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Democracia de opinido publica

HELIO JAGUARIBE

Bresser—Pereira representa uma rara combinagdo de intelectual de alta
capacidade, com uma genuina vocagio puiblica e a condicdo de exem-
plar homem de bem, como nos casos do sociélogo-presidente Fernando
Henrique, do economista-ministro Celso Furtado ou do internacionalista-
chanceler Celso Lafer. Coube-lhe desempenhar - e fazé-lo muito bem —
alguns dos mais altos cargos de nosso pais, sendo por trés vezes ministro de
Estado. Ao mesmo tempo, ¢ autor de uma ampla e importante obra, com
mais de 30 livros publicados, com outros autores ou de sua exclusiva lavra,
mais de 300 papers, intimeras conferéncias e pronunciamentos, tudo de alta
qualidade.

Tanto como intelectual quanto na qualidade de homem publico, Bresser
mantém um inalteravel compromisso com a racionalidade, no entender as
coisas, e a equanimidade, no tratamento de questdes sociais. Essa retido de
juizos e de conduta o leva, no exercicio de funcoes de governo, a dar abso-
luta transparéncia a tudo o que pensa e ao que se propoe fazer, suscitando a
prematura mobilizacdo defensiva daqueles cujos interesses se sentem con-
trariados pelas medidas de interesse publico que se propde adotar, como
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ocorreu em mais de uma oportunidade. Nada, entretanto, o demove de suas
retas intencgoes.

Economista de formacio e vocagio, Bresser é também um fino analista
politico. Essa dupla qualificacao o leva, presentemente, a ser professor de
economia na Escola de Administracio de Empresas, da Fundagido Getulio
Vargas, em Sao Paulo, e professor de teoria politica no Departamento de
Ciéncia Politica da USP. Devemos 2 teoria politica de Bresser alguns exce-
lentes estudos sobre a democracia no Brasil. Intentarei, nas linhas a seguir,

discutir brevemente as idéias de Bresser a esse respeito.

Trés modelos

A democracia, para Bresser, entendida na sua acepgao bésica de gover-
no por expressa delegagao do povo, se apresenta, politicamente, sob trés
modalidades: democracia de elites, democracia de opiniao publica ou plu-
ral e democracia participativa ou republicana. E sugere que no futuro pode-
remos ter a democracia deliberativa.

S6 é democratico o governo expressamente constituido e mantido
por delegacao popular. Dada essa condigao basica, esse regime tem sido
politicamente exercido, tanto universalmente quanto, no aso particular
do Brasil, através de uma de suas trés modalidades. Democracia de elites é
o regime que resulta quando, constituido um governo por expressa dele-
gacio popular, esse governo, no curso de seu mandato, passa a atuar em
funcio de seus proprios critérios e valores, relacionando-se com um res-
trito circulo de apoiadores e beneficidrios, dentro de condi¢oes que redu-
zem seu relacionamento com o conjunto do povo a fase eleitoral. Demo-
cracia de opinido publica é o regime que se exerce e sustenta mediante um
continuado didlogo com os diversos segmentos da cidadania. Nao se trata,
apenas, de apelar para o povo na fase eleitoral, buscando votos, mas, dis-
tintamente do que ocorre com a democracia de elites, as opcoes do gover-
no, seus valores, seus procedimentos, resultam das tendéncias predomi-
nantes na opinido publica. Esta € continuamente consultada, através de

varias modalidades, que incluem o didlogo com organizagoes da socieda-
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de civil e frequentes levantamentos da opiniao publica a respeito de ques-
toes relevantes, em funcao da qual sio tomadas as decisoes do governo.
Sobre o modelo deliberativo, Bresser, nos textos de meu conhecimento,
dele ndo apresenta uma explicita descri¢do.! Entende-se, entretanto, esse
modelo, no contexto de seus escritos, como constituindo uma forma
institucionalizada da democracia de opiniso publica, mediante a manifes-
tacdo das diversas tendéncias da sociedade civil através de mecanismos
formais, como parlamentos, conselhos e outros.

