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1. Consideracbes iniciais

O fendmeno crise interna sugere & nossa imaginagdo algo como um
simples acontecimento conjuntural especifico que tenha ocorrido, que esteja
ocortendo ou que venha a ocorrer em um determinado sistema, seja cle
politica, econbmico, social ou administrativo. Em torno dessa idéia — o
carater conjuntural da crise interna —, muito se tem escrito e dito.

O presente artigo foge ao aspecto conjuntural da crise interna, ao lhe
dar um enfoque eminentemente tedrico, que permita aos leitores entender o
que € crise no Ambito interno de um pafs particularmente nos de regime
democréitico. Nesse enfoque teérico, foram escolhidos como os instrumentos
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ideais para o tratamento do assunto a vis@io sistémico-funcionalista e o con-
trole do poder politico. A simbiose desses instrumentos de anélise inspirou
a seguinte estruturagéo dos topicos do artigo:

— crise interna;

— sistema politico;

— controles do sistema politico;
— controles no sistema politico;
— consideragSes finais.

2. Crise interna

Neste t4pico, as preocupagdes estario volladas para a definicdo, a
caracterizagio ¢ o desenvolvimento do processo de crise interna.

2.1. Definigao

Os postulados bdsicos que envolvem uma crise interna estdo contidos
na defini¢do que s¢ segue:

Crise interna ¢ um momento de ruptura no funcionamento regular
¢ previsivel de um sistema politico.

O primeiro ponto dessa definigiio, a destacar, diz respeito ao vocdbulo
momento, que reveste a crise interna das caracterfsticas de subitaneidade e de
duraciio limitada. O enfoque do tema considera que ¢ funcionamento do
sistema politico ocorre medianic pressupostos democrdticos. Para o mo-
mento, 0s pressupostos democrdticos que interessam sd0 O COnsenso e o
dissenso. E em torno da presenga do dissenso e da busca do consenso que
surgem os conflitos politicos essenciais ao jogo democrético. Na realidade,
os conflitos politicos institucionalizados (ocorrem mediante regras aceitas,
aprovadas e observadas) sao fontes perenes de aperfeigoamento democrédtico.
A perenidade e a institucionalizagio sdo aspegtos que diferenciam claramen-
te o conflito politico da crise politica. De outra parte, quando os conflitos
politicos alcangam um nivel de exacerbagio ndo contide institucionalmente,
surgem as crises politicas. Transportando esses consideracdes para a crise
interna, constata-se que esta surge do acirramento de conflitos no funcio-
namento de um sistema politico. Estabelecidas as lipagSes entre crise e con-
flito, prossegue-se no enfoque dos aspectos da definicaa.

O segundo diz respeito ao vocdbulo rupiura. No caso, ruptura significa
um corte no tempo que assinala um jnstante de interrupgdo e o inicio de
madifica¢io do sistema politico (por exemplo, de democritico para autori-
tério) ou no sistema politico (por exemplo, mudanga do tipo de governo).

Quanto ao trecho no funcionamento regular e previsivel de um sistema
politico, ele espelha:

— a idéia de o sistema politico estar funcionando sob pardmetros
legais; ¢

138 R. Inf. legiti. Brasilia o. 26 n. 104 out./dex. 1989



— certa dose de imprevisibilidade em relagdo ao instante exato de
ocorréncia de uma crise interna.

Por fim, cabe destacar que a qualificagdo do sistema como politico &
nfio como econdmico indica que se considera o sistema politico como o meio
competente onde sdo adotadas ¢ implementadas politicas pablicas, ou seja,
politicas de interesse da sociedade, globalmente considerada. E para o siste-
ma politico, portanto, que convergem as questdes emergenciais da sociedade,
na medida em que, funcional e legalmente, € neste meio que ocorre 4
composicio dos interesses demandados por essa sociedade.

2.2. Caracterizagio

Dos diversos pontos de defini¢do apreseniada, podem-se extrair suma-
riamente algumas caracteristicas gerais da crise interna: subitaneidade, du-
ragdo limitada, mudanga ou adaptagio ¢ imprevisibilidade,

2.3. Desenvolvimenic do processe de crise interna

O entendimento de crise interna ndo ocorre pela simples andlise do
fendmeno como um evento isolado e momentineo, desatrelado de causas
e conseqiiéncias. Portanto, o estudo do fendmeno reclama a compreensao
de que a crise interna estd associada ao processo no qual ela é gerada ¢
onde ocorre. A andlise desse processo, em um regime democrético, passa
pela questdo da estabilidade politica.

A procura de uma defini¢do satisfatéria e isenta do conceito estabili-
dade politica é importante, j4 que tal conceito, em geral, € tido por alguns
como tendente a espefhar muito mais conservagdo do que modificagéo.
Contrapondo-se a essa posigio, tem-se a de outros que afirmam que a
estabilidade politica é um estado do sistema politico, num determinado
espaco de tempo. Levadas em conta essas consideragdes, a definigdo que

parece ser mais isenta e, portanto, mais adequada diz que

estabilidade politica é a capacidade previsivel que um sistema
politico tem de se prolongar no tempo.

