada, incluir estes setores hoje desprovidos de
uma perspectiva minima de cidadania. A democracia permanecerd
truncada e incompleta — sempre o serd, de certo modo — enquanto for
incapaz de estender os direitos dos cidadaos de maneira homogénea.

Democracia eleitoral com déficit institucional

Desde o inicio do atual ciclo democrdtico, a Argentina realizou tan-
tas elei¢oes politicas consecutivas para eleger representantes em todos
os niveis de governo que a democracia parece ter-se confirmado como
democracia eleitoral. O legitimo reconhecimento desta conquista nao
deve fazer com que ignoremos alguns pontos criticos que revelam certo
déficit institucional no Ambito nacional e subnacional.

Em primeiro lugar, ainda que seja certo que a democracia teve con-
tinuidade, nem todos os seus governos foram estdveis e conseguiram com-
pletar os seus mandatos. O primeiro governo democratico, encabecado
pelo Radl Alfonsin, antecipou em cinco meses a entrega do poder a
Carlos Menem — em julho de 1989 — sufocado por uma hiperinflagao
galopante que o privou dos recursos politicos minimos e consumiu
suas ja escassas competéncias estatais. Em dezembro de 2001, outro go-
verno também encabecado por um dirigente radical — Fernando De la
Ruia — renunciou dois anos antes de completar seu mandato em meio a
mobilizagdes nas ruas que expressavam o descontentamento da popu-
lagao com as impopulares medidas econdmicas adotadas por seu gover-
no. O colapso institucional que provocou a sua rentincia marcou o
triste recorde de cinco presidentes em dez dias. No inicio de 2002, a
Argentina tinha um novo presidente interino, Eduardo Duhalde, eleito
pelo Congresso Nacional para completar o mandato para o qual De la
Rua havia sido eleito. Ainda que Duhalde devesse entregar a faixa pre-
sidencial para o seu sucessor em dezembro de 2003, também foi forga-
do a antecipar as elei¢oes presidenciais e a sucessao para o dia 25 de
maio daquele ano.

Estes trés exemplos revelam que mesmo que 0s mecanismos suces-
sérios previstos constitucionalmente tenham funcionado, apenas dois
presidentes conseguiram completar seus mandatos durante este ciclo
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democritico (Menem em duas ocasides — 1989-1995 e 1995-1999 — e
Kirchner entre 2003 e 2007) e em ambos os casos eram presidentes pro-
venientes do Partido Justicialista. Ao contrario, dois dos trés presidentes
que ndo conseguiram completar seus mandatos vieram da Unido Civica
Radical (Alfonsin e De la Raa).

Estas experiéncias sugerem que mesmo que os presidentes caiam,
eles ndo arrastam a democracia em sua queda como acontecia no passa-
do. E claro que seria preferivel ndo passar por situacoes deste tipo, mas
ndo se pode ignorar que diferentemente do que aconteceu em décadas
anteriores, estas crises sio processadas dentro dos canais institucionais
sem provocar uma interven¢ao militar.

Mesmo que uma das principais novidades deste ciclo democratico
tenha sido pela primeira vez a alternincia de diferentes partidos no
governo nacional, ela se consumou parcialmente, pois a sua rotagdo
ndo esteve acompanhada de chances parecidas para completar seus
mandatos.

Apesar de a alternéncia ter sido possivel no 4mbito nacional em
duas ocasides,” ainda existe um grande nimero de provincias que nao
registram experiéncias equivalentes desde 1983. Apds a ultima renova-
¢ao de autoridades provinciais realizadas em 2007, um terco dos 24 dis-
tritos eleitorais do pais (23 provincias mais a Cidade Auténoma de
Buenos Aires) permanece governado pelo mesmo partido ou coalizdo
desde a recuperagdo da democracia,'* mantendo uma continuidade ina-
balével desde entio. A medida que descemos ao nivel provincial, a ten-
déncia do dominio de um partido torna-se mais visivel que no ambito
nacional, desenhando um cendrio mais estatico e rigido que revela a
permanéncia de velhos dirigentes e estruturas.

Da mesma forma, o predominio total de alguns candidatos oficialis-
tas em algumas provincias permite pér em ddvida o cardter competitivo
de algumas eleicoes, colocando estes distritos eleitorais no limite do que
admite um regime democrético. Se como sugerem alguns autores, as

A primeira aconteceu quando Alfonsin entregou o poder a Menem em 1989 e depois quan-

do este foi sucedido por De la Rta em 1999. Esta conquista nao registra antecedentes, pois
nos periodos democréticos mais longos do século XX houve troca de presidentes de um
mesmo partido (com os governos da Unido Civica Radical entre 1916-1930) ou uma reelei-
¢a0 (Juan D. Perén entre 1946-1952 e 1952-1955), mas nunca alternancia entre partidos.

' Das oito provincias sem rotatividade, seis sdo governadas pelo Partido Justicialista, uma pela
Unido Civica Radical e uma pelo Movimento Popular Neuquino.

Dificil democracia.indd 128 05/11/10 09:56



Luzes e sombras da democracia na Argentina 129

reeleicdes com mais de 70% dos votos ndo cobrem as exigéncias de um
regime politico competitivo, entao teremos varias provincias que se en-
quadram nesta situagao. Assim o demonstram algumas elei¢oes provin-
ciais de 2007 nas quais foram eleitos os governadores de San Luis com
82,8%; de Chubut com 74,3%; de Tucumén com 78% e de Santiago del
Estero — no final de 2008 — com 85%.

Como é possivel perceber, as elei¢cdes locais representam um reft-
gio desses poderes aferrados as préticas ndo democrdticas e sua persis-
téncia é uma das principais tarefas pendentes de solugdo desde a
recuperacgao da democracia. A auséncia de alternéncia, a configuracao
de sistemas de partidos predominantes e a perpetuacao dos partidos
oficiais — favorecida pelas reformas constitucionais provinciais que
permitem a reelei¢do imediata — transformam os partidos governantes
em verdadeiras agéncias semiestatais que baseiam suas possibilidades
de permanéncia no acesso privilegiado aos recursos do Estado. Isto
ndo soé revela a baixa qualidade de seus regimes politicos, como tam-
bém a existéncia de Estados privatizados que mostram sérias dificul-
dades de estabelecer um limite claro entre o publico e o privado.

Alguns dos déficits institucionais indicados se referem ao momento
eleitoral (pouca garantia de competitividade nas elei¢oes provinciais)
ou as dificuldades enfrentadas por alguns governantes nacionais para
completar os seus mandatos uma vez eleitos. Contudo, outras manifes-
tagoes de deteriora¢do da qualidade institucional — ndo menos inquie-
tantes — tém origem no modo pelo qual os governantes exercem suas
responsabilidades apds vencer elei¢oes livres e competitivas. Especial-
mente, a concentracao de poder e o abuso na utilizagdo de recursos ex-
cepcionais por parte do Poder Executivo (que se reflete no predominio
do Executivo e no excesso de decretos) ndo s6 desvirtua o processo de-
cis6rio como um momento crucial da representagao democratica, mas
também desorganiza outros espagos de deliberac¢do e controle institu-
cional, situando-os em um lugar subordinado.