Em escritos diversos,? tenho sustentado uma formulagao alternativa a
de Bresser, mas que com ela nio conflita. A meu ver, as sociedades emer-
gem, historicamente, sob a forma de sociedades de notaveis. Essas socieda-
des de notaveis, eventualmente, se convertem em democracias de notaveis.
Assim ocorreu com a Grécia de Sélon, com a Europa, no transito do absolu-
tismo para as monarquias constitucionais, com o Brasil, do voluntarismo de
Pedro I para o parlamentarismo de Pedro II. As sociedades de notaveis ten-
dem, embora nem sempre tal ocorra, a se converter em sociedades de classe
média e estas, por sua vez, a se tornarem democracias de classe média. As-
sim ocorreu com a Grécia de Clisienes, a Europa do século XIX, o Brasil,
com a revolucdo de 1930 e sua final institucionalizacio, com as Constitui-
coes de 1934 e de 1946. As sociedades de classe média, finalmente, tendem
a se constituir em sociedades de massas, eventualmente se configurando
como democracias de massas. Assim ocorreu com a Grécia de Péricles, com
a Europa do Front Populaire e dos welfare states subsequentes a Il Guerra
Mundial. Assim, no Brasil, com a democracia que se seguiu ao regime mili-
tar e a2 Constituicdo de 1988.

1 Jaguaribe usou, neste texto, “Da politica de elites a2 democracia de sociedade civil” e “De-
mocracia brasileira, no momento das eleicdes de 2002” (Bresser-Pereira, 2000 e 2002). Em
Democracy and public management reform (2004), Bresser-Pereira apresenta também trés ti-
pos histéricos de democracia moderna: democracia de elites, democracia de opinido publica
ou plural, democracia participativa ou republicana. Explicita o que entende por democracia
deliberativa e a coloca como um quarto tipo, que j4 é anunciado pela democracia participativa.
(N. dos Orgs.)

2 Ver, notadamente, Jaguaribe (2000).
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A diferenca entre a tipologia de Bresser e a minha consiste no fato de
que aquela, a partir de uma visao politica e aristitotélica, focaliza, parti-
cularmente, a margem de interferéncia, no processo governativo, de pou-
cos, de muitos ou de todos os cidadaos. Minha tipologia chega a resultados
equivalentes a partir de uma visao histérico-sociologica.

Segundo Bresser, o aperfeicoamento do processo democratico se faz
pela transicao das formas mais restritivas para as mais includentes das ma-
nifestacoes da cidadania. Esse processo tem, historicamente, conexio com
a evolucio do processo economico, das formas pré-capitalistas para as capi-
talistas e, nestas, dos estagios industriais para os de alta tecnologia. Na Eu-
ropa, a revolucao capitalista se deu no inicio do século XIX, somente muitas
décadas depois se configurando plenamente o processo democratico, que
culminaria, depois da 11 Guerra Mundial, com o Estado de bem-estar social.
No Brasil, o processo de industrializacao suscitou uma democracia de elites
que sO recentemente, com Fernando Henrique Cardoso, se tornou uma de-

mocracia de opinido publica.

Pactos sociais

Outra importante contribuigao de Bresser para o estudo da democracia
no Brasil é sua tipologia dos pactos sociais e seu entendimento de como e
quando cada uma de suas modalidades se realizou neste pais. Bresser iden-
tifica quatro modalidades de pacto social: popular-nacional, burocratico-
autoritdrio, popular-democratico e burocratico-liberal.

O pacto popular-nacional teve uma primeira ocorréncia com a revolu-
cio de 1930, que levou a classe média ao poder, dele deslocando o patriciado
rural. Esse pacto, com apoio da incipiente classe obreira, conduziu ao pro-
cesso de industrializagao, predominantemente por substitui¢do de importa-
¢oes, no periodo que abrange as décadas de 1930 a 1950. No curso desse
periodo, passou pela fase autoritaria do Estado Novo, de 1937 a 1945, mas
conservou seu cardter industrialista e nacionalista. Segundo Bresser, 1960-
64 corresponde a um periodo de crise, que terminaria com o golpe militar

de 1964. Com este, se instala um novo pacto social, 0 burocrético-autorita-
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rio, que retoma o sentido industrialista e nacionalista do periodo 1930-59,
substituindo, entretanto, a delegacio popular do poder pelo autoritarismo
militar e restringindo o apoio ao governo a restritos setores da classe média
e da burguesia.