Desse modo, um sistema politico deve ser considerado estivel quando,
num dado momento, observando-se¢ um conjunto de sinais, € razoavelmente
previsivel ele continuar inalterado.

Passando-se da definicdo & andlise das condigOes de estabilidade
politica, cabe dizer que estabilidade e instabilidade politica sdo fendmenos
que nio devem ser considerados opostos reciprocamente como um sé fend-
meno; a questio estd em determinar, empiricamente, o grau de estabilidade
politica de um sistema politico. Para tanto, torna-se necessdrio enfocar
duas condigbes importantes para a estabilidade politica: a legitimidade e a
eficdcia decisdria. '
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Legitimidade -—— “um atributo do Estado, que consiste na presenga,
em uma parcela significativa da popula¢do, de um grau de consenso capaz
de assegurar a obediéncia sem a necessidade de recorrer do uso da forga,
a ndo ser em casos esporddicos” (Levi, 1986) — ndo deve ser entendida,
portanto, como simples aceitagio passiva do sistema politico, ou entdo como
obediéncia voluntiria a instituicdes vigentes com base em conveniéncias,
ou por causa de arraigatla disposicdo a obedecer, Trata-se, ao contririo, de
um conceito que procura refletir o total dos sentimentos positivos (aceita-
¢d0) dos cidaddos quamto a institui¢des democrdticas, tidas como as mais
aptas a disciplinar os conflitos ¢ a proteger os direitos dos membros do
sistema politico. A legitimidade deve ser interpretada em duas dimensdes:
quanto A sua extensdo e i sea intensidade, ou seja, quanto 4 propor¢do de
membros do sistema politico dispostos a defender as instituigdes e & profun-
didade desta vontade de apoiar. A intensidade ¢ a extensdo da legitimidade
podem ser melhor vislumbradas através de alguns indicadores tais como:
a adesdo 2 grupos que defendam modificagdes no sistema politico ou do
sistema politico (participagio em conspiragdes revoluciondrias, preferéncia
eleitoral por partidos de oposicdo, confrontagio dos percentuais de votos
obtidos pelos partidos contririos ac sistema politico e pelos partidos a ele
favordveis, etc.) e o grau de ordem civil existente (freqiiéncia de greves
politicas ou n3o, choques entre extremistas ou entre estes ¢ a polfcia, delitos
politicos, manifestagdes pdblicas de negagdo das instituigdes democré-
ticas, etc.).

Quanto a eficdcia deciséria, a outra condigao de estabilidade politica,
cla ¢ entendida como a propriedade que um sistema politico tem de adotar
e executar, com presteza, decisdes em resposta a demandas politicas. Vislum-
brar o grau de eficdcia deciséria comporta analisar desde ¢ mimero dz
pessoas que representam uma demanda especifica, passando pela represen-
tatividade desse grupo de pessoas, indo até a habilidade das elites em obter
um rendimento satisfatério do sistema politico. Acresga-se que na determina-
¢io da eficdcia ainda podem ser observados:

— a rotatividade na ocupagio de cargos pablicos fundamentais da
sistema politico;
— o nivel de dissenso exisiente entre os membros da elite do peder;

— a conformidade das decisdes adotadas com as normas estabele-
cidas; e

— o nivel de dificuldades para tomar rdpidas decisées.

A legitimidade ¢ a eficécia deciséria s@o condigbes que mantém estrei-
tas ligagdes, pela influéncia que uma exerce sobre a outra. Assim, se um
sistema politico ¢ eficaz, respondendo e satisfazendo a exigéncias da socie-
dade, conseguird manter ou até ampliar a sua legitimidade através de um
crescente apoio. De outm parte, a ineficdcia deciséria degrada esse apoio,
o que se reflete na redugiico do grau de legitimidade do sistema politico. O
socidlogo SEYMOUR M. LIPSET (1959) apresenta uma tabela quédrupla,
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abaixo destacada, em que as relagBes possiveis entre legitimidade ¢ eficicia
$d0 claramente postas, facilitando a compreensdo das ligaches entre essas
condigBes e ‘a estabilidade politica.

EFICACIA DECISORIA

+ —_
A B

LEGITIMIDADE
— C D

LIPSET entende que em A (elevado grau de legitimidade e eficacia) os
sistemas politicos sdo altamente estdveis, ao passo que em D (abaixo grau
de legitimidade e eficdcia) sdo altamente instdveis, propicios, portanto, ao
surgimento de constantes crises internas. As pesquisas por ele desenvolvi-
das no inicio da década de 30, em paises da Europa, constataram que unt
sistema politico altamente eficaz, mas ilegitimo, é mais instivel do que um
sistema politico com baixa eficicia ¢ alta legitimidade. Parece que esta
constatagdo permanece védlida nos casos atuais de diversos paises da Améri-
ca do Sul (Peru, Argentina, Coldémbia, Equador, Bolivia, Uruguai) e na
Coréia do Sul, onde a democracia esta florescendo. Nos primeiros paises, o3
sistemas politicos estdo revestidos de alta legitimidade e de baixa eficacia,
o que revela grau aprecidvel de estabilidade politica. No segundo, o sistema
politico estd revestido de alta eficacia e de baixa legitimidade, o que redun-
da em um nivel mais baixo de estabilidade politica.