Fatores que poderiam reverter a
deterioracao institucional

As crises econdmicas constantes que a Argentina sofreu também
marcaram de maneira especial a sua dindmica democratica, gerando si-
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tuacdes de exce¢do que favoreceram a concentragao de poder nos gover-
nos que enfrentaram essas emergéncias.

As recaidas delegatdrias que acompanharam cada crise também
mostraram certa propensdo social a aceitar um tipo de exercicio de po-
der que nio contribuiu para o aperfeicoamento institucional da demo-
cracia. No entanto, a complacéncia com esses estilos e praticas criados
sob circunstincias excepcionais revela uma face clara desta sociedade,
tdo inegdvel como a sua capacidade de bloqued-los assim que percebe
suas implicagoes.

Esta mesma sociedade abriga no seu interior um duplo e contradi-
tério impulso, primeiro para tolerar e depois para descartar — mais cedo
que tarde — as pretensdes dominantes e arbitrdrias desencadeadas na-
quelas condigoes. Ainda que inicialmente disposta a aceitar atalhos que
restabelecam a “normalidade” a qualquer custo, essa sociedade quando
necessdrio coloca limites para obstaculizar a consolidag¢ao desses estilos
que consentiu em razdo de situagdes de emergéncia.

A diversidade social e politica e o préprio jogo da opinido publica
continuam sendo a tltima barreira e esperanga para conter o risco de
“morte lenta da democracia”, ao qual alude Guillermo O’Donnell para
designar a ameaca representada por sua deteriora¢do institucional gra-
dual e progressiva.'!

Sendo assim, convivem na Argentina duas tendéncias em constante
tensao: por um lado, uma tenta¢do constante e dominante apoiada em
uma tradi¢do plebiscitdria e em uma situagdo de predominio partiddrio
e, por outro, uma opinido publica plural, em mudanca e dotada de espi-
rito critico."

Este choque entre os dois impulsos explica o voto cidadao durante
as eleicoes legislativas no meio do ano que marcaram o ocaso de Menem
em 1997 (na metade de sua segunda presidéncia), assim como nas mais
recentes de 2009 (na metade do mandato de Cristina Kirchner), que
significaram um duro golpe para o casal Kirchner ap6s seis anos de go-
verno. Isto sugere que em sociedades complexas e muito diversificadas

' O’Donnell sugere que uma vez superado o risco de “morte stbita” representado pelos gol-
pes militares tradicionais, a ameaga para as nossas democracias assume este cardter menos
espetacular, mas nem por isso menos preocupante.

12 Sobre este conflito consultar Botana (1997). Por sua vez, Isidoro Cheresky insistiu recente-
mente no surgimento de uma cidadania mais independente, informada e vigilante sobre os
atos dos governantes. A este respeito, consultar Cheresky (2009).
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como a sociedade argentina, os estilos de governo criados sob condi¢coes
de exce¢do podem sofrer um custo cada vez mais alto e que aumenta a
medida que se amplia a percep¢ao social sobre a sua arbitrariedade."

Este comportamento duplo da sociedade civil ndo se manifesta uni-
camente na atual etapa democrdtica. Talvez seja interessante lembrar
que a mesma sociedade que assistiu passivamente a instauracao do regi-
me autoritario em 1976 gerou um vigoroso movimento dos direitos hu-
manos que se expressou de maneira autonoma frente a esses poderes em
condigoes bastante adversas. Aquela experiéncia traumdtica nos faz
lembrar os impulsos de uma sociedade que assim como revelou ingre-
dientes antidemocraticos, também mostrou potencial para criar uma
cultura diversa e plural, e capacidade para questionar estruturas ilegiti-
mas e autoritarias (Cavarozzi, 1983).

Esse mesmo potencial foi demonstrado em situagdes limite nas
quais a propria democracia enfrentou ameagas de retrocesso autorita-
rio. Mesmo que a sociedade tenha sabido responder com maturidade e
prudéncia em situa¢des extremamente graves e espetaculares, ela ndo
conseguiu encontrar uma maneira de se expressar efetiva e persistente-
mente frente a outras manifestagdes de deterioragdo da democracia em
aspectos mais especificos e cotidianos que corroem de maneira nao
menos contundente a sua qualidade e acentuam o desencanto com o
seu desempenho.

O problema ¢é que essa reserva civica permanece inativa durante
muito tempo e s6 irrompe de tempos em tempos diante de uma ameaga
séria. Seria muito mais produtivo canalizar esta energia e compromisso
em aspectos cotidianos da vida publica, participando ativamente da
defini¢do e resolucao dos problemas comuns e controlando os atos do
governo. Entretanto, o fato disso ser desejdvel ndo significa necessaria-
mente que se torne provével a curto prazo.

A melhor garantia para evitar que tais controles nao dependam de
energias civicas instdveis, oscilantes e incertas é transformar essas rei-
vindicagdes em um amplo catdlogo de reformas politicas que permitam
estabelecer novas e melhores regras e compromissos a respeito dos cri-
térios de acesso e exercicio do poder democrético. Essa é uma agenda
democratica pendente que exige uma nova engenharia institucional

" Ver a entrevista de Guillermo O’Donnell no jornal Perfil de 19/04/2009.
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que esteja de acordo com as novas demandas que surgiram depois da
recuperag¢do da democracia e que permanecem inexplicavelmente adia-
das desde o final de 2001, quando o mal-estar da sociedade expressou
um clamor generalizado expresso no slogan “fora, todos” que ainda pai-
ra no cendrio politico mesmo sem ter o nivel de irritagdo e nervosismo
daqueles dias.

Tragos singulares e comuns da Argentina na regiao

O caso argentino possivelmente se destaca dentro da regido pelo
rapido declive socioeconémico registrado nas trés ultimas décadas,
atingido por sucessivas crises econdmicas que provocaram uma queda
persistente e alarmante dos seus indicadores econémicos e sociais.

Este declive ndo s6 persistiu, como se acentuou com a vigéncia do
regime democrdtico, derrubando as expectativas otimistas que acompa-
nharam a sua recuperacao.

As tensdes que este cendrio abriga sao claras: por um lado, a persis-
téncia da democracia estimula uma inclusdo politica que foi negada du-
rante a vigéncia do regime autoritdrio anterior, no entanto, essa
corrente convive com uma inesperada e sustentdvel exclusdo social de
amplos setores que veem sua autonomia ser restringida e sdo privados
da chance de adquirir uma cidadania plena.

A consolida¢do da democracia como regime politico coexiste, con-
sequentemente, com a perda de uma base social homogénea e integrada
como a que o pais conheceu quando ainda existia um horizonte com
uma ampla e sustentdvel mobilidade social ascendente que o distinguia
de outros paises da regido.

Este processo destoa das oportunidades que a estabilidade demo-
cratica abriu em outros paises da regiao que hoje revelam uma modesta
mas sustentdvel melhora em seus indicadores sociais, tirando proveito
das possibilidades que um ambiente democratico oferece para diminuir
e reverter as enormes desigualdades sociais.

No ambito politico e institucional, existem contradi¢des que nao
passam despercebidas. A queda do sistema partidario argentino — que
conseguiu manter-se em pé em paises como o Uruguai e o Chile — con-
vive com o predominio do justicialismo como eixo principal do sistema
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partiddrio, o que nao tem paralelo com a renovagio e as situagoes de
alternancia vividas nesta etapa democratica por outros paises vizinhos.'

Da mesma forma, o padrao de instabilidade institucional que ex-
pressam os governos nacionais que nao puderam completar seus man-
datos (Alfonsin, De la Rda e Duhalde) é um sinal alarmante que merece
ser considerado, sendo um motivo de preocupag¢do que tem outros an-
tecedentes no passado imediato da nossa regiao (Equador e Bolivia).

De qualquer maneira, a experiéncia democrética destes anos conti-
nua mostrando a vontade undnime dos cidadaos e das forgas politicas
de aceitar a democracia como o tnico sistema possivel para selecionar
os seus governantes e dirimir as divergéncias.

Esse é um primeiro e modesto passo, mas suficiente para marcar
uma diferenca frente as décadas passadas nas quais a democracia ainda
ndo era vista como um valor a ser compartilhado. Esse denominador
comum foi revelado nas situa¢des de risco pelas quais o pais passou
desde a sua recuperac¢ao, primeiro com os levantamentos militares, de-
pois com a intermindvel sucessio de presidentes provisérios apds a
crise de 2001, mas que em nenhum momento colocaram em duvida a
sua continuidade.

A preferéncia da sociedade pela democracia continuou inclusive
sob condi¢des adversas que, em outros contextos histéricos, teriam pro-
vocado a sua ruptura.

A lealdade da sociedade e das forgas partidarias a continuidade da
democracia é uma base preciosa que conseguiu manter-se dentro de cri-
ses institucionais e econdmicas que puseram duramente a prova sua
estabilidade.

O desafio que ainda temos pela frente é como traduzir essa lealdade
e compromisso em um renovado esfor¢o coletivo que permita melhorar
seu desempenho, seu contetdo e sua qualidade.

'* No Brasil houve uma alternancia no governo entre partidos consolidados durante a etapa
democritica. Os dois mandatos de Fernando Henrique Cardoso (Partido da Social Demo-
cracia Brasileira — PSDB) e de Luiz Indcio Lula da Silva (Partido dos Trabalhadores — PT),
sdo a prova cabal disto. O mesmo acontece com relagao ao Uruguai. O triunfo da Frente
Ampla em 31 de outubro de 2004 ndo s6 representou uma ruptura do tradicional biparti-
darismo uruguaio, mas também a inclusdo de um novo ator na alternincia do poder.
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Breves conclusoes

E decepcionante que atualmente a sociedade argentina seja mais de-
sigual que em 1983 e que a desigualdade social tenha aumentado com
rapidez incomum durante esta etapa democratica. Um balanco destas
duas décadas e meia revela conquistas inquestiondveis que coexistem
com retrocessos que encobrem o futuro da democracia. A renovada fé
no pluralismo e na convivéncia democrética reafirmada nestes anos
convive paradoxalmente com um inquietante processo de desigualdade
social que prejudica milhdes de argentinos.

Uma das tarefas prioritdrias é superar esta divida social assumindo
que a reparagdo dessa desigualdade requer melhores instituicoes que evi-
tem o clientelismo e o paternalismo atualmente dominantes. E preciso
avancar em dire¢dao a uma visao que integre o déficit social e institucional
como tarefas insepardveis, pois assim como qualquer melhora institu-
cional serd insustentdvel dentro de uma sociedade desigual e injusta,
tampouco conseguiremos reparar esta divida sem instituigdes melhores
que permitam encaminhar as respostas.

A dura ligao que podemos tirar da queda persistente sofrida por este
pais sugere que sem melhorar a qualidade das institui¢oes, as politicas
necessdrias para enfrentar o déficit social podem estar condenadas ao
fracasso. Com efeito, a atencao inadidvel as urgéncias sociais ndo pode
se transformar em um 4libi para pegar atalhos que comprometam a
qualidade institucional. A experiéncia democrdtica iniciada em 1983
revela como foi dificil para os governos conjugar progresso social com
qualidade institucional. Entretanto, isto ndo deveria ser motivo para re-
nunciarmos a essa aspiracao, especialmente se procurarmos evitar que o
progresso se confunda com um incompreensivel desdém pelas institui-
¢Oes. Traduzir esta equagdo em politicas pablicas audaciosas é um desa-
fio pendente que nem os enfraquecimentos socioecondmicos, nem as
persistentes emergéncias invocadas pelos governos ajudaram a concreti-
zar. Ainda que o progresso nao possa renunciar a fortalecer o Estado,
recuperar seu papel distribuidor e promover uma maior igualdade tam-
bém compreende — e de uma maneira igualmente decisiva — melhorar as
instituigdes para que possam ter mais oportunidades de controle sobre
o0s governos eleitos.
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Ineficacia, captura e feiticos: México,
uma democracia imatura

Jestis Silva-Herzog Mdrquez

Analisar a democracia mexicana e particularmente sua ligagao com
os interesses econdmicos leva-nos necessariamente a maneira pela qual
foi feita a transi¢do do autoritarismo para a democracia e os limites da
mudanga politica no México. E inegavel que o pais mudou politicamen-
te no decorrer de alguns anos. Mudou seu dispositivo eleitoral, termi-
nou com o império presidencial, ampliou radicalmente os espagos da
critica e descentralizou significativamente o poder. Mas ainda nao con-
seguiu formar uma democracia eficaz.

Nessa estranha ciéncia, pseudociéncia ou arte da “transitologia”, o
caso mexicano é curioso. A natureza do “antigo regime” é confusa, as
datas de inicio e fim ndo sao claras, o pacto de transi¢ao (se é que exis-
tiu), impreciso. Nao se pode dizer que tenha sido uma transi¢do mode-
lo, porque o autoritarismo pds-revoluciondrio teve caracteristicas
peculiares. Nunca foi uma ditadura militar baseada na repressdo. Du-
rante muitos anos colocou-se em divida o seu carater autoritdrio. No
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espaco latino-americano, o regime mexicano parecia uma anomalia.
Um regime que manteve desde 1934 uma continuidade institucional
sem interrupgoes, que observou estritamente as formalidades constitu-
cionais, realizando elei¢des pontualmente em todos os cantos do pais,
mantendo formalmente a separa¢do entre os poderes. O regime pos-
-revoluciondrio cuidou das regras constitucionais, mas, a0 mesmo tem-
po, instaurou uma politica que lhe deu as costas.

O ponto central do autoritarismo mexicano foi, sem duvida, a pre-
sidéncia. O Executivo foi o centro da coalizdo politica pds-revoluciona-
ria. A Constituicdo de 1917 fortaleceu o Executivo com relagdo ao que
dispunha a lei liberal de 1857. Consoante com a tradi¢ao presidencialis-
ta, fez do presidente o Chefe de Estado e de Governo, deu a ele a chave
exclusiva de seu gabinete e uma sélida prote¢do contra os possiveis ata-
ques do Congresso. Mas os poderes que o Presidente exercia nao eram
s constitucionais. De fato, poderiamos dizer que ndo eram fundamen-
talmente constitucionais. O constitucionalista Jorge Carpizo criou uma
expressao eloquente ao falar dos “poderes metaconstitucionais” do pre-
sidente mexicano (Carpizo, 1987)." Ele se referia ao fato de que a posi-
¢d0 executiva era grandemente fortalecida pelo lugar que o presidente
ocupava dentro do sistema de partidos. Sendo chefe de um partido he-
gemonico que era, além disso, disciplinado, transformou-se no grande
legislador e no grande arbitro da politica em detrimento das instancias
formalmente arbitrais. Desta forma, governou passando por cima dos
controles da democracia pluralista. De fato, como mostrou Giovanni
Satori em seu estudo sobre os partidos politicos (Sartori, 1980), o PRI
mexicano era a peca central de um sistema nao competitivo de partidos
que, no entanto, reconhecia a existéncia de outras opgoes partiddrias.
Existia oposi¢ao, ela recebia reconhecimento oficial como oposi¢ao ins-
titucionalizada, mas ndo tinha expectativa de triunfo. Desde 1919, ano
da fundagdo do Partido Nacional Revolucionario (“av6” do PRI), enten-
deu-se que as oposi¢coes eram indispensaveis para a legitimac¢ao do regi-
me. Oposi¢des, bem entendido, que deviam permanecer nesse lugar.

O regime também se apoiava em uma extensa coalizdo corporativa
que incluia as grandes centrais sindicais, as grandes agrupagdes rurais e
também, em grande parte, as associagdes empresariais. Os espagos da

' Uma perspectiva valiosa sobre as fontes do poder presidencial no México encontra-se em

Weldon (1997).
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sociedade civil foram preenchidos pelos aparatos do poder. Como ob-
servou o filésofo Carlos Pereyra (1990), o autoritarismo se caracterizou
pela penetracao do aparato do Estado nos espagos da sociedade civil.
Desta maneira, o regime mexicano p6s-revoluciondrio foi, em sua ca-
racteristica bdsica, um autoritarismo consensual, um autoritarismo ba-
seado mais no consenso do que na repressao; mais na corrup¢ao do que
na exclusao.

O presidente transformou-se no drbitro supremo das disputas poli-
ticas. O predominio desse poder presidencial teve efeito na vida norma-
tiva. A Constitui¢do adormeceu. Durante anos, desde a consolidagdo do
presidencialismo hegemonico, vivemos uma “sesta constitucional”. As
normas de controle apareciam na Constitui¢ao, os dispositivos do equi-
librio e da modera¢ao politica estavam incrustados na lei, mas sem a
ativagdo do pluralismo eleitoral eles foram negados dia a dia.

O fim da sesta constitucional e a paralisia
nas decisoes

A transi¢ao democrdtica no México teve naturalmente muitas eta-
pas — a abertura dos meios de comunicacao a critica, a progressiva auto-
nomia das regides —, mas sua plataforma principal foi uma sucessao de
reformas eleitorais que liberaram primeiro o espaco politico para termi-
nar democratizando-o. Em um primeiro momento, abriram-se as por-
tas para a representacdo das minorias partidarias. Modificaram-se as
regras eleitorais para incluir a representacao proporcional.

Estas mudangas ndo colocaram em jogo o nicleo do poder, apenas
institucionalizaram a dissidéncia. A critica entrou com timidez no Con-
gresso mexicano. Apds essa abertura, foram se sucedendo reformas para
garantir a equidade na disputa e a autonomia da justiga eleitoral. A acu-
mulagdo de mudangas liberalizantes teve finalmente um carater demo-
cratizador. Em 1994, a mudanca mais importante aconteceu: o regime
liberou o processo eleitoral porque era incapaz de reverter os resultados
da disputa eleitoral.

Em 1997 o México deu um salto decisivo para a democracia. A data
que se consagrou como simbolo da transicio foi 2000, ano que, além de
ter a graca do inicio de um novo milénio, marcou a emogao simbdlica
da alternincia. Um candidato da oposi¢dao ganhou as elei¢cdes e ocupou
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a presidéncia. O evento foi histérico. Nunca antes na histéria mexicana
tinha acontecido a passagem pacifica de poder de um partido para ou-
tro. O dado é relevante e merece ser destacado: 0 México nunca experi-
mentou esse ritual de transferéncia pacifica de um partido politico para
outro. Entretanto, por mais simbélico que esse passo tenha sido, a trans-
formagdo crucial aconteceu trés anos antes. Em 1997, o partido do pre-
sidente do México perdeu a maioria das cadeiras na Camara dos
Deputados. Uma sequéncia de transformacdes aconteceu. A partir desse
momento, o presidente deixou de ser o centro das aliangas politicas na-
cionais, o grande drbitro, o autor da lei, o chefe do Congresso. Os 6rgaos
da justica eleitoral deixaram de ser seus subordinados; o bloco do poder
foi a partir dai incapaz de reverter resultados adversos; o Congresso
consolidou a sua independéncia; as regides assumiram progressivamen-
te a sua autonomia; os meios de comunicagdo expandiram a sua liber-
dade critica.

A transic¢@o eleitoral alcangou o seu objetivo: institucionalizou o
pluralismo, facilitou a competi¢ao partiddria e institucional na vida me-
xicana. A novidade ndo somente permitiu a primeira alternancia pacifi-
ca na histéria do México, como também inaugurou uma complexa
dinamica institucional. O México entrou no mundo da incerteza demo-
crética. E légico que essa incerteza nao abarca somente o dambito eleito-
ral: todo o processo decisério estd marcado pela reversibilidade: o
federalismo, a distribui¢ao de responsabilidades, a revisdo judicial. To-
das essas praticas que dormiam no texto inerte da Constitui¢ao recobra-
ram vida pouco a pouco. O grande problema deste salto bem-sucedido
foi que, com o desaparecimento do bloco governante e a auséncia de um
substituto com disposi¢do democratica, o regime politico foi incapaz de
canalizar as diferencas e impulsionar reformas indispensaveis.

Vale recordar que o partido hegemdnico ndo funcionou somente
como uma coalizdo eleitoral eficaz que competia em elei¢des para ga-
nhé-las (por bem ou por mal). Era também uma poderosa mdquina
governamental que permitia a quem ocupava a cadeira do poder deci-
dir. O PRI garantia, desta forma, a existéncia de uma coalizdo governan-
te solida e eficaz. A transformagdo do PRI em minoria langou o México
na contradi¢do comum das democracias que sabem bem que o poder se
ganha com um tipo de coalizdo politica e se exerce com outro tipo. O
drama mexicano é que, desde entdo, este segundo acordo nao foi feito.
De fato, desde 1997 o México flutua sem uma auténtica coalizao gover-
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nante. Assim, ndo devemos estranhar o fato de que hd mais de uma dé-
cada nao tenha passado por reformas substanciais.

O eixo eleitoral partidario do antigo regime foi a camada externa do
autoritarismo do PRI. Esse envoltdrio foi decisivo para a permanéncia
do regime. Renovava periodicamente a legitimidade, permitia a circula-
¢ao dos quadros governamentais, mantinha a fachada do multipartida-
rismo. A configuragao institucional e a distribui¢ao de recursos publicos
davam ao partido governante vantagens incompativeis com a competi-
¢do autenticamente democrdtica. Giovanni Sartori descreveu com muita
propriedade aquele acordo como “sistema de partido hegemonico” Nao
se tratava de um regime de partido Gnico porque havia uma diversidade
de organizagdes partiddrias. Mas nao existia igualdade entre elas, nem
uma oportunidade auténtica de competir pelas posi¢oes-chave do siste-
ma. Um partido gozava de todos os privilégios, o resto participava das
disputas sem esperanca de assumir a responsabilidade e o poder. O par-
tido hegemonico ocupava todos os lugares decisérios e era totalmente
subordinado ao presidente.? O Executivo federal transformava-se, assim,
no chefe inquestiondvel de uma coalizdo politica; supremo legislador;
arbitro de todas as disputas; autor, inclusive, de sua prépria sucessao.

Mas essa nao era a unica sede daquele autoritarismo. O regime pds-
-revoluciondrio nao pode ser entendido como uma casca eleitoral sus-
pensa no vazio. De fato, o antigo regime enraizou-se em muitos ambitos
da sociedade civil. Detenho-me em trés: a infiltracdo nas associagdes
civis (particularmente nas sindicais); a subordinacdo dos meios de co-
municag¢ao e a perversao politica da lei.

O antigo regime alimentou-se de suas corporag¢oes. Na retérica da-
queles tempos, aludia-se constantemente a um pacto histérico que ndo
era o acordo dos individuos do qual falaram os contratualistas, mas sim
um pacto de classes com o Estado. Se as associag¢des civis foram, no en-
tender de Tocqueville, a escola da cidadania democrética nos Estados
Unidos, no México os sindicatos confederados transformaram-se na
grande escola do autoritarismo. Detenhamo-nos um instante na analise
classica de Tocqueville. Nas associa¢des encontramos o ensino que pro-
duz uma cidadania apropriada para a repuiblica democratica. Ja nao
existe o cidadao que se sacrifica pela causa nacional em detrimento do

? Jeftrey Weldon analisou esta configuragao do velho presidencialismo no México em Weldon

(1997).
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seu interesse egoista. Pelo contrario, é o cidadao que encontra na orga-
nizagdo social a plataforma para se defender e dar impulso aos seus in-
teresses servindo ao mesmo tempo (talvez de modo involuntério) ao
bem coletivo. No México, a organiza¢do corporativa que surgiu apds o
conflito armado impds um ensinamento diferente. Preso em uma estru-
tura involuntaria, em cujas decisdes era incapaz de influir, 0 membro da
corporagdo viu-se ligado a um forte vinculo de subordinag¢ao. Ndo con-
segue saber de que maneira sdo tratados os recursos comuns, nao par-
ticipa de nenhuma delibera¢do, é testemunha da intimidac¢io e da
violéncia. Enquanto na estrutura constitucional imperava estritamente
o principio da nao reelei¢do, na érbita sindical perpetuavam-se as lide-
rancas que tinham o controle de seus agremiados e sua subordinag¢do ao
interesse do Estado. Os sindicatos tornaram-se, assim, ntcleos de uma
antidemocracia, do antiliberalismo, do antirrepublicanismo, e o foram
porque as organizagdes nao refletiam a vontade dos membros; porque
nao se sujeitavam a uma normativa rigorosa; porque nao se acostuma-
vam a substituicdo das liderancas.

A inovagdo institucional mexicana concentrou-se no expediente
eleitoral. O México mudou estruturalmente a sua configuracio eleito-
ral: novas formas de representacio, novas condi¢des de competicao, dr-
bitros imparciais e garantes neutros. Deste modo, um dispositivo que
possuia somente uma forga politica dentro dos &mbitos de deliberacdo
e decisao transformou-se para reunir varias forcas politicas que agora
compartilham poderes e responsabilidades. O aparecimento de concor-
rentes terminou com a virtualidade constitucional. A Constitui¢ao que
antes era puro simbolo se converteu em pauta de legalidade e em proce-
dimento dos poderes publicos. O fim da “sesta constitucional” revelou a
condi¢do real da normativa constitucional. Se sob o regime de partido
hegemonico a Constitui¢do era principalmente um simbolo, o emblema
de um projeto, agora é uma peca de engenharia e uma norma: uma es-
trutura que fornece estimulos e ameagas e uma regra que determina os
limites do ilicito.

Ao desaparecer o partido hegemonico, revelou-se a relativa fragili-
dade da presidéncia mexicana. De acordo com estudos contemporineos
recentes, a presidéncia mexicana é uma das mais frageis do continente.
O periodo presidencial é certamente muito longo. Seis anos sem possi-
bilidade de reelei¢do. O México tem, nesse sentido, a regulamentacao
mais estrita contra as tentagdes de reeleicio que novamente existem no
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continente. Os seis anos estdo divididos por uma elei¢ao intermedidria
que, desde 1997, enfraquece o presidente da vez. A combinagdo dos dois
mecanismos de representacdo (majoritario e proporcional) dificulta a
formagao de uma coalizdo majoritdria. A presidéncia é uma instituigao
hermética; o Congresso, uma institui¢do marcada pelo amadorismo.

O Executivo é realmente um drgao hermético. Salvo a posi¢cdo do
Procurador Geral da Republica, o presidente é livre para nomear e de-
mitir funciondrios do seu gabinete. Esse arranjo, longe de fortalecé-lo,
isola-o da distribui¢ao do poder no Congresso, dificultando com isso o
pacto e a coordenac¢io com o Legislativo.

O Congresso, por sua vez, ¢ uma assembleia de torcedores. O Méxi-
co tem a estranha mania de transferir o principio da nio reelei¢ao para
o préprio Congresso. A medida, sensata em tempos anteriores aos da
competi¢do eleitoral, tornou-se claramente disfuncional no momento
em que o Legislativo adquire diversidade e assume plenamente respon-
sabilidades relevantes.

O regime federal transformou-se profundamente. Antes era um fu-
nil que recolhia reivindica¢des de todos os pontos da Republica para
concentra-las em um breve foco de decisdo. Agora o regime federal é,
autenticamente, um férum que abriga poderes regionalmente autono-
mos. Se os governadores no antigo regime atuavam praticamente como
delegados do Executivo federal, agora sdo governantes com enormes
poderes, faculdades e recursos substanciais que, em muitas ocasides,
chegaram a reconstruir a antiga hegemonia partiddria dentro de suas
localidades. A auséncia de controles locais colocou-os acima da antiga
disciplina autoritdria e da lei democrética. Em resumo, podemos dizer
que o enfraquecimento da presidéncia em razao do pluralismo néo foi
compensado pelo fortalecimento e pela profissionalizagao de outras
dreas do Estado democritico.

A captura do Estado

A descentraliza¢ao do poder, a desarticulacdo da coalizao politica
nacional e a aceleragdo da competicio eleitoral com certeza oxigenaram
a politica local. Criaram-se novos espacos de autonomia para a politica
em regides que deixaram de ser delegacoes do poder central. Mas esta
autonomia também teve efeitos perversos. A desintegracao dos meca-
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nismos tradicionais de controle politico tornou mais vulnerével os go-
vernos locais no que diz respeito, primeiro, a corrup¢ao e a intimida¢do
do crime organizado e, depois, a sua penetrac¢ao. O desaparecimento do
mecanismo de disciplina partiddria como veiculo de coordenacdo entre
diferentes autoridades abriu espacgo para o desacordo e o conflito inter-
burocratico que a criminalidade soube aproveitar com grande astdcia. A
fragmentac¢do do poder politico, a inexisténcia de uma policia nacional
e certa ambiguidade na distribui¢do das competéncias juridicas foram
fragilizando significativamente a capacidade do Estado de aplicar a lei
em todo o territério e combater com eficiéncia os seus inimigos.

Neste sentido, é natural que a chamada “guerra contra o narcotrafi-
co” empreendida pelo presidente Felipe Calderén no inicio de sua gestao
tenha como um dos seus flancos mais delicados a tentativa de desarticu-
lar as conexdes entre os criminosos e as estruturas policiais locais e na-
cionais. A guerra ndo pode ser definida como uma guerra do Estado
contra o crime organizado; é, em boa medida, uma guerra do Estado
contra si mesmo.

O Estado mexicano ndo é somente uma presa dos interesses crimi-
nosos que se infiltram entre as for¢as de seguranca para obter protecio.
A fragilidade do regime democratico também permitiu que uma exten-
sa rede de interesses legitimos tenha consolidado a sua influéncia dentro
do poder publico para obter vantagens e prote¢do. Os 6rgaos assegura-
dores da neutralidade estatal, os mecanismos reguladores criados para
zelar pelos interesses nacionais foram de certa forma sequestrados por
agentes econdmicos e politicos. Os sindicatos, por exemplo, continuam
se confundindo com o poder publico. O pluripartidarismo nao modifi-
cou substancialmente o antigo arranjo corporativo. Os sindicatos diver-
sificaram — isso sim — seu apoio aos partidos. Ainda que a maioria dos
sindicatos continue pertencendo ao Partido Revoluciondrio Institucio-
nal, também existem organiza¢des sindicais que transferiram sua leal-
dade para o esquerdista Partido da Revolu¢ao Democrdtica e outros que
selaram uma alianga com o conservador Partido A¢do Nacional, de lon-
ga tradi¢do anticorporativa.

O regime pds-revoluciondrio conseguiu, especialmente a partir da
época do general Lazaro Cardenas, estabelecer uma subordina¢ao das
organizagdes sindicais através de uma grande central que, por sua vez,
pertencia ao partido oficial. O sindicalismo incorporou e subordinou as
organizagdes operdrias. Uma das enganosas expectativas da transi¢ao
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mexicana foi que a alternincia, particularmente uma alternancia enca-
becada pelo partido que nasceu para combater o “cardenismo”, levaria a
extingdo do pacto corporativo. O Partido A¢do Nacional, de fato, ques-
tionou desde a sua origem a interven¢ao governamental no mundo sin-
dical. No entanto, sua chegada a presidéncia deixou intocado o antigo
pacto. Se o regime autoritdrio fundou-se no consenso, a transi¢ao con-
tinuou no mesmo caminho: nao alterou a distribui¢do do poder; ndo
combateu as estruturas corporativas nem desmantelou os redutos locais
do autoritarismo. No que diz respeito as corporagdes, nao houve ne-
nhuma transformagéo institucional nesse campo; nao foram criados a
partir do poder publico federal dispositivos de democracia interna den-
tro dos organismos sindicais, nem se tornaram publicas as decisoes den-
tro deles. Deste modo, o antigo corporativismo que servia para o
controle politico do mundo do trabalho transformou-se em um corpo-
rativismo capaz de vetar qualquer decisdo que colocasse em jogo os in-
teresses das capulas sindicais. Antes, tenticulos do Estado; agora,
couracas de interesses intocdveis.

Um caso particularmente relevante e simbdlico é o do Sindicato dos
Professores. Trata-se do maior sindicato da América Latina e uma organi-
zacdo que se tornou independente do PRI para formar uma estrutura
politica independente que conta com um partido politico de alcance na-
cional disposto a coligar-se eleitoralmente com qualquer dos partidos
politicos nacionais. E claro que a forca eleitoral dessa organizagio é mui-
to menor que sua forga politica. Desde os anos 1980, iniciou-se no Méxi-
co um processo de descentralizagio educacional cujo propésito foi
transferir para os estados algumas competéncias em matéria de educagao.
E enquanto a autoridade foi descentralizada, o sindicato permaneceu
como uma estrutura nacional que age ndo somente como um represen-
tante dos professores, mas como autoridade. Desta forma, o sindicato
ocupa posi¢des decisivas na politica educacional do pais e controla os
orgaos encarregados de selecionar e promover os professores. O segundo
cargo de maior importancia na Secretaria de Educagao Publica Federal é
ocupado por um membro do sindicato (da mesma familia politica da
méxima dirigente). Em cerca de vinte estados (de um total de 32), mem-
bros do sindicato ocupam a principal posi¢ao no setor educacional.

Se a transparéncia avangou muito no pais com o estabelecimento de
um instituto federal cujo objetivo é garantir o direito de todos a infor-
magdo publica, o Sindicato dos Professores (assim como as demais or-
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ganizag¢oes sindicais no pais) continua sendo uma entidade obscura,
opaca, praticamente impenetrével. E possivel conhecer o uso de cada
centavo da presidéncia mexicana, mas ndo sabemos nem mesmo quan-
tos professores estao registrados na Secretaria da Educac¢do ou qual é o
patriménio do Sindicato dos Professores.

A obstinac¢dao do corporativismo em um ambiente eleitoralmente
pluralista colocou o Estado de cabega para baixo. A prioridade das agén-
cias publicas parece ser mais a satisfagdo dos interesses sindicais do que
a promogdo do interesse publico. Os direitos do sindicato antes dos di-
reitos dos estudantes, dos pacientes, dos consumidores, dos cidaddos. O
Instituto Mexicano do Seguro Social oferece aos seus trabalhadores di-
reitos que os que ndo forem afiliados a esta instituicdo nao possuem e a
empresa publica dedica a cada dia uma porcentagem maior do seu orga-
mento para a manuteng¢do dos seus empregados. José Maria Luis Mora,
um dos maiores liberais mexicanos do século XIX falou em seu tempo
da “empregomania”: o furor com que o novo Estado se dispunha a criar
e multiplicar os cargos ptiblicos (Mora, 1964). Frente a tradi¢ao colonial
que reservava a administragao a uma casta de privilegiados, os governos
do pais recentemente independente dedicaram-se a inventar cargos e
aumentar dependentes. O Estado nao tinha o objetivo de procurar be-
neficios coletivos, assegurar a lei ou dar educa¢do para os cidadaos. Seu
proposito era outro: dar trabalho. Mora via com horror esta prética:
economicamente era ruinosa, envenenava a vida publica e corrompia os
cidaddos. A empregomania era um recurso politico para ampliar a
influéncia dos governos sobre a sociedade. Usar os cofres publicos para
cultivar lealdades e gratidoes: quem da mais, manda. Nao havia grandes
segredos no modo operacional: os dependentes tornar-se-iam incondi-
cionalmente ligados ao benfeitor. A empregomania era um vicio politico
com consequéncias econdmicas terriveis. Um Estado dedicado a criar
empregos dentro de si mesmo, obstrui esta mesma criagdo fora dele. O
foco ndo estd no resultado da a¢do publica, mas sim na multiplica¢ao de
subordinados. Os empregos proliferam sem considerar a sua necessida-
de. Logo o Estado se vé repleto de empregos desnecessdrios que exigem
enormes gastos publicos e, consequentemente, aumento de impostos.

Naturalmente o vicio tinha uma ligagao com a estrutura politica.
Util aos chefes do partido, era devastador para a vida republicana. O
nervo critico da cidadania ficava anulado pela dependéncia laboral. A
administra¢do nio era composta por um quadro de talentos e capacida-
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des, mas sim por defensores leais do patrdo. A empregomania era moral-
mente perniciosa por fazer da adulagdo um degrau para o sucesso. O
adulador nao tem opinido prépria nem palavra sincera; é um pote de
6dio aos que ameagam a sua tranquilidade. Aqui é onde Mora, o liberal,
faz uma leitura republicana dos vicios da empregomania: quando as ins-
tituicoes publicas perdem de vista o interesse geral e se entregam a ten-
tagdo da burocracia, a sua estrutura civica é consumida. O liberal
mexicano conclui com sotaque romano: “a liberdade é uma planta que
s6 pode germinar em terreno fértil; o lodo e a imundicie sdo incapazes
de alimentd-1a”

Nao sdao muito diferentes os desvios contemporaneos. No alto da bu-
rocracia e nas fileiras sindicais a empregomania campeia. Partidos finan-
ciados com abundéncia pelo Estado, sindicatos que depredam a empresa
publica. O Estado empregador transformado em servente dos seus inte-
grantes. A empregomania se transformou na mae de um dos grandes pa-
radoxos do nosso tempo: amparada pela retérica estatizante, envolta no
discurso da soberania nacional, é refigio da nova privatizacdo do Estado.

A captura do Estado também tem uma dimensdo empresarial im-
portante. Um dos tragos mais notdveis da economia mexicana continua
sendo o altissimo grau de concentragdo e sua tendéncia ao monopdlio.
O economista mexicano Santiago Levy coloca ai o grande obstdculo
para o crescimento econdmico do pais (Levy, 2008). Nesse mesmo sen-
tido, o Banco Mundial em seu relatério “México 2006-2012: criando as

>

bases para o crescimento equitativo’, indica:

A existéncia de monopdlios, alguns privados e outros do governo, na pres-
tagao de servigos publicos (como telecomunicagdes e energia elétrica) gera
altos custos em uma perspectiva internacional. Este fato inibe a eficiéncia

produtiva das empresas que utilizam estes servicos. (Banco Mundial, 2007)

O Estado se transformou em protetor da concentra¢ao. Ainda que
tenha criado 6rgaos para regular as telecomunicagdes e para incentivar
a concorréncia, eles contam com poucas ferramentas juridicas e com
um campo de a¢ao muito limitado. A comissao encarregada de regular
o mercado das telecomunicagdes, por exemplo, é um instituto fragil e
que carece de autonomia. O campo juridico mexicano permite que
grandes empresas monopolicas ndo cumpram as resolu¢des da comis-
sao através do “juicio de amparo”, convertendo-as assim em disposi-
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¢Oes irrelevantes. Enquanto as agéncias internacionais recomendam
que as determinac¢des dos 6rgaos reguladores nao sejam contestadas,
no México elas estdo presas em uma rede de institui¢oes administrati-
vas, legislativas e judiciais.

As agéncias reguladoras criadas precisamente para normatizar a
sua operag¢ao nao sao so frageis, mas mostram frequentemente que sao,
sobretudo, 6rgaos que protegem os interesses das entidades que sdao
alvo da regulagao, mais do que defensores dos interesses coletivos. Essas
agéncias ndo foram eficientemente blindadas contra a penetragdo des-
ses interesses. De fato, os integrantes de agéncias como a “Comissdo
Federal da Competicdo” estiveram ligados direta e publicamente as
empresas que hoje regulam. Assim, a pretensio de autonomia institu-
cional ndo existe: as agéncias do Estado, além de frageis, sao subordina-
das ao interesse particular.

A democracia enfeiticada

A democracia que se instalou no México é uma democracia que nao
deu frutos, uma democracia capturada, uma democracia encantada. A
democracia mexicana produziu muito pouco. Sua imaginagao foi limi-
tada e sua eficicia menor ainda. O retrospecto dos anos democréticos é
uma sequéncia de projetos frustrados. O fato inequivoco é que nenhu-
ma das grandes prioridades governamentais desde 1997 atraiu o apoio
necessario para sua aprovagao. Todos os presidentes desde 1997 quise-
ram fazer uma reforma fiscal, uma reforma no setor de energia e uma
reforma trabalhista. Nenhum conseguiu atingir seu objetivo. E 16gico
que nem tudo é “culpa” das institui¢des: as estratégias politicas contam
tanto quanto os incentivos estruturais. Mas um dos n6s da politica me-
xicana contemporinea encontra-se, sem divida, em uma trama institu-
cional nao muito apta para processar a diversidade.

A democracia que se instalou entre nds é uma democracia captura-
da: um regime politico preso por forcas e interesses parciais. As estru-
turas corporativas sdo capazes de bloquear qualquer mudanga que
possa prejudicar os seus interesses; os grandes conglomerados empre-
sariais impoem condigoes a classe politica; os poderes da midia exer-
cem um reinado de intimida¢ao. A aprendizagem do novo jogo politico
resultou ser catastroficamente desigual. O fim do velho regime precisa-
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va de um veloz adestramento da classe politica, de uma transformacio
de habitos e reflexos: um salto para uma responsabilidade compartilha-
da. O aparecimento da democracia pedia uma sociedade politica pro-
priamente democratica. Refiro-me, além da mudanca de valores, ao
surgimento de novas aliangas de responsabilidade, novas formas de di-
alogo e a cria¢ao de uma negociagao construtiva. Nada disso aconteceu:
nossa classe politica continua presa em suas inércias, em seus atavis-
mos, nas antigas causas e em suas eternas disputas internas. Outros
aprenderam a se movimentar no ambiente pluralista e, sobretudo, a
tirar partido dele. Isto que os norte-americanos chamam de “interesses
especiais’, os poderes faticos, transformaram a comunica¢ao do mun-
do politico. Se antes conversavam com os escaldoes do Executivo para
cuidar dos seus interesses, hoje formam escritdrios de lobby, contratam
agentes de comunica¢do com o Congresso e divulgam suas mensagens
através da midia. Ndo encontro nessa transformacio nada condendvel.
O que é alarmante é que, frente a esta resolu¢do, ndo foram criados
controles de interesse publico. Em outras palavras, o complexo instru-
mental da democracia foi decifrado antes pelos atores econdmicos do
que pelos politicos. Ndo sdo os interesses da classe politica que foram
diminuidos, mas sim o dmbito no qual o poder publico tem a missdo
de cuidar do interesse publico.

Enquanto os politicos continuam lendo as instruc¢des, outros con-
duzem o barco. Talvez o velho Marx ndo tenha envelhecido tanto. Suas
profecias nao terdo muita influéncia, mas algumas de suas dentincias
ainda conservam sua for¢a. A democracia liberal pode ser a reproducio
de outro império: o territério dos interesses econdmicos. Seu diagndsti-
co ndo estd longe da realidade: elegemos fracos, enquanto os poderosos
ndo sdo eleitos por ninguém. A politica, ainda que aparente forca, tem
outras pendéncias. Servidio eletiva; submissdes com foro e trono. Parti-
dos, dirigentes, assembleias legislativas, organizagoes civis ultrapassadas
diariamente por poderosos interesses econdmicos que conseguem im-
por sua for¢a sem encontrar resisténcia. A classe politica aparece desta
maneira como o brago executor de um punhado de interesses economi-
cos. A democracia mexicana é um disparate: elei¢des disputadas, gover-
nos fragmentados, poderes contrapostos, mas incapazes de contemplar
o interesse publico, de defender essa vaga plataforma de utilidade co-
mum. Esquerdas e direitas poderiam coincidir em medidas fiscais sen-
satas e socialmente benéficas. Mas o principio dos interesses é o que
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manda, derrotando prudéncias e sensibilidades. Por trds do véu demo-
créatico, vivemos um sequestro.

As institui¢des democraticas possuem, sem duvida, boa parte da
responsabilidade. Nossas regras explicam o rapto e o eclipse do interesse
publico. Se as institui¢cdes s3o0, como pensava Bentham, dispositivos que
distribuem castigos e recompensas, é claro que a caracteristica das nos-
sas institui¢des recompensa a subordinagdo e reprime a promog¢ao do
interesse publico. O castigo do eleitor ndo é persuasivo. Aqueles que to-
mam as decisdes no Congresso nao tém porque imaginar que deverao
comparecer no futuro perante os eleitores. Mas sentem o peso de outras
intimidag¢des que os obrigam a ignorar os chamados do interesse publi-
co. O corretivo da midia é fulminante. A san¢ao da tal “opinido publica”
pode ser uma ameaca impalpével, enquanto o castigo dos poderes fati-
cos é imediato e dréstico.

Seja porque uns conseguiram adaptar-se ao ambiente democratico
enquanto outros continuam respirando o ar da era anterior; seja porque
os interesses econdmicos se apoderaram dos dispositivos politicos; seja
porque as institui¢des isolam os politicos dos seus eleitores deixando-os
amercé de interesses especiais, o fato é que a nova democracia mexicana
estd longe de estimular um didlogo que procure favorecer o interesse
publico. Pelo contrario: nossa democracia se colocou a servi¢o dos inte-
resses faticos e se dedica a obsequid-los.

A entrada do México em uma democracia foi a chegada a um
mundo encantado. Ao cruzar a porta, entramos em uma terra de fadas,
em uma casa governada por espiritos: um universo de proibi¢oes, de
palavras impronuncidveis, de efigies intocaveis, de tabus. Nossa transi-
¢do talvez tenha ficado no fundo do armdrio, nas costas de um espelho,
no retorno a um tempo muito antigo. O pluralismo enfeiticou nosso
mundo, fossilizou-o repentinamente. A aldeia da nossa democracia é
de pedra: sé6lida, pesada, invaridvel. E, ao mesmo tempo, as rochas pa-
recem ter alma: agir sobre elas é machuca-las e desonrar o mundo.
Tudo nos foi legado com a contrapartida de preserva-lo tal e como
nossos ancestrais o herdaram. Nossa missdo é cuidé-lo para os proxi-
mos séculos. As ordens deste mundo sdo claras: ndo devemos tocar nas
arvores sagradas, ndo devemos nos aproximar da montanha sagrada,
niao devemos pronunciar uma longa lista de nomes malditos. Nosso
dever é honrar e preservar as pedras que sdo os interesses, as institui-
¢des, os costumes. As ameagas sao terriveis: se tocarmos na folha da
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arvore a vida secard; se subirmos a colina o povoado serd devastado por
pragas; se mencionarmos o inomindvel caird sobre nés a maldi¢do
eterna. Temerosos de nossa iniciativa, devemos caminhar sem levantar
pé. Foi-nos ensinado adorar o que temos e nos mantermos longe da
perversa tentac¢ao da vontade.

A todo momento escutamos o conto de que o equilibrio do mundo
é delicadissimo. Se algo se alterar, se permitirmos que o vento sopre, se
nos atrevermos a mover uma pedra, caird sobre nés, sobre nossos filhos
e os filhos de nossos filhos, uma terrivel pena. Ai de nds se alguém se
atrever a alterar o imperturbdvel! Devemos reverenciar o mundo e pro-
tegé-lo frente a ameaca de mudanca. Vivemos pela graca do rio, pela
generosidade das grutas, pela simpatia dos montes. A eles devemos
a tranquilidade da terra. Quem pretender agitar as dguas serd um agente
ingrato e perigoso: um mal-agradecido, um temerdrio que esquece
como somos vulnerdveis. O conto nos diz que o soberbo que deseja
fazer alguma mudanga nao percebe a sua prépria impoténcia: quer rea-
comodar o campo sem notar que cedo ou tarde voltara para sua verda-
deira casa. O papel do homem no conto ¢ idéntico ao do monte ou do
pasto. Acata a sua natureza, ocupa o seu lugar e cala. Ndo tem por que
perturbar a ordem encantada.

Os votos no México nao abriram seu mundo: pelo contrério, fecha-
ram-no. E certo que levaram a alternancia. Mas também ¢é verdade que
0s votos castigam ou premiam. Mas debaixo desse fluxo de recompensas
e castigos, vai sendo solidificado um vasto territério imutdvel. Sob a
sociedade aberta dos votos, existe a sociedade fechada dos interesses pe-
trificados. A democratiza¢do mexicana nao aumentou as possibilidades
da politica, encolheu-as substancialmente até eliminar o nervo central
da vontade. A democracia, nesse sentido, reencantou o México. Em to-
dos os lugares podemos escutar os bruxos que nos ameagam: se tens a
pretensdo de modificar esse arranjo, sobrevird a catdstrofe; se combate-
res tal poder, a praga nos destruird. O feitico tem origem no né essencial
da nossa mudanga politica: uma presidéncia (do PAN) sem poder e um
poder (do PRI) sem responsabilidade. Esta tensao foi aumentando pou-
co a pouco até eliminar a opgao de agir.

E compreensivel que o caminho da decisao sob o pluralismo seja
mais trabalhoso, mais lento, mais escorregadio do que o é sob a o poder
pessoal. Nao denuncio este feitico do intocdvel pensando que é possivel
encontrar uma varinha mdgica. Mas nao falamos, no caso do México, de

Dificil democracia.indd 151 05/11/10 09:56



152 Jesus Silva-Herzog Marquez

um ajuste realista da politica a sua circunstancia. O que contemplamos
é a consagracao da supersticdo e a consequente abdicacao da politica. O
tabu tornou-se o domicilio da democracia mexicana. Os bruxos pedem
que ndo sejamos ingénuos. Advertem-nos que é impossivel apressar o
nascer do sol e absurdo querer pintar a lua de vermelho. Por isso querem
que respeitemos o sagrado: a vaca do petrdleo; os pactos ancestrais; a
couraga do exército; os interesses dos monopdlios. As regras da nossa
convivéncia estdo enfeiticadas pelo intocdvel. Cuidado, avisam: se pro-
curarmos um novo caminho, tudo desmoronara.
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