Segundo Bresser, o governo Geisel, com o “pacote de abril”, d inicio a
um processo de transi¢do, que conduziria a um modelo popular-democrati-
€0, num contexto marcado pela crise do Plano Cruzado, em fins de 1986.
Segue-se nova crise, que conduzird ao colapso do regime militar, a eleicdo
de Tancredo Neves, impedido por sua doenca e morte, de assumir o poder,
a aprovacio da Constituicao de 1988 e ao governo Sarney, seguido pelo
episodio Collor, seu impeachment e o interregno de Itamar Franco.

A década de 1990 corresponde, por um lado, a consolidacio da demo-
cracia, restaurada com a Constituicio de 1988 e sua evolucdo, com Fernando
Henrique Cardoso, na direcdo de uma democracia de opinido publica.
Concomitantemente, configura-se um novo pacto social, burocratico-libe-
ral, que leva o pais a uma ampla abertura para o mercado internacional,
designada “abertura competitiva”. A liberalizacio economica empreendida
pelo governo Cardoso conduz a privatizacio, com capitais estrangeiros, das
empresas publicas e a uma crescente dependéncia do investimento estran-
geiro para o equilibrio das contas e para um intento de desenvolvimento
supostamente a ser propulsionado pelo mercado, o que nao foi corroborado
pelos fatos.

A tipologia de pactos sociais, proposta por Bresser, é um intento extre-
mamente interessante e vélido. Observaria, apenas, que o conceito de pacto
“popular-democratico” nao me parece bem formulado, nem adequado ao
periodo histérico a ele atribuido. Na verdade, o regime militar perdeu
sustentabilidade pelas contradicdes entre a posicao policial-reacionsria da
“comunidade de informagao” e os objetivos nacional-desenvolvimentistas
dos setores sérios das Forcas Armadas — incluido o presidente Geisel — e,
bem assim, das classes dirigentes, ademais da crescente demanda, por todos
0s estratos sociais, de um retorno a democracia e ao Estado de direito.

O presidente Geisel, a quem se deve ter dado um fim a ditadura da
“comunidade de informacio” e restabelecido o Estado de direito, incidiu,
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todavia, no grave equivoco de prolongar, artificialmente, o regime militar,
embora em termos extremamente abrandados, com a transferéncia do po-
der ao general Figueiredo. Perdeu-se, assim, a oportunidade, que estava ao
alcance de Geisel, de plebiscitar uma boa constitui¢ao democriatica, institu-
indo eleicoes diretas para sua sucessdo. Tivesse ele feito essa correta opgao,
tudo indica que Tancredo Neves, entdo ainda gozando de boa saude, teria
sido eleito e teria podido iniciar, com amplo apoio popular, a nova fase

democratica do Brasil.

Reflexdes finais

A tipologia de Bresser, com relacao aos trés modelos de democracia,
merece observacoes, no que se refere a2 democracia de opiniao publica. E
correto, a meu ver, o intento do autor, seguindo Aristoteles, de diferenciar
seus modelos pela crescente participaco da cidadania no influenciamento
do processo governativo. Uma importante questao a levar em conta, en-
tretanto, é a medida em que as “democracias de opinido ptblica”, como se
observa, notadamente, no caso dos Estados Unidos, sejam conduzidas a
um perigoso topicismo de temas, desligadamente de uma coerente visao
de conjunto de um projeto governativo. Os levantamentos de opiniao
publica, realizados por agéncias especializadas, privilegiam tépicos espe-
cificos, independentemente de uma visao de conjunto das conveniéncias
da sociedade e do pais.