Para o processo de crise interna, o estudo da legitimidade e da eficé-
cia deciséria de um sistema politico torna-se fundamental, em especial na
configuragdo das possiveis causas de sua ccorréncia. Com base nessas
possiveis causas é que se pode qualificar a crise como sendo, preponderan-
temente, de legitimidade ou de eficdcia deciséria. Neste trabalho, a crise de
legitimidade tem expressdo marcante no relacionamento do sistema politico
com ¢ meio ambiente, enquanto a crise de eficdcia deciséria tem expressdo
marcante nas relages dentro do sistema politico.

Antes de tratar dessas vertentes da crise interna, cabe dissecar a natu-
reza ¢ o funcionamento do sistema politico.

3. Sistema politico

Primeiramente, deve-se salientar que é pouco prudente estudar a crise
interna em completo divorcio com as peculiaridades do sistema politico,

A propésito, os conceitos estabelecidos em tdpicos anteriores ressaltam
a conveniéncia de uma abordagem sistémica sobre o assunto. Tomando de
empréstimo a idéia de TOCQUEVILLE (1978), segundo a qual “quem s6
viu e estudou a Franca nunca compreenderd nada da Revolugdo Francesa”,
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¢ conveniente dizer que, sem estudar o sistema politico, nio hd como
entender apropriadamente a crise interna e seus desdobramentos,

Nesse sentido, serdo analisados alguns conceitos fundamentais para
caracterizar funcionalmente o sistema polilico nas suas relagdes com 0s
demais elementos do sistema social,

3.1. Definicia

Cabe destacar, preliminarmente, que o modelo de abordagem proposto
por EASTON concebe o sistema politico como uma “‘caixa negra”, isto &,
considera ndo relevante o que ocorre dentro do sistema politico, mas julga
essencial o que se verifica nas relagdes entre o sistema e 0 meio ambiente,

Conceitualmente, no entanto, “'a expressio sisiema politico refere-se a
qualquer conjunto de instituiges, grupos ou processos politicos, caracteri-
zados por um certo grav de interdependéncia reciproca™ (Bobbio, 1986),

Resumindo, define-se um sistema politico como *‘o conjunto das intera-
¢les politicas verificadas numa dada sociedade” (Schwartzenberg, 1979),

Com efeilo, & abordagem sistémica fundamenta-se, principalmente, no
“cnvolvimento total” do sistema politico com o meio ambiente, Isto significa
que o sistema politico “mantém miltiplas 1rocas ¢ transagbes com o seu
envolvimento” (Schwartzenberg, 1979).

Desse modo, 4 andlise concebida por EASTON interessam, essencial-
mente, as relagdes constantes ¢ complexas que o sistema politico realiza
com os demais componentes da scciedade.

Eis, portanto, uma perspectiva reducionista, que realga as experiéncias
do sistema com o meio ambiente (sistema aberto), mas que, por outro lado,
negligencia os fendmenos também complexos que ocorrem dentro do pré-
pric sistema politico.

x

Isto posto, é importante delimitar a natureza do envolvimento do
sistema politico com ¢ meio ambicnte.

Em se tratando de crise interna, ¢ emergente o envolvimento “intra-
socictal” que “compreende os sistemas que nado sao politicos...”, isto €,
... conjuntos de comportamentos, atitudes ¢ de idéias tais como a eco-
nomia, a cultura, & estrutura social e as personalidades”. Estes complexos
“'constituem elementos funcionais da sociedade de que o préprio sistema
politico ¢ uma componente” {Easton, 1975).

O outro aspecto ventilado por EASTON (1975), o meio extra-societal,
“compreende todos os sistemas que existem fora da sociedade. Sdo elemen-
tos funcionais de uma sociedade internacional que compdem um supra-
sistema de que fazem parte todas as sociedades particulares. Q sistema
cultural internacional constitvi um bom exemplo de sistema extra-societal”’,

Caracterizando a interdependéncia entre os sistemas, aduz o citado
autor que “considerados em conjunto, estes dois tipos de sistemas, intra ¢
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¢xtra-societais, que para nés sdo exteriores ac sistema politico, compSem
o seu meio global”, ou seja, as dimensbes intra e extra-societais interde-
pendem, haja vista 0 continuo processo interativo das relagbes internacionais
com a realidade de cada pais.

Todavia, cabe esclarecer que as interaghes que ocorrem dentro desses
subsistemas ndo serdo estrutural ¢ dinamicamente analisadas.

Sera feita, no entanto, uma abordagem predominantemente funcional
do modelo eastoniano, no sentido de estabelecer aspectos analiticos essen-
ciais para compreender os processos politicos, suas disfungbes e as cate-
gorias funcionais sensiveis a medidas corretivas.

3.2, Modelo

Com o propésito de estudar determinados aspecios dos fendSmenos
politicos dentro de um referencial sistémico, € necessdrio delinear a estru-
tura de andlise a ser adotada como pardmetro.

Nesse sentido, a concepgiio de Easton serve de balizamento para que
seja estabelecida a configuracio geral do sistema politico. No entanto, esta
abordagem, por si 56, ndo basta para a compreensao de aspectos fundamen-
tais da questdo politica, Diversos detalhes essenciais a0 funcionamento do
sistema politico escapam ao modelo em causa. E importante, pois, recorrer
a outros conceitos como, por exemplo, o de agdo, para enriquecer a per-
cepcao da dindmica do sistema em relagio ao meio ambiente.

Qutra complementacao indispensével reside na auséncia de apreciagbes
a respeito do que ocorre dentro do sistermna politico. A “caixa preta”, como
é conhecido o sistema politico ¢m si mesmo considerado, é palco de com-
plicados processos interativos de substancial significado para a compreensao
menos abstrata do fendmeno politico. Ha que se recorrer, desse modo, a
outras abordagens que contemplam considera¢es relativas & visfio interna
do sistema politico. A contribuigao de Loewenstein, nesse sentido, é singu-
larmente atil para caracterizar fendmenos internos do sistema, como, por
exemplo, os decorrentes dos controles horizontais do poder politico.

Apesar da excessiva abstragio do modelo eastoniano, sua concepgio
permite compreender o quadro geral do sistema politico, visdo inicial neces-
sdria ao desenvolvimento da abordagem escolhida para tratar analiticamente
o fen6meno da crise.

3.2.1. O modelo de Easton

Fundamentalmente, o modelo de Easton é baseado em algumas pre-
missas gerais. Conforme o prdéprio autor esclarece, “as duas primeiras sdo
também utilizadas por outras formas de andlise que utilizam o conceito
de “‘sistema” como elemento fundamental”.

“1. Sistema. E til encarar-se a vida politica como um sistema de
comportamento.
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2. Meio ambiente. O sistema € distinguivel do seu meio ambiente
e ¢ influencidvel por este.

3. Resposta. As variagbes nas estruturas e nos processos dentro de
um sistema podem ser proveitosamente interpretadas como esforgos constru-
tivos ou alternativos dos membros do sistema para harmonizar e acompa-
nhar as pressdes do meio ambicnte e das préprias fontes internas do sistema,

4. Feedback. A capacidade dc um sistema persistir diante das pres-
sbes ¢ fungiio da presenca ¢ naturcza das informacdes e outras influéncias
que afetam os seus membros ¢ aqueles que tomam as decisdes.” (Easton,
1968.)

Uma vez cxplicitadas as premissas fundamentais do modelo em pauta,
cabe salientar os principais clementos que o constituem.

~— Inputs — Para EASTON (1979) “0s inputs servem como varidveis-
sintese que conduzem ¢ refletem tudo aquilo que no meio se relaciona
com as lensdes politicas”.

Assim, nas relagbes que pertem do meio para o sistema politico, sao
evidenciadas duas categorias de inputs: os pedidos (demands) e os apoios
{supports).

Acresce 0 autor (1975) que “por intermédio destas categorias podere-
mos seguir, reflctir, resumir e ligar & vida politica um extenso leque de
alividades do meio. Estas constituem, pois, os indicadcres essenciais do
modo como as influéncias e as circunstancias do meio modificem e moldam
o modo de funcionamento do sistema politico. Se quisermos, poderemos
dizer que ¢ através das flutuagdes dos inputs de pedidos e apoios que
podemos aperceber-nos do modo como as influéncias dos sistemas do meio
atuam sobre o sistema politico”.

GABRIEL ALMOND (1972) exemplifica praticamente “classes de de-
mandas impostas 80 sistema politico:

1) demandas por distribuigio de beneficios e servigos coma, por exem-
plo, leis salariais ¢ de hordrio e oportunidades educacionais;

2) demandas por regulamentagdo de comportamento, tais como provi-
déncias para a scguranca piblica, controle de mercados ¢ regras com rela-
¢Ac a casamento, saiide e condicbes sanitdrias;

3) demandas por participagdo no sistema politico. como o direito de
voto ¢ o de clegibilidade;

4) demandas por comunicagio e informagio, como através da afirma-
¢io de regres ¢ a comunicagio de intengbes politicas”.

Os suportes ou apoios também séo apresentados em classes pelo autor,
que os exemplifica da seguinte forma:

*“1) suportes materiais: pagamento de imposios, servicos como o tra-
balho em obras publicas, ou servigo militar;
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2) obediéncia a Iei e aos regulamentos;

3) suportes participatérios como o voto, discussdo politica e outras
formas de atividade politica;

4) atengho prestada a comunicagbes governamentais € evidéncia de
respeito pela autoridade phblica.”

RETROACAQ OU FEEDBACK

Conforme o préprio EASTON (1975) evidencia, “é necessdrio nio
esquecer que para torpar possivel uma ag@io coletiva todos os sistemas
comportam certos membros que se exprimem em nome e em vez do sistema
inteiro: podemos chamar-dhes as autoridades. Quando se empreende uma
agao para satisfazer os pedidos ou para criar condigdes que sejam favordveis
a essa satisfac@o, as autoridades devem pelo menos dispor de informagbes
sobre os resultados das vagas de “‘decisdes” precedentes,

“Sem retroacdo de informag2o sobre ¢ que se passa no sistema, elas
seriam obrigadas a agir &s cegas.”

Com efeito, os ouwfputs podem realizar alteragbes no meio, o qual,
atuando sobre os imputs, provoca influéncias sobre um conjunto subse-
gilente de decisGes, ou seja, “uma nova vaga de “‘decisGes”, de respostas,
de retroagdo de informagédo ¢ de reagdes por parte das autoridades, € posta
em movimento e constitui um tecido continuo de atividades” (Easton, 1975),

Resumindo o que foi exposto, ¢ modelo simplificedo de wm sistema
politico na concepgdo castonigna compreende:

— 0 meio ambiente, no qual se insere o sistema politico;

— o sistema politico, que processa os inputs;

— o5 outputs, que resultam do processamento dos inputs e que s¢
exteriorizam em decisbes e agdces;

— g refroagdo, que evidencia as reagdes aos outputs (decisGes ¢ aghes),
as quais podem gerar novas necessidades e, porianto, um novo conjunto
de inpuils e cutputs.

3.2.2. Categorias de imput e de output
— DE INPUT

O universo do fendmeno politico é cxiremamente complexo se

analisado fatorialmente, isto ¢é, se¢ forem consideradas todas as varidveis
que interferem no sistema politico.

Em consegiléncia, para uwma visio mais sistematizada da dindmica
do sistema, € necessdrio agregar fatores de anélise na busca de um esquema
de abordagem geral.

A solugio metodoldgica que se propde, enfim, € abandonar uma andlise
estrutural pura e simples, mediante a qual ¢ possivel individualizar os
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elementos integrantes bdsicos de um caso concreto, isto €, de uma deter-
minada estrutura especifica.

Como alternativa, buscou-sc uma visio funcional dos fendmenos
politicos. Nesta perspectiva, nao € a estrutura, ou seja, a organizagio estd-
tica que é tHo importante, mas sim o papel funcional que a estrutura de-
sempenha dentro da dinfimice do sistema,

Nesta linha de pensamento, GABRIEL ALMOND (1975) descreve us
principais fungdes que ocorrem em relagio aos modernos sistemas politicos
ocidentais, questionando do seguinte modo a realidade:

*De que modo se exprimem os interesses dentro de sisiemas politicos
diferentes?”, e levaram-nos ao mesmo tempo a descobrir a fungfio de
expressdo dos interesses.

“De que modo ot desejos ou interesses expressos se agregam ou
combinam em sistemas politicos diferentes?”, e conduziram-nos, portanto,
a descoberta da fungdo de agregacio dos interesses.

“De que maneira se comunica a informagao politica em sistemas
politicos diferentes?”’, e conduziram-nos, portanto, & descoberte da fungao
de comunicacio politica.

“De que forma se recrutam as pesscas em sistemas politicos diferentes
e de que maneira interiorizam elas os seus papéis politicos?”, que nos
levou a acentuar a importincia da fungio de recrutamenio e de socigli-
zagdo. . .

Note-se que deniro do primeiro questionamento encontra-se caracte-
tizado o processo pelo qual os individuos ¢ grupos expressam ac sisiema
politico suas demandas ou exigéncias.

Os grupos de interesses, que atuam ligados por lagos comuns que
visam & obtengdo de vantagem, sdo exemplos de estruturas que desem-
penham a fungdo expressdo dos interesses.

Por outro lado, ¢ evidente que determinados grupos tém a facilidade
de sintetizar, em nfveis maiores, o conjunto das demandas da sociedade.

Os partidos politicos, por exemplo, sdo estruturalmente concebidos
para captar os interesses e as aspiragdes da comunidade, filtré-los ¢ enca-
minhé-los ao sistema politico.

H4, portanto, organizagies que catalisam as demandas e representam,
em conseqiiéncia, a comunidade junto ao sistema politico, ou seia, organi-
zacGes que desempenham a funcdo agregagdo dos interesses.

Ressalte-se, também, a importincia dos canais de ligac8o entre o meio
ambiente e o sistema politico.

Isto significa que ndo basta cxistir a consciéncia organizacional das
necessidades ou demandas dos grupos. E preciso que essas reivindicagbes,
esses pedidos, cheguem ao centro decisério. Conforme explicam ALMOND
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¢ POWELL (1972), “tais grupos talvez ndo consigam penetrar a estrutura
dus tomadus de decisdo politicas. A fim de analisar as estruturas de arti-
culacdo de interesses, deve-se também levar em conta o grau em que os
grupos tém acesso as elites politicas engajadas na tomada de decisGes
apropriadas”.

Fis, portanto, ressaltada a funcdo comunicacdo politica de capital
importincia para o funcionamento do sistema politico.

Por dltimo, destacam-se o processo através do qual as elites s@o esco-
lhidas para exercerem o poder e 0 modo como € desenvolvida a consciéncia
politica nos individuos.

A formaciio da consciéncia politica ocorre, em um dos casos, ‘‘quando,
por exemplo, o Estado totalitdrio revé livros de histéria, ou quando as
novas nagdes expandem o sistema escolar, as elites politicas estdo tentando
moldar e¢ controlar esse processo de criagio de orientagbes politicas”.
(Almond e Powell, 1972).

— DE OUTPUT

Assim como foram analisadas funcionalmente as relagdes de entrada
para o sistema politico, o seu relacionamento com o ambiente, em termos
de output, também o serd.

Segundo ALMOND (1975), o sistema politico desenvolve “trés fun-
¢ocs tradicionais no sistema de “separagdo dos poderes”, ou sjea, as fungdes
de elaboragio de “‘normas”, da sua execucdo ¢ a fungo judicial”.

Esta terminologia diferente da tradicionalmente empregada visa,
segundo o autor, a “ultrapassar questOes estruturais”, Exemplificando, diz
ele que *“‘a palavra legislagio parece significar determinada estrutura
especializada ¢ um processo definido, quando em muitos sistemas politicos
a fungdo de decisao de normas é um processo difundido por todo o sistema,
dificil de se explicar ¢ especificar” (Almond e Powell, 1972).

Em resumo, ALMOND (1975) aponta o seguinte conjunto de catego-
rias funcionais:

“A. Input:

socializagdo e recrutamento politico;
expressdo dos interesses;

agregacdo dos interesses;
comunicagio politica.

Output:

elaboragiio da “norma”;

execucdo da ‘“‘norma’’;

fun¢@o judicial.”

~ G W b R e
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4. Coniroles do sistema politico

Pundamentalmente, o sistema politico postula atingit determinados fins
que sio almejados pelo grupo social em uma conjuntura especifica,

Segundo BOBBIO (1986), 'a politica ndo tem fins perfeitamente esta-
belecidos, e muito menos um fim que os compreenda a todos e que possa
ser considerado como o seu verdadeiro fim: os fins da politica sdo tantos
quantas sdo as metas B que um grupo organizado se propde de acordo
com os tempos e as circunstiancias”.

Em esséncia, o citado autor mosira, entre outras, uma abordagem
telecl6gica do conceito de politica, no qual se cvidencia um liame forte
entre 0 meio e a agho politica.

Esta interagdo bastante significativa entre as aspiragSes grupais e as
decisbes provenientes do sistema politico enseja um questionamento a res-
peito do grau de solidez e do nivel de aceitagio das decisbes e apdes do
governo,

A propésito, TERCIO SAMPAIO FERRAZ JR. (1979) diz que “um
dos focos de crise mais agundos das modernas sociedades estd, justamente,
em enfrentar & enorme complexidade dos problemas sociais”.

Esta complexidade exige do equipamento estatal determinadas cape-
cidades, haja vista o grande nimero de fatores politicos, econbmicos e
culturais que interferem no processo decisério de atendimento das deman-
das ou dos pedidos interpostos pela sociedade.

Asgim, para fazer frente a0 desafio das sociedades complexas, o sistema
politico exercita a sua atividade segundo “quatro capacidades essenciais”,
conforme descreve Schwartzenberg (1979) a propésito das contribuigdes
de Almond ¢ Powell.

“A capacidade regulativa — A capacidade “‘regulativa” diz respeito
a0 controle, & coordene¢io dos comportamentos dos individuos e dos
grupos. Esta capacidade pode exercerse por imposigdio de normas, pela
acho da administragdo e dos tribunais, etc.

“Esta capacidade reguladora pode ser mais ou menos forte. Nos siste-
mas totalitdrios, a ambigao é “dirigir”, controlar o conjunto da vida social.
Ao contrdrio, os sistemas liberais aplicam o seu controle a setores muito
mais restritos; reconhecem em maior grau a autonomia dos individuos e
dos subsistemas.

“A capacidade extrativa — Todo e qualquer sistema deve poder extrair
do seu envolvimento interno ou internacional os recursos necessirios ao
seu funcionamento: meios econdmicos e financeiros, sustentficulos politicos,
etc. Por exemplo, a administragiio fiscal extrai recursos financeiros.

“A capacidade distributiva — A capacidade “distributiva” diz respeito
& abonagho, pelo sistema politico, de bens, de servigos, ou de honras, aos
individuos e aos grupos sociais. A atribuigdo de subvengdes, por exemplo,

148 R Inf. logisl. Brasilie o. 26 n. 104 sur./dex. 1989



a entrega de condecoragdes, a prestagio de servigos em matéria de ensino,
de justiga, etc.

“A capacidade “responsiva” — Por esta capacidade de resposta, o
sistema “responde” aos impulsos de seu meio, especialmente as reclama-
¢Oes que lhe sio apresentadas pelos individuos e pelos grupos. Certos
sistemas, dotados de forte capacidade de rea¢@o, sabem adaptar-se rapi-
damente. Outros, pelo contrdrio, sdo mais rigidos.”

4.1. Tipos de controle

O exercicio da atividade governamental, no que se refere s suas

capacidades anteriormente expostas, sofre determinados crivos ou limi-
tacOes.

Estas limitagbes impostas ao sistema sdo apresentadas por Karl
Loewenstein (1986) mediante o exercicio de determinados controles que
o autor denomina “controles verticais” e “herizontais” do poder politico.

Explicitando o que seriam os controles verticais, diz LOEWENSTEIN:
“Bajo la riibrica de los “‘controles verticales”, se agrupan tres campos
diferentes de acciones reciprocas:

1. El federalismo: el enfrentamiento entre dos soberanias diferentes
estatales separadas territorialmente y que se equilibran mutuamente. La
existencia de fronteras federales limita el poder del Estado Central sobre
¢l Estado Miembro, y a la inversa.

2. Los derechos individuales y las garantias fundamentales: Estos
son limites establecidos en favor de los destinatarios del poder y no podian
se sobrepasados por ninguno de los detentadores institucionalizados del
poder. Estos derechos constituyen zonas de autodeterminacién individual
inaccesibles al poder del Estado.

3. E! pluralismo: Los grupos pluralistas — los “poderes interme-
diarios” de Montesquieu y de Tocqueville — se interponen entre la masa
de los destinatarios del poder y los detentadores del poder instituidos influ-
yendo y determinando el ejercicio del poder de estos dltimos.”

A propdsito das caracteristicas dos controles verticais, Loewenstein
mostra que:

— “0 federalismo e as garantias fundamentais estdio institucionali-
zados por normas juridicas”; e

— o pluralismo, por outro lado, diz o autor, “é uma manifestagio
sociolégica e, portanto, metajuridica. Ele atua, por conseguinte, entre a
sociedade propriamente dita e os detentores do poder”.

Estes controles atuam unidos dentro da sociedade servindo como uma
“limitagdo ao leviatd estatal”, de modo a amenizar o “impacto do poder
estatal exercido pelos detentores oficiais do poder sobre o stafus sécio-eco-
ndmico e politico do individuo, tal como o fazem os grupos pluralistas”.
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4.2. Fungdes do controle

O controle do sistema politico, consideradas, por enquanto, as suas
relagdes com o meio ambiente, desempenha duas fungbes bésicas relativa-
mente & dinamica do sistema politico: a fungiio legitimagdo e a fungio
limitacao das agbes politicas.

Com relagio & primeira funcdo, ou seja, a legitimagdo do sistema
politico, cabe salientar que as idéias de correlagdo entre o governo e o
meio induzem o conceito politico de legitimidade i4 definido “como sendo
um atributo do Estado, que consistc na presenga, em uma parcela signifi-
cativa da populagéo, de um grau de consenso capaz de assegurar a obedi-
ancia sem a necessidade de recorrer do uso da forga, a ndo ser em casos
esporadicos”. (Levi, 1986}

Continua LEVI, cxplicando a busca da legitimidade: *“E por esta razio
que todo poder busca alcangar consenso, de maneira que seja reconhecido
como legitimo, transformando a obediéncia em ades@o”.

O insucesso na gesh'io dos negécios du Estado, isto €, quando o Estado
age em desacordo com os valores ou com as necessidades do grupamento
nacionel, elicia um descompasso capaz de gerar tensdio no sistema politico.

Quanto 2 fungio limitagdo, deve-se lembrar que os controles verticais,
0 exigirem a prevaléncia da norma, a observéncia da descentralizagdo poli-
tica, e o livre debate das questdes através de um pluralismo responsével,
isto &, preocupado efetivamente com a administragdo legitima da res publica,
em detrimento de egofsmos pessoais ou de grupos, conformam as varidveis
da atividade estatal dentro de parémetros democréticos.

T conveniente observar nestc estigio do estudo que existe uma relagéo
entre os controles do sistema politico € as suas capacidades e fung¢des.

Ey

No que tange & capacidade regulativa, por exemplo, hé uma estreita
relagio com a fungio Lmitagdo do poder politico exercido pelo sistema.
Asgim, a intervencio estatal na sociedadc é balizada pelo ordenamento jurl-
dico dentro de uma sociedade democritica. Evidentemente, esses pressupos-
tos limitativos do poder do sistema polftico ndo tém relevéincia em um
sistema totalitdrio. Neste, a ocorréncia de qualquer fendmeno social é dire-
tamente controlada pela Estado, j4 que este constitu, do ponto de vista
teleolégico, a esséncia Fundamental da organizagdo da sociedade.

E pertinente observar, também, que a capacidade extrativa sofre as
injungBes dos controles verticais. A administragiio fiscal desenvolve suas
apdes em consonfincia com orientagdes normativas que visam a proteger os
direitos individuais e as competéncias estadual e municipal.

A prépria capacidade distributiva nfio estd infensa aos reclamos dos
individuos, dos grupos de interesse ¢ dos poderes politicos regionais e locats.
Todo um emaranhado de solicitagdes flui, portanto, para o sistema politico,
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ao quel compete organizar, em diferentes niveis, respostas adequadas &s
necessidades da coletividade.

Forjam-se, pois, as relagdes distributivas em meio de complexos contro-
les que vdo desde as expectativas psicolégicas como honrarias até a assistén-
cia material, passando, sem divida, pela apresentagdo de servigos como o
ensino ¢ a justica.

A eficiéncia do sistema politico caracteriza-se pela sua capacidade
responsiva. Por esta capacidade, o sistema revelard o seu grau de adaptabi-
lidade as exigéncias de individuos e grupos. A rigidez do sistema em
atender, no tempo adequado, as exigéncias do meio, faculta a geragdo de
tensbes passiveis de se transformarem em crise.

4.3. Disfuncoes

Segundo EASTON (1970), os sistemas politicos persistentes necessitam
atender adequadamente a duvas fungbes: “‘devem estar aptos a repartir os
valores por uma sociedade e poder induzir a maioria dos membros a aceitar
essa reparticio como obrigatéria, pelo menos na maior parte das vezes’”.
Continua o autor mais adiante, ““... essas duas propriedades de cardter

distintive — as distribuicdes dos valores pela sociedade e a freqiiéncia
relativa de complacéncia a estas — sfo as varidveis essencigis da vida
politica. . ..

“Uma das importantes razdes para a identificacio dessas varidveis
essenciais é que ela nos possibilita um meio de estabtlecer quando e como
os disttrbios que agem sobre um sistema ameagam causar-lhe tenséo. Pode-
mos dizer que a tensdo ocorre quando ha perigo de que as varidveis essen-
ciais sejam arrastadas para além do que podemos designar como sua escala
critica.” :

Explica o autor que um evento que cause desequilibrio ao sistema,
como por exemplo uma derrota militar “‘ou uma severa crise econémica,
provoca desorganizagdo geral e aversdo ao sistema”.

“Vamos supor que, como resultado, as autoridades tornem-se incapazes
de tomar decisbes, ou as decisbes que tomem néo sejam mais regularmente
aceitas como obrigatérias. Em tais condi¢Ges, ndo s@o mais possiveis as
distribuicdes autoritdrias de valores, ¢ a sociedade entra em colapso pela
falta de um sistema de comportamento que preencha uma das suas fungdes
vitais.”

Em sintese, Easton procura caracterizar a capacidade do sistema
politico em cumprir, com justica e equilibrio, a sua fungfio social e, como
conseqiiéncia desta habilidade, receber apoios que legitimem suas decisdes
e agdes.

Ressalte-se, complementarmente, a exisiéncia de um certo nimero de
aspectos que influenciam as varidveis essenciais referidas por Easton. Assim,
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o dessmpenho do sistema politico depende, também, das relagdes que ele
empreende com o meio ambiente.

Evidenciam-se, como essenciais para o sistema politico, portanto, as
fungdes desempenhadas por ele em termos de imput ¢ ouiput, ou seja, a
anélise do desempenho do sistema passa obrigatoriamente pelo exame das
categorias funcionais que caracterizam as demandas e apoios que o sistema
recebe e, naturalmente, categorias que resultam nas decisdes e agbes que
o sisiema gera.

Considerando, em resumo, que o desempenho do sistema politico estd
sujeito ao seu relacionmmento com o meio ambiente, cabe destacar maic
detidamente as caracteristicas das categorias relativas ao input ¢ a0 cutput
do sistema, a fim de identificar dreas passiveis de gerar disfungbes ao
sistema.

Recordando o modele proposto por ALMOND ¢ POWELL (1972), é
importante “‘examinar as maneiras pelas quais (1) as demandas séo formu-
ladas (articulagdo de interesses); (2) as demandas sdo combinadas na forma
de cursos alternativos de agfio (agregac¢do de interesses): (3) as regras oficiais
sio formuiedas f{elaboragdo de regras); (4) essas regