Ingovemabilidade: disfuncao e
quebra estrutural

Omar Guerreiro Orozco

Introducéo

O desempenho dos Governos tem sido objeto freqiiente de reflexdo.
Muitos dos tratados de politica e administracdo publica se referem as
deficiéncias do Governo. Entretanto, poucas vezes se deu tanta atencdo
aos déficits governamentais como hoje. Este artigo tem por objetivo
examinar a ingovemabilidade como um esboco dos problemas do Governo.

Um Governo pode ser qualificado de deficiente se o seu objetivo
principal ndo é alcancado, ou seja, se suas receitas ndo fizerem frente
aos imperativos publicos. As causas das deficiéncias podem ser das
mais diversas naturezas, e vdo desde a vocacdo para o “congrcssismo”
por imperfeicdo da divisdo de poderes que beneficia o Legislativo, até
a decadéncia do Estado cm seu conjunto. Envolvem, também, os
processos de deterioracdo governamental, que provocam fatos tdo
dramaticos como as guerras civis e as ditaduras.

Recentemente, contudo, dentro das condi¢Bes gerais de mudanca
acelerada que envolvem as sociedades contemporaneas, observa-se um
problema critico de Governo, definido como “ingovemabilidade”. Sob esse
aspecto, a ingovemabilidade foi definida como um diagndéstico de invia-
bilidade dos Governos para atingir seus objetivos, mas somente do ponto
de vista do papel do Estado frente a suas atuais obrigacdes. Isso significa
que o problema ¢ detectado a partir das responsabilidades mais recentes do
Estado, principalmente as relativas ao bem-estar social (tais como saude,
educacdo e trabalho) e as relativas ao grau de civilidade atingido pelos
cidaddos (ampliagdo do sufragio c exigéncia de democratizacao).

Colocado assim o problema, as condi¢gfes examinadas se limitam
aos deveres governamentais considerados prcscindiveis ¢ transferiveis
para outras opcdes de satisfacdo cuja natureza ndo é publica, como,
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por exemplo, o mercado. Ao mesmo tempo, a anélise aplicada tende a
se limitar a um método funcionalista, isto é, a aproximacdes que
restringem a ingovemabilidade dentro de desajustes ou inadaptacdes
funcionais nos sistemas politicos.

Faremos aqui um exame, relativamente extenso, do problema da
ingovemabilidade, comparando estas perspectivas disfuncionais e outras
mais, que denominamos de propriamente estruturais.

Gaetano Mosca, no final do século passado, tinha definido o
Governo como a diregdo da maquina administrativa, financeira, judi-
cial e militar, ou a influéncia sobre quem a dirige. Recentemente, porém,
Karl Deutsch conceituou o Governo com base nas nog¢des de
comunicacdo e controle, coincidindo com a versdo precedente, no sentido
de que o Governo consiste na arte da direcdo e da autodirecdo. Estas
nocdes entranham, de forma explicita, o conceito de governabilidade,
cuja natureza consiste em uma mais-valia, um valor agregado as praticas
meramente continuas de Governo. Governabilidade significa,
simplesmente, o conjunto dos mecanismos que garantem o desempenho
superior da direcdo e da autodire¢do da sociedade, isto &, um Governo
que ndo ofere¢ca somente ordem e estabilidade, mas também qualidade
de servico e bem-estar social geral. Em contraposicdo, ingovemabilidade
é a incapacidade de produzir bem-estar devido a uma sensivel escassez
de ordem e estabilidade; dito de outro modo, a ingovemabilidade nédo é
um resultado indesejavel de perda de qualidade superior do Governo,
mas, sim, dos fundamentos do Governo em si.

Quanto mais as desordens sociais surgem, no seio da sociedade,
e maior é o grau de violéncia introduzido nestas desordens, a
ingovemabilidade atua como um mecanismo dc destruicdo das condigfes
de vida desta sociedade. A esséncia da ingovemabilidade é a
impossibilidade do regime para dirigir, e portanto, assegurar o fator
politico primordial de ordem e de estabilidade como condicles
necessarias para promover o bem-estar. Assim, a ingovemabilidade néo
se limita a incapacidade de oferecer bem-estar: estende-se a
impossibilidade de criar condi¢gbes para a ordem e a estabilidade, sem
0s quais a convivéncia social é impossivel.

1. Ingovemabilidade como disfuncéo

Como vimos, é recente a identificagdo do termo ingovemabilidade
com a incapacidade do Governo cm responder as exigéncias de bem-
estar e, cm geral, a nogdo transita dentro de esquemas conservadores e
sugere a existéncia de doencas incurdveis e males congénitos, atribuidos



ao Estado.1A ingovemabilidade é concebida de um modo particular,
estrito e conjuntural, ndo como um fendmeno geral, uma vez que sua
configuracdo epistemoldgica tem seu fundamento na idéia de disfuncéo.
Existem trés versfes disfuncionais da ingovemabilidade.

A primeira vé a ingovemabilidade como o resultado de uma
sobrecarga de exigéncias sociais, que bloqueiam 0s processos
governamentais de resposta do Governo e diminuem a capacidade dos
servigos publicos. Governabilidade c ingovemabilidade séo identificadas
como parte do mesmo processo politico, a primeira como funcdo e a
segunda como disfuncéo.

O segundo enfoque considera ingovemabilidade como um
problema decorrente da insuficiéncia de ingressos fiscais provenientes
da atividade meramente tributaria do Estado, diante do aumento
constante do gasto publico, isto é, o aperto financeiro € uma disfungédo
do sistema. Sua base é o abandono da vocacdo do Estado como Fisco,
tendo como objetivo desenvolver as bases econdmicas da tributacéo.

Finalmente, a ingovemabilidade é concebida como o produto da
crise de gestdo do Governo e da degradacdo do apoio politico dos
cidaddos. Constitui um vicio na relagdo entre os insumos e 0s produtos
do sistema politico, derivada da crise de saida como crise de racio-
nalidade e da crise de entrada como crise de legitimidade. A primeira
crise se manifesta na incapacidade da administracdo publica em ins-
trumentalizar o controle da economia e a segunda consiste na
incapacidade de despertar um nivel adequado dc lealdade ao Govcmo.
Existe, cm suma, uma relacdo disfuncional entre a economia e a
administracdo publica.

1.1. A sobrecarga da demanda como fonte
disfuncional de ingovemabilidade

Um dos insumos mais poderosos nas transformacdes internas no
Estado moderno é o crescimento da participacdo dos cidaddos nos
negdcios publicos e, por conseguinte, da extensdo e multiplicacdo da
demanda dc bens e servigos publicos. Devido ao conceito dc sufragio
como divisa politica e como alimentador da explosdo de civilidade, os
governantes tém absorvido esta demanda, que tem sido satisfeita com a
ampliacdo de fatores de satisfacdo publica, cujos saldos sdo, por um
lado, a espiral econdmica inflacionaria, e, por outro, paradoxalmente,
a insatisfacdo das reivindicagBes dos cidaddos. Esta sobrecarga de
demanda é definida como uma relacdo assimétrica entre o crescimento
do produto nacional, o custo dos servi¢os publicos e as reivindicacgdes
salariais. Uma das conseqiiéncias negativas é a incapacidade implemen-
tadora do Governo, isto é, sua inaptiddo para alcancar os objetivos
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propostos e, portanto, para responder positivamente aos compromissos
com os cidad&os.

Outra conseqiiéncia é a perda do consenso dos cidaddos, cujo
resultado é a diminuigdo da disposi¢do a obediéncia, principalmente
quando as politicas do Governo vdo contra os seus interesses. Ambos
os saldos estdo relacionados, pois a conservacdo do consenso sobre a
perda da eficiéncia administrativa deriva irremediavelmente na
improdutividade e, posteriormente, na reducdo do consenso ¢ na ruptura
da legitimidade. Concluindo: a qualidade do desempenho do Governo é
definida pela sua capacidade cm desenvolver eficiéncia e consenso,
através dos servigos que presta.

As solugBes propostas para evitar a ingovemabilidade por
sobrecarga provém, geralmente, do neoliberalismo e vém acompanhadas
dc uma drastica reducdo da atividade do Governo e da reducdo das
expectativas por servi¢cos da sociedade, especialmente do papel do
Estado como o salvador cm situacdes dificeis. Mesmo com os programas
antiinflacionarios, a terceira solugdo consiste em sugerir o ingresso dc
mais recursos nos governos. Finalmente, os tedricos da sobrecarga
esbogcaram uma Uultima solugcdo, que consiste cm reorganizar
profundamente o Estado através da simplificagdo de suas instituicdes,
para diminuir a complexidade que dificulta a sua eficiéncia.

O argumento central da tese da sobrecarga é a incapacidade
organizativa e operacional do Estado em satisfazer um crescimento dc
reivindicacBes oriundas de um espaco politico expandido e diferenciado,
provenientes dos cidaddos e das organizagdes politicas: partidos, grupos
dc pressdo e meios de comunicacgéo, que desfrutam dc ampla liberdade
dc movimento.20 resultado € uma sobrecarga de exigéncias, perante as
quais os governos ndo tém capacidade de resposta. Diante desta
sobrecarga dc exigéncias continuas e crescentes, as obrigagdes ¢ deveres
pUblicos aumentam tanto que sua capacidade dc resposta decai
irrefreavelmente. Da inércia estatal decorrem o inconformismo e a
frustracdo dos setores sociais marginalizados e insatisfeitos, cujas
reivindicacbes o Governo ndo pode satisfazer e, por conseguinte,
aumenta gradativamente o nivel dc ingovemabilidade.

Para retirar o Estado de uma crise dc Governo, outro remédio
ncoliberal aconselha o desvio das reivindicagBGes sociais cujas respostas
positivas devem ser redimensionadas dentro dos limites das relagdes dc
mercado. Desta forma, espera-se que o nivel dc governabilidade aumente,
gragas a privatizagdo de setores econdmicos e sociais controlados pelo
Estado, desestatizando uma série dc servigos. Este procedimento é mais
rentdvel quando se estende aos nichos nos quais repousam as atividades
econdmicas estratégicas do Estado, extinguindo-se seus monopolios
econdmicos e ampliando-se os limites do mercado.



A alteracdo das exigéncias sociais deve ter como limites os deveres
de bem-estar do Estado, reformando-se o regime de seguranga social, no
qual se baseiam os programas dc salde e protecdo dc vastos setores da
sociedade, assim como os relativos ao trabalho, a assisténcia social, a
habitacéo e similares. Perante este método dréstico, reivindicagdes sociais
sdo sufocadas antes de nascer e se consegue uma reducdo substancial de
insumos deflacionarios das reivindicagdes que geram a sobrecarga.
Entretanto, caso surjam reivindica¢Bes que ndo foram sufocadas desta
forma, ou desviadas em direcdo as relagfes monetarias, elas devem ser
canalizadas para filtros da administragdo publica para que as avaliem
como possiveis insumos acessiveis ao Governo. Em resumo, exigéncias
que ultrapassem estas medidas sdo, simplesmente, situadas fora do limite
da racionalidade governamental e sdo descartadas.

1.2. O déficit fiscal como causa
disfuncional de ingovemabilidade

De acordo com a versdo da ingovemabilidade como um produto
negativo do déficit fiscal, o Estado, para garantir sua propria
reproducdo, deve reduzir-se a funcdes primordiais, particularmente
garantir o acumulo de capital e preservar a legitimidade. A chave para
estas funcdes é o potencial que o Governo tem para garantir as condigdes
gerais de acumulagéo, evitando o beneficio de umas classes em prejuizo
de outras, reduzindo a taxa dc legitimidade. O Governo ndo pode ignorar
que tais funcdes sdo os insumos de sua existéncia, porque 0s excedentes
da economia sdo a fonte de suas receitas. Esta interpretacdo baseia-se
na experiéncia norte-americana e na evolucdo orgamentaria desse pais,
toda vez que confunde a crise fiscal do Estado com a crise do Estado
como Fisco. Esta Gltima consiste em uma reducdo drastica das atividades
econdmicas da iniciativa privada e, conseqlientemente, cm um
esgotamento das fontes tributarias.

A versdo da crise fiscal do Estado, simultaneamente, se sustenta
na tese da peculiaridade dessa crise como propria da atualidade.
Realmente, ha dois séculos, a crise fiscal é uma condicdo permanente
da fazenda puUblica dos estados modernos, no sentido de que,
freqlientemente, a proporgao entre receita e despesa é assimétrica. Por
este angulo, a teoria da crise fiscal do Estado € um desvio atual do
antigo arbitrismo, que foi uma resposta a situacdo deplordvel da
economia espanhola no século XVI11.30s arbitraristas se empenharam
em destacar, por diversos meios, o estado deprimente da Real Fazenda.
Suas observacgdes, porém, limitaram-se ao problema da rcceita, de tal
forma que as extrapolagfes a outros problemas foram circunscritas a
area fiscal, assim como o enfoque da ingovemabilidade.
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Iniciou-se, recentemcntc, a elaboracdo de uma teoria geral da
decadéncia econdmica dos Impérios da Antigiidade, cujas explicacdes
se baseiam em problemas fiscais.Atualmente, restringir a crise fiscal
como inerente ao Estado moderno carccc dc fundamentos, assim como
mostram os inimeros trabalhos elaborados entre os séculos XV1 e XVIII,
cujo objetivo foi explicar a decadéncia do Império Otomano como
conseqiéncia do esgotamento das fontes tributarias. Os Kanun Nama
ou Tratados dos Canones do Governo, pretendem, durante esta época,
analisar a crise fiscal que afundou o Império.

Portanto, é mais correto nos referirmos a crise do Fisco, isto é, do
Estado como titular da Fazenda Publica, do que a crise fiscal do Estado,
no sentido de referente peculiar da ingovemabilidade do Estado moderno
na atualidade. Além disso, a concepcdo do Estado fiscal, que pode se
transformar em um Estado interventor, reforgaria as institui¢cGes gover-
namentais ¢ ofereceria uma opgéo de receitas financeiras através de meios
ndo-fiscais (produzidas pelas empresas publicas, através da obtencéo dc
direitos para a exploracdo do patriménio publico, além dc outras).

1.3. A insuficiéncia de racionalidade como
insumo disfuncional da ingovemabilidade

Esta interpretacdo baseia-sc na teoria da expansdo do papel do
Estado e na extensdo dc sua intervencdo na economia, mas enfatiza o
intercAmbio dc relagbes entre os valores e as estruturas, no campo da
participacdo, das preferéncias ¢ das expectativas politicas. Entretanto,
transcende estas premissas sob o projeto de uma teoria geral da crise
do capitalismo tardio. O ccntro dc seu esquema é um principio organi-
zador, cujo primeiro aspecto é a consolidacdo dc um dominio ndo-politico
de classes e o segundo é a acdo orientada no mercado, mais para 0s
juros do que para o valor. Este principio dc organizacdo fundamenta-se
na contradicdo entre o dever do Estado de preservar a propriedade pri-
vada c a justificativa dc suas fungBes sociais.

A tendéncia da ndo satisfacdo destas ultimas, fundamentais para
a integracdo social, resulta cm uma crise do sistema social como um
todo. A crise manifesta-se em quatro tendéncias: a) a incapacidade do
sistema econdmico para criar, na medida necessaria, suficientes valores
consumiveis; b) a inabilidade do sistema administrativo para gerar, na
medida necessaria, opgdes racionais, ¢) a impossibilidade do sistema
de legitimagdo para gerar, na medida necessaria, motivacdes gene-
ralizadas e d) a inviabilidade do sistema sécio-cultural para gerar, na
medida ccrta, um estimulo para a acdo.5

A ingovemabilidade, como efeito da crise do capitalismo tardio,
engloba um déficit sensivel do rendimento da administracdo publica. O



sistema politico alimenta-se mediante o insumo de lealdade das massas,
gerando um produto de decisdes administrativas emanadas da
autoridade. A crise de insumo manifesta-se como uma crise de
legitimidade, enquanto que a crise de produto expressa-se como crise
de racionalidade. Esta ultima manifesta a incompatibilidade e
descumprimento do Governo, em relacdo as exigéncias do sistema
econbmico. A medida que esta crise progride, a desorganizacdo da
administracdo puUblica e sua decrescente capacidade de servigco se
transformam em ingredientes adicionais da crise de legitimidade. A crise
de racionalidade é uma conseqiiéncia da crise econdmica, devido ao
deslocamento das relagdes econdmicas para a administracdo publica.
A ingovernabilidade, manifestada no déficit de racionalidade adminis-
trativa, ndo é inerente & administracdo publica, e sim um insumo
procedente do sistema econdmico e a expressdo da sua incapacidade
para oferecer-lhe produtos necessérios de Governo.

A crise de racionalidade manifesta o substrato de contradigdes,
no qual jaz a economia no capitalismo tardio que, ao mesmo tempo,
representa a necessidade da socializacdo e conserva o imperativo da
propriedade privada. A ingovernabilidade reproduz a impossibilidade
do Estado para responder aos imperativos que ndo tem condi¢des de
cumprir. Situado entre Caridbis ¢ Escila, o Estado deve representar o
papel de capitalista genérico e, ao mesmo tempo, garantir a concorréncia
dos capitalistas individuais que ndo podem abandonar a liberdade de
investimento. O Estado cm atividade, isto é, a administracdo publica,
se desenvolve dentro do paradoxo de um movimento oscilatério, entre a
espera desta atividade e a renuncia a sua realizagao.

Esta colocacdo expressa o Governo como supradeterminado pela
economia, e assim acontece de fato, mas é deixado de lado seu carater
de condutor do capitalismo como um todo. Como qualquer forma de
producdo, as contradigBes do capitalismo sdo inerentes a seu modo de
vida. A dissidéncia entre vida publica e privada é inarredavel, mas isso
pode ser superado mediante a formula proposta por Lorenz von Stein
ha mais de um século: a individualidade s6 pode ser desenvolvida ao
méaximo na medida em que as relagdes sociais de comunidade séo
fortalecidas. Cabe ao Estado preservar ¢ ampliar estas relacdes da
comunidade, garantindo compromissos comuns por meio de sua vontade
(Constituigao) e exercendo-os mediante sua atividade (Administracéo).
As contradi¢des ndo sdo eliminadas, mas transcendem toda vez que o
papel do Governo ndo se restringe a introduzir racionalidade a economia,
pois deve velar pelo conjunto sistémico e para isso exige autonomia. A
politica tem uma ampla margem de autonomia cm relagdo a economia,
baseada nos determinantes econdmicos.
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Norbcrto Bobbio considera que, independentemente da fonte de
estimulo das interpreta¢des da sobrecarga da crise fiscal e da crise de
racionalidade, todas respondem ao fato comum de que o0s sistemas
politicos modernos sdo influenciados pela expansdo da politica, pela
participagdo dos cidaddos e pela intervengdo do Estado. Mesmo que o
grau desta expansdo ndo tenha paralelo na Historia, algumas de suas
caracteristicas ndo sdo novas. Muitos dos problemas suscitados na
histdria politica dos paises, tais como as guerras civis, golpes de estado
e revolugdes, tém suas causas cm crises fiscais, na falta de legitimidade
e na insolvéncia da administracdo publica. Bobbio enfatiza: “queremos,
entdo, afastar a pretensdo, propria de quem ndo possui uma memadria
histérica suficientemente ampla, de destacar excessivamente as
peculiaridades da época atual”. Conseqiientemente, sdo outras as
caracteristicas que explicam atualmente a ingovernabilidade e entre elas
estdo as mudangas dentro do Estado e as relagBes entre os Estados.
Além disso, é evidente que os sistemas politicos atuais sdo mais dificeis
de governar que os sistemas politicos anteriores.6

Os conceitos de ingovernabilidade pela sobrecarga, pela crise fis-
cal e pela crise de racionalidade, que vimos anteriormente, correspondem
mais ao que foi definido pelo funcionalismo estrutural como uma
disfuncdo. As funcdes sdo as conseqiiéncias observadas que favorecem a
adaptacdo ou o ajuste de um determinado sistema; as disfuncdes, em
contrapartida, sdo as consequéncias observadas que minimizam a
adaptacdo ou ajuste do sistema.7 A sobrecarga de exigéncias, mais que
um problema geral de Governo, consiste cm um desajuste entre 0s insumos
de demanda e os produtos dc decisdo e acdo, isto ¢, em uma falha de
implementacdo dc politicas publicas. A crise fiscal, dc forma semelhante,
representa uma desproporcdo entre o montante do produto ou despesa
(gasto publico) e a quantidade de receita ou entrada (impostos), isto é,
consiste em um problema “homeostatico” de desequilibrio entre os
arbitrios e a despesa, que provoca umatendéncia a desordem fazendaria.
A crise dc racionalidade, finalmente, corresponde a um déficit dc
articulacdo entre um subsistema (economia) e outro (administracdo
publica), que desajusta a integridade do sistema no seu todo.

A sobrecarga de reivindica¢Ges sociais, o déficit fiscal e a crise
de racionalidade sdo problemas cuja raiz deve ser procurada na gestdo
politica e administrativa; sdo problemas dc Governo c¢cm particular, e
ndo problemas do Governo em geral, cujas causas podem ser atribuidas
a deficiéncias na implementagdo de politicas. O mesmo fato pode ter
implicag6es funcionais e disfuncionais, devendo ser avaliado o saldo
liquido do conjunto de conseqiiéncias, especialmente na utilizacdo da
analise funcional para orientar a elaboracdo e a implementagdo de
politicas publicas. Neste sentido, a sobrecarga, o déficit fiscal e a



insuficiéncia de racionalidade constituem incompatibilidades entre os
ingredientes funcionais e os elementos disfuncionais, cujo remanescente
é a ineficiéncia funcional do Governo, que nédo é capaz de responder as
reivindicacdes sociais, nem gerar recursos fiscais suficientes e nem
oferecer insumos de gestdo a economia. A solucdo deve ser a reforma
do Governo, como j& aconteceu em uma infinidade dc casos na historia
remota c presente, para favorecer os ajustes funcionais.

2. Ingovemabilidade por
causas estruturais

As perspectivas disfuncionais da ingovemabilidade pecam pela
simplificagfo. A esséncia da ingovemabilidade deve ser procurada em
suas préprias bases, ou seja, na sua estrutura e no seu desempenho.
Como proposto por Montesquieu, devemos entender a estrutura e o
principio do Governo para poder entender sua esséncia.

A estrutura significa o nimero de depositarios da soberania, “¢
0 que ofaz ser™ O principio refere-se as paixdes humanas “é o que
ofaz trabalhar 7.8 Se um Governo deixa dc ser e de trabalhar dc uma
determinada forma e é e se comporta de uma forma diferente, deixou
de ser o que era e de fazer o que fazia. O problema, entretanto, néo se
limita a uma mera mudanca de forma e, sim, a qualidade implicita
nessa mutacédo, pois Montesquieu introduz um fator determinante, que
estimula a mudanga, mas que pode estar ou ndo presente nela, e que,
no nosso caso, € determinante: a corrupgdo da estrutura e principio
do Governo.

Este fator é fundamental, j& que explica a ingovemabilidade
através de causas estruturais porque, quando um Governo €
transformado pela perversdo de sua natureza e seu principio, degenerou-
se como Governo em si. Desta forma, tratando-se de regimes
democraticos degradados pela corrupgdo de sua natureza e seu principio,
governam menos e o fazem de forma deficiente, transformando-se
potencialmente em indesejaveis ditaduras. Para os regimes democraticos,
a ingovemabilidade pode ser suscitada por degeneracdo semelhante e
deixar de oferecer ordem e estabilidade, com perdas proporcionais dc
liberdade civil para os cidaddos.

A ingovemabilidade, deste ponto de vista, significa a degeneracéo
do Governo e, conscqlicntcmcnte, sua transformacdo em um regime
diferente, degradado pela perversdo de sua estrutura. Uma vez
transfigurada por degeneracdo, sua estrutura modifica-se, pois deixou
de ser o que cra para se transformar cm algo diferente. A mudanca na
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estrutura por ingovernabilidade comega também pela corrupcéo do seu
principio. Aqui nos encontramos diante de um problema de rendimento;
0 Governo é inapto para responder aos apelos sociais através de suas
funcdes, morais e politicas. Ndo se trata de deficiéncias especificas,
mas sim de uma degradacdo generalizada de sua atividade em suas
diversas modalidades.

O problema central da ingovernabilidade por causas estruturais
€ que provoca uma dualidade de efeitos perigosos para a sociedade.
Um destes efeitos é direto e imediato e se caracteriza pelo fracasso da
ordem e da estabilidade e uma sensivel diminui¢do do regime juridico.
O outro efeito, indireto e mediato, é a evolucdo até um Governo apoiado
em bases politicas diferentes, cujo sinal freqiiente, pela degeneracdo
que envolve, é a falta de legitimidade.

Sob esta conotacdo, ingovernabilidade é a perversdo da prépria
natureza do Governo, ¢ ndo significa simplesmente uma mudanca de forma
de Governo, e sim um transtorno geral do Estado. Segundo Thomas Hobbes,
seria o trajeto de Leviathan até Behemoth, isto é, de uma ordem estatal a
uma situacdo carente de estatizacdo, caracterizada pelo estado de natureza.

Por outro lado, o principio de Governo, como o que o faz atuar,
constitui uma habilidade humana que se pode adquirir e de cujo
desenvolvimento depende, de muitas maneiras, a existéncia da comu-
nidade social. Jcan-Jacques Rousscau afirmava que o Estado assegurava
a liberdade e o desfrute dos bens terrenos, mas que nem o pacto social
e nem o Estado, que dele deriva, sdo eternos, porque, da mesma forma
que o corpo humano, o corpo politico “comeg¢a a morrer desde o seu
nascimento, trazendo consigo os germens da sua destruicdo”.9A robustez
e a salde do Estado podem ser desenvolvidas e fortificadas e, em con-
traste com o corpo humano, a vida do corpo politico pode ser prolongada
através de um Governo adequado. Segundo Rousseau, “a constituicdo
humana é obra da natureza, mas o organismo do Estado é obra da arte”.
Governar é uma habilidade humana, o Governo é uma arte do cidaddo
e do politico, adquirida através da aprendizagem e cuja ignorancia pode
levar a ingovernabilidade.

A ingovernabilidade por motivos estruturais pode se manifestar,
entre outras hipoteses, de trés formas: por decadéncia politica, por
autoclausura dos processos de direcdo e por explosdo de complexidade.

A ingovernabilidade por decadéncia politica é o resultado da impos-
sibilidade de capitalizar os processos que sdo promovidos pelos Governos
modernos como base da organizacdo do Estado, e constitui um efeito de
insumos de participacdo politica e cultura civica. O problema da ingo-
vemabilidade reside na inabilidade dos regimes em absorver tipos mutantes
de organizagdes e reivindicacdes politicas inerentes a modernizagéo.



Por sua vez, a ingovernabilidade por autoclausura dos processos
de direcdo da sociedade, é uma seqiiela da autoclausura dos sistemas
politicos, no sentido de sua falta de aptiddo politica de aprendizagem.
Os canais dc comunicacgdo e controle sdo bloqueados c o Governo perde
a capacidade dc se autoconhecer, e a capacidade de autodeterminacéo e
aptiddo para atuar.

Finalmente, a ingovernabilidade por explosdo dc complexidade
tem o efeito duplo de aumentar a escala organizativa do Governo e
multiplicar suas unidades bdasicas. A ingovernabilidade manifesta-se
na brecha existente entre o crescimento organizativo do Governo, por
efeito da expansdo dos seus deveres e a incapacidade de inovagéo
acelerada na formacdo de recursos gerenciais c gestdo interna.

Causas da decadéncia politica

A decadéncia politica constitui uma das formas mais dramaticas
da ingovernabilidade por causas estruturais. E o resultado da
transformacdo dc regimes democraticos cm governos autoritarios, como
um efeito da incapacidade dc capitalizar a modernizacdo. Esta
modernizacdo da sociedade c, portanto, de suas organizacdes e funcgdes,
estd determinada por sua propensdo a mudancas, porque “as tendéncias
para as mudancas sdo inerentes a todas as sociedades humanas, na
medida cm que estas enfrentam problemas essenciais, para 0s quais
ndo existe uma solucdo global permanente”.10

O éxito de uma sociedade em sobreviver e perpetuar-se durante a
modernizagdo consiste na sua aptiddo em absorver a mudanca continua.
Essa capacidade apdia-se na criacdo e no desenvolvimento de institui¢des
politicas solventes, para introduzir doses crescentes de novidade.
Entretanto, tal solvéncia baseia-se na disposicdo da sociedade cm
promover sua diferenciagdo interna c tais capacidades e aptidGes somente
podem ser desenvolvidas através da modernizagdo, vista como um tipo
de mudanca especifica, obtida através do crescimento integral.

Um dos maiores incentivos da modernizagdo é o processo de
mobilidade social, como um ingrediente primordial da mudanga cm si,
e que compreende uma variedade de manifestacdes expressas por
mudancas de residéncia, ocupacdo, estabelecimento social, associacdes,
papéis ¢ desempenhos sociais, experiéncias, expectativas e lembrancas,
habitos e necessidades, assim como incentivos para novos papéis e no-
vas imagens de identidade pessoal. Estas mudancas tendem a influenciar
e transformar o comportamento politico, mas ndo necessariamente
conduzir a modernizagdo como uma mudanga progressiva.
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“A mobilizagdo social pode, entdo, ser definida como o processo
no qual grandes aglutinagdes de antigos compromissos sociais,
econdmicos e psicoldgicos se desgastam ou se rompem e as pessoas
ficam disponiveis para assumir novos padroes de comportamento”."
Ela tem um impacto decisivo no Governo, porque atinge camadas mais
amplas da sociedade. Quantitativamente, o aumento demogréafico incide
diretamente na transformacdo das instituicdes e praticas politicas;
qualitativamente, na ordem das necessidades humanas envolvidas no
processo politico. Conseqiientemente, uma sociedade pode ser capaz,
ou incapaz, de criar as instituicbes adequadas para absorver estas
mudangas ou se transformar em uma vitima da mobilizacéo social, como
acontece com aquelas que ndo conseguiram adaptar as instituicOes
politicas ocidentais como base de seus Governos. A mobilizagdo social
é uma fonte freqliente de ingovemabilidade, como seqliela da decadéncia
politica, porque libera “paixdes humanas” que facilmente tiram a
sociedade dos eixos.

O conceito de grau de governo tem sido formulado para aquilatar
0 nivel dc governabilidade, porém determina também o nivel de
ingovemabilidade, pois existem paises cuja politica reflete consenso geral,
comunidade, legitimidade, organizacao, eficacia e estabilidade enquanto
outros carcccm de tais elementos. A ingovemabilidade pode ser medida
pelo subdesenvolvimento das instituicées politicas com falta de solidez,
flexibilidade e coeréncia, dentro das quais ndo foi possivel desenvolver
uma burocracia cficicnte, partidos organizados ¢c uma elevada participacdo
popular nos assuntos publicos, assim como o controle sobre os militares,
uma importante intervencdo na economia e procedimentos eficazes para
garantir a continuidade e contcr o conflito politico.12

Os focos do subdesenvolvimento politico, com evidente
decadéncia politica, proliferam na América Latina, Asia e Africa,
embora ndo sejam exclusivos destas regifes. Estes focos mostram a
ingovemabilidade como uma deterioracdo acentuada da autoridade, da
eficiéncia c da legitimidade dos Governos, incapazes de dar sentido ao
interesse publico. A decadéncia politica é uma expressdo da assimetria
entre a aceleracdo do processo de mobilizacdo social e a lentiddo no
desenvolvimento das instituices politicas, para apoiar as mudangas
econbmicas c sociais. A modernizagdo ndo foi acompanhada pelo
desenvolvimento das instituicbes adaptadas a ela, mas por mecanismos
estranhos aos procedimentos politicos de civilidade, tais como o
“pretorianismo” desenvolvido por meio de golpes de Estado, guerra
civil e movimentos dc protesto de massas.

Em resumo, os Governos ndo ofereceram legitimidade,
organizacdo e eficacia, nem ordem e estabilidade, porque lhes faltou a



“arte” necesséria para prolongar a vida civil; ¢ o grau de Governo é o
mais baixo porque ndo produziu nem bem-estar, nem o minimo de
convivéncia social, apenas ingovernabilidade.

Uma explicacdo para as causas da decadéncia politica atualmente
é a existéncia de Governos incapazes de enfrentar condigcdes sem
precedentes, marcadas pela mudanca acelerada, pelas turbuléncias e pela
incerteza. As caracteristicas destas condi¢cfes sdo a continuidade da
mudanca, sua elevada taxa de aceleracdo e a transformacéo constante do
panorama econdmico e politico internacional, que esta sendo transformado
no que se entende por um planeta convertido em “aldeia global”. Estas
condicgGes constituem um estimulo para novas oportunidades e opcdes de
crescimento econdmico, desenvolvimento politico e aumento da civilidade,
pela supressdo de fronteiras econdmicas e mesmo nacionais e abertura
de mercados entre os paises, cujo carater € a comunidade.13 Esta
circunstancia, entretanto, reforca as interdependéncias entre os paises do
planeta ¢ blogueia a eficacia dos célculos e das estimativas que eram
feitas a médio e longo prazo e que, agora, necessariamente s6 podem ser
realizadas a curto prazo. Estes fatores degradaram o potencial de
desempenho da administracdo publica, nos seus esquemas organizativos
e funcionais tradicionais, produzindo rendimentos decrescentes, que
incentivam a ingovernabilidade. Na decadéncia politica de alguns paises,
a precariedade institucional da administragdo publica € um dos mais
fatidicos indicios da ingovernabilidade.

A autoclausura dos processos de
comunicacdo e controle

A decadéncia politica pode estar acompanhada pelos efeitos
paralelos de autoclausura dos processos de comunicagdo e controle
governamentais. Esta autoclausura costuma significar uma tipica
expressao de deficiéncias de aprendizagem politica, isto é, de capacidade
pedagogica sobre a arte do Governo. O comportamento de um Governo
pode se diferenciar, em termos positivos, como uma seqiiéncia de
decisdes que se realimenta de informacgédo por si mesma.} Esta seqiiéncia
implica, como resultado benéfico, um procedimento de correcdo em
relacdo ao objetivo e uma crescente capacitagdo para evitar erros, como
conseqiiéncia de sua capacidade cm aprender 0s processos decisorios.

Em contrapartida, sob condi¢cfes negativas, a inabilidade em
aprender e a tendéncia a autoclausura freqlientemente se manifestam como
a perda do poder ou a quebra de recursos, que enfraquecem o Governo
diante dos obstaculos colocados pelos problemas sociais. Manifesta-se
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também como a redugdo de ingresso de informacao ou a quebra da eficacia
dos canais de informagdo provenientes da sociedade, e da capacidade de
criar outros, de forma alternativa, assim como a perda de capacidade da
conducdo ou perda do controle sobre a préopria acdo do Governo e,
portanto, da aptiddo para modifica-la com a velocidade e precisdo
suficientes. A perda da aptiddo para o restabelecimento da a¢do do
Governo e o desprezo pela habilidade de externar sua acdo perante os
problemas sociais constituem sintomas de ingovernabilidade por clausura
das capacidades de aprendizagem politica e, na mais acessivel das
linguagens politicas, significa a perda da autonomia.

A autoclausura dos processos de conducdo e controle seria
equivalente a perda das faculdades para “indicar necessidades”, que
John Stuart Mill atribuia aos Parlamentos, no sentido em que constituem
“um lugar onde se realiza uma discussdo de todas as opinifes
relacionadas com grandes ou pequenos assuntos publicos”.15

Em tal situacdo, é possivel que um Governo nem sequer seja capaz
de obter um desempenho minimamente incrementai. Ingovernabilidade
significa a perda do conhecimento do caudaloso comportamento passado,
com um déficit agregado de programacdo futura. Um Governo
“desmemoriado” pode estar condenado a repetir a histdria, e ndo como
um drama mas sim como uma comédia, tal como Marx advertiu no
prefacio do Dezoito Brumario de Luis Bonaparte.

A ingovernabilidade implica perda dc capacidade dc reorganizagéo
interna parcial c dc aprendizagem de novos padrdes limitados de conduta,
cuja rigidez e reducdo da capacidade de aprender, assim como a perda
da capacidade dc rcordenacdo ampla, impossibilita a reforma do
Governo perante um contexto nacional e internacional dindmico. Uma
das teses mais desafiadoras, e de maior controvérsia, do proposito da
Revolucdo Francesa, mostra que a decomposi¢cdo da monarquia deveu-
se a sua incapacidade dc reformar-se sob o projeto municipal do
Controlador Geral de Finangas, o célebre Turgot.16 A autoclausura do
Governo pode levar a manifestacfes patoldgicas, tais como a
automutilagdo, a autodestruicdo e a autodifamacdo, como aconteceu
com os programas de privatizagdo de organismos publicos, perdas do
poder politico e campanhas antiburocraticas, como as empunhadas como
bandeiras pelo ncoliberalismo.

Fator de “Explosdo da complexidade”

Uma das principais caracteristicas da sociedade moderna é a
interdependéncia e a intima articulagdo dos paises efetuadas através
da interlocucdo de organizacdes com relagBes cada vez mais estreitas.



Estamos vivendo a segunda fase da Revolugcdo Organizativa iniciada
ha quatro décadas, que se caracteriza, apesar do resistente indivi-
dualismo apregoado, pela dependéncia crescente das pessoas em
relacdo a estas organizagBes. Estes sdo pedagos dc vidas que, juntos,
integram toda a existéncia dos individuos e das sociedades. Ao mesmo
tempo, a quota de inovagdo tecnoldgica acclcrou-se extraordina-
riamente. Como explicou Bernardo Kliksberg, hoje cm dia existem
mais engenheiros, tecnélogos c sabios criando do que em todas as
épocas precedentes. Os progressos abrangem todas as areas do avango
cientifico e tecnoldgico: microeletrdnica, biotecnologia, robdtica,
genética, informatica, telematica c geréncia publica. As organizacdes
sociais, que ndo compreendem nem compartilham as novas no¢des de
mudanca, estdo se tornando, irremediavelmente, incompetentes e
atrasadas./

Todos estes progressos provocaram uma gama dc mutagdes nos
assuntos humanos, derivada no que definimos hoje como uma “explosédo
de complexidade”, sem precedentes na histdria. Agora, os Governos
enfrentam problemas que se entrelacam com grande velocidade, sob
relagbes maltiplas e mutaveis, e confrontam ambitos marcados pelo
desconhecimento e pela incerteza constantes. Eles dcscmpenham-sc cm
lapsos nos quais a cscala do tempo é minima e cada vez mais estreita
devido a acclcracdo dos acontecimentos, que alteram a dimensdo do
tempo, fazendo com que o futuro se torne presente de imediato e,
rapidamente, o presente se transforme cm Histéria. Em tais circuns-
tdncias, o passado perde a eficacia para tragar linhas imediatas de agédo
organizadora, os métodos genealdgicos ndo sdo muito Gteis como
instrumentos de gestdo e direcdo governamental. A programacdo c o
planejamento, bésicos no desempenho de incremento governamental,
que se originou com fundamento cm aproximacdes sucessivas, perdeu
suas antigas bases de projecdo genealdgica c seu efeito positivo em
prol da governabilidade.18

A forma tradicional dc administracdo publica por acréscimo dc
experiéncia, perante o Direito Administrativo vigente, é necessaria,
porém insuficiente. As leis dos Ministérios e Secretarias dc Estado,
seus regulamentos internos e seus manuais de organizagdo, assim como
0s guias de procedimentos e os instrutivos, que modelam essa
experiéncia, funcionam como padrdes prescritos através dos quais flui
a atividade dc Governo, cujo prospccto confiavel é atuar com base na
experiéncia. Isto invoca o mencionado comportamento de incremento
governamental, Util para agdes em épocas de paz de longa duracdo, dc
calma social que reclama por insumos dc mudancas por renovagéo.
Simplesmente, o Governo é sindnimo de ordem puUblica ¢c nada mais.
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Provavelmente, a melhor forma de observar o efeito da
complexidade no Governo moderno é através do Principio da
Complexidade da Acdo Conjunta. Tal como foi observado, existe uma
relacdo inversa entre o nimero de transacdes necessarias para
implementar uma decisdo e a possibilidade de produzir um efeito,
qualquer que seja.19Consequentemente, mesmo que a probabilidade de
obter um resultado cm cada fase seja elevada, o saldo acumulado do
nimero total de transagBes pode resultar em pouco éxito. Nestas
transacdes, devem ser considerados os atrasos, desvios e dissipacdes
do efeito das politicas, por parte dos administradores. A medida que
predominem as visualiza¢cbes formais da organizacdo, o grau de
complexidade serd incrementado, complicando os mecanismos de
implantacdo. Quanto maior a rigidez da hierarquia da organizacéo
administrativa, e maior exigéncia de controles c instdncias de decisdes
para garantir os cumprimentos, mais propicias serdo as condicdes para
favorecer os desvios e atrasos no processo de implantacdo, maior a
necessidade da tutela dos subordinados ¢ menor a capacidade destes
para resolver problemas.

Na medida em que um Governo multiplique as unidades
organizativas da administragdo publica, sem um plano de crescimento
devidamente balizado c as referidas unidades sejam regidas de forma
hierarquica c rigida, o regime tenderad a sua desnaturalizagdo. Logo se
formard um regime estatal alternativo, marcado por privilégios,
imunidades e jurisdi¢fes, isto €, um Governo préprio com interesses
clientelistas cada vez mais independentes; logo se extinguira qualquer
nogdo razoavel de alcance de controle ¢ unidade de comando, c 0
Governo terd deixado de reger o préprio Governo.

Consequentemente, as capacidades de desenvolvimento
administrativo devem ser orientadas para produzir governabilidade,
através de programas de agdo flexiveis e adaptativos, que atuem por
inovagdo, na medida em que o horizonte de desempenho se caracterize
pela complexidade, incerteza, contingéncias e riscos, além da
complexidade e da propensdo a autoclausura, como ingredientes da
ingovernabilidade, principalmente da ingovernabilidade por irritacdo
social, desestabilizacdo e violéncia.20

Sob estas condicdes, a categoria de Governo ja ndo se reduz a
nocdo de uma mera organizacdo formal, mas consiste em um processo
ativo de mobilizacdo de leis e recursos financeiros, por meio dos
servidores publicos, com a finalidade, entre outras, de elaborar politicas
publicas. Entretanto, nas sociedades contemporaneas, a magnitude do
Governo é um fator de ingovernabilidade, no sentido de que a
multiplicacdo das suas organizacdes pode impedir os processos de
comunicacgdo e produzir paralisacdo interna.



Os governantes devem aprender a lidar com a magnitude do
Governo, como um fator inerente ao Estado moderno que pode se dirigir.
“O Governo é grande em si mesmo”, devido as reivindica¢gBes da
sociedade; € grande, também, por seu impacto na sociedade; é grande
pelo montante de seus recursos. Esta dimensdo é um produto do
progresso das sociedades civilizadas do Ocidente. As diferencas de
Governo, entre as nacfes, baseiam-se na escala de sua grandeza, pois
ela é inerente a vida social e as causas que a provocaram parecem
irreversiveis.

Por outro lado, o problema do Governo néo reside na magnitude
cm si, mas sim no efeito que pode causar em termos de qualidade de
servigcos2l e, conseqientemente, como causa de ingovernabilidade.
Historicamente, o crescimento do Governo representa um triunfo do
Estado moderno no Ocidente. Deve-se destacar que este crescimento
aconteceu em menos dc um século, a partir da segunda metade do século
X1IX no conceito tradicional dc Governo dedicado a ordem publica e a
defesa. Os ingredientes desse crescimento foram a transformacdo da
sociedade agraria cm sociedade industrial, o apoio popular aos Governos
democraticos e a evolucdo dos regimes representativos. Grandeza
governamental e democracia tém caminhado lado a lado.

As causas diretas e imediatas da magnitude do Governo sdo o0s
bens publicos fornecidos a sociedade, principalmente educacdo, salde
e seguranca social, cujo montante, cm grande escala, pode superar a
capacidade dc gestdo governamental, produzindo deficiéncia. Estes bens
podem se transformar cm ingredientes passivos de ingovernabilidade,
sem uma geréncia publica adequada. Neste sentido, um Governo pode
ser criticado como um mau Governo, ndo por ser grande, pois esta é
uma dc suas caracteristicas, a grandeza faz parte da sua natureza, mas
ndo é a Unica. A importancia da magnitude do Governo reside nas
conseqliéncias politicas que produz, principalmente as de ordem
qualitativa, como o grau de eficiéncia e o consenso politico, cuja reducdo
¢ fonte ativa de ingovernabilidade.

Frequentemente se confundem a magnitude e o crescimento, que
devem ser diferenciados porque a grandeza ndo é uma caracteristica
inevitavel do Governo. Ela estd determinada pelo crescimento; e este
lhe outorga seu grau c alcancc, e explica as proporgGes adequadas para
favorecer a gestdo interna ou as que podem favorecer a ingoverna-
bilidade. Em boa parte, a grandeza representa o processo de crescimento,
tal como se observa nos paises ocidentais, cuja taxa dc crescimento
mais elevada caracteriza a dimensao de seus Governos a partir da década
de 30. A grandeza ndo é um elemento estatico, estd sujeita ao
crescimento, de forma que, a partir da década de 80, a taxa de cresci-
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mento é menor por ter ocorrido uma mudancga na propor¢do da magni-
tude do Governo. Em todo caso, a grandeza do Governo esta em
proporgdo direta aos seus deveres para com a sociedade.

O crescimento, como insumo da magnitude do Governo, pode ser
causa passiva de ingovemabilidade, se a magnitude organizativa do
Governo ndo for acompanhada por um projeto adequado de reforma
continua do regime politico, configurado por medidas tais como o
aprimoramento dos processos decisorios na clUpula dos sistemas
democraticos, fortalecimento das carreiras administrativas do servigo
civil e programas dc formacdo de recursos gerenciais para o setor
publico, reforma da articulacdo das empresas publicas com o setor cen-
tral ¢ melhoria de seu desempenho, assim como a implementacdo de
programas dc descentralizacdo. Desta forma, podem-se restabelecer as
relacBes entre o Governo e os cidaddos, constituir programas sociais
macicos que incrcmentcm a qualidade dc desempenho da geréncia so-
cial ¢ melhorar a elaboracgdo dc politicas publicas.2
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Resumo
Resumen
Abstract

Ingovernabilidade, disfungdo e quebra estrutural
Omar Guerreiro Orozco

O autor manifesta reservas em relagdo aos conceitos de ingovernabilidade
informados pelo paradigma funcionalista, os quais associam este fendémeno a
sobrecarga de demandas sociais resultante da expansao da participagdo politica, a
crise fiscal, gerada pela desproporcdo entre o montante do gasto publico e a receita
tributaria, e & crise dc racionalidade, que corresponde a desarticulacdo entre os
subsistemas econdmico e administrativo. Para Orozco, hd que se procurar as “causas
estruturais” da ingovernabilidade, relacionadas a esséncia e aos principios que
fornecem as bases do governo. Este tipo de ingovernabilidade pode se manifestar
de trés formas: por decadéncia politica, por autoclausura dos processos de
comunicacdo e controle, e por explosdo da complexidade.

Ingobemabilidad, disfuncioncs y quebranto estructural
Omar Guerreiro Orozco

El autor manifiesta cautelas en relacidn a los conceptos de ingobemabilidad
defendidos por el paradigma funcionalista, los cuales asocian este fendmeno a
la sobrecarga de demandas sociales resultante de la expansién de la participacion
politica, a la crisis fiscal, generada por la desproporcién entre la monta de gastos
publicos e ingresos tributarios, y a la crisis de racionalidad, que corresponde a
la desarticulacion entre los subsistemas econdmico y administrativo. Para Orozco,
hay que buscarse las “causas estructurales” de la ingobemabilidad, relacionadas
a la esencia y a los principios que propician las bases dei gobierno. Este tipo de
ingobemabilidad puede manifestarse de tres formas: por decadencia politica,
por auto-cierre de los procesos de comunicacién y control, y por explosién de la
complejidad.

Ungovernability, misfunction and structural breakdown
Omar Guerreiro Orozco

The author is cautious about the concepts of ungovernability, based in the
functionalistic paradigm, which relate this phenomenon to an overload of social
demands resulting from the expansion of political participation, the fiscal crisis
brought about by the imbalance between public expenditures and tax collection,
and the rationality crisis, which corresponds to the breaking down of the economi-
cal and administrative subsystems. According to Orozco, one must search for the
“structural causes” of ungovernability, related to the essential issues and princi-
pies, which fomi the basis of a govemment. This kind of ungovernability may ap-
pcar in three different ways: political decline, the self-locking of communication
and control processes, and the uncontrollable spreading out of complexity.

Artigo publicado na Revista do CLAD - Reformay Democracia, n° 3, pp 68-88,
em janeiro de 1995. Traduzido por Carolina Andrade, com autorizagéo dos editores.