O caso dos Estados Unidos merece, a esse respeito, particular atencao.
Ali se realiza, mais do que em qualquer outro pais, uma democracia de
opinido publica. O presidente de turno busca, relativamente a op¢oes de sua
preferéncia, mobilizar a favor delas a opiniao publica. Quando esta se mani-
festa de conformidade com seus designios, sente-se fortalecido para
implementar suas opcdes preferidas. Quando a opinido publica se mostre
contraria, o presidente é forcado a se ajustar as expectativas populares. A
falta de consisténcia desse regime é manifesta. No caso dos Estados Unidos,
ela se torna mais grave pelo fato de que o Congresso americano, distinta-

mente do que preconizava Rousseau —e do que, em razodvel medida, ocorre

354



DEMOCRACIA DE OPINIAO PUBLICA

na Europa ocidental -, nao ¢ uma expressao da “vontade geral”, mas o re-
sultado de intimeros lobbies, cada qual favorecendo seus respectivos inte-
resses, com total alheamento do interesse publico. Assim, nem o Congresso
formula um projeto coerente de governo, porque o interesse publico ameri-
cano nao corresponde a soma dos interesses particulares dos lobbies, nem o
topicismo peculiar aos levantamentos de opinido publica conduz a um pro-
jeto consistente de governo. Fica a boa governanca do pais, assim, excessi-
vamente dependente da boa orientacao do presidente de turno, o que per-
mitiu, historicamente, grandes governos, com E D. Roosevelt, J. Kennedy,
Bill Clinton, e governos perigosamente sectarios ou personalistas, como
tantos outros.

Na verdade, uma tipologia das democracias, ademais do seu aspecto
aristotélico (governo de poucos, de muitos ou de todos), deve levar em
conta o nivel de institucionalizacdo que seja proporcionado as manifesta-
¢oes da vontade da cidadania. Talvez seja esse o sentido que Bresser empres-
ta a “democracia deliberativa”, sem que, na medida em que o saiba, lhe
tenha dado maior explicitacio.

O que confere alta qualidade as democracias da Europa ocidental,
notadamente em paises como a Gra-Bretanha, a Alemanha e a Franga, é a
existéncia de partidos politicos bem organizados, dotados de programa pro-
prio e de um projeto para o Estado e a sociedade. Outra importante caracte-
ristica dessas democracias ¢ o fato de que a vida publica se inicia dentro dos
quadros partidarios. Somente depois de um satisfatorio aprendizado no
ambito de um partido ¢ que este designa alguém para disputar um posto
eletivo. Os cidadaos sabem o que significa cada partido e cada personalida-
de politica, nesse partido. H4, assim, uma significativa correspondencia en-
tre a vontade dos cidadaos e sua representagao politica.

Se algo chama, dramaticamente, a atencio no que se refere a democra-
cia brasileira ¢, precisamente, a falta de sentido publico dos partidos, com a
relativa exce¢do do PT e, em menor grau, do PSDB e do PFL. Mais ainda, é
a falta de qualquer sentido publico por parte da quase totalidade de candi-
datos a postos legislativos, da esfera municipal a federal. Daf o fato de que a

democracia brasileira nao seja efetivamente representativa. Governos mais
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recentes, como o de Fernando Henrique e, tudo indica, o de Lula, estdo
prestando crescente atencao as demandas da sociedade civil. Nesse sentido,
Bresser tem razio quando fala de uma tendéncia a democracia de opiniao
ptiblica, no Brasil. A falta de representatividade real do" Congresso, entre-
tanto, priva a cidadania de efetiva representacao politica. E néo serdo os
levantamentos de opinido publica que corrigirdo essa deficiéncia. Somente
uma ampla e profunda reforma politica, que assegure efetiva representativi-
dade aos eleitos pelo povo podera assegurar ao Brasil condigoes satisfatorias
de governanca. Enquanto tal nao ocorra, ficaremos, como os Estados Uni-
dos, ao sabor da boa orientagdo do presidente de turno. E dificil saber se o
clientelismo politico brasileiro é pior ou melhor do que o lobismo america-
no. O nosso é mais erratico e menos consistente, no seus particularismos. O
americano tem a vantagem, indeliberada mas observa’wel, de exprimir um
conjunto de interesses que, considerada a sociedade americana em seu con-

junto, permitiu a formacao de um grande pais.
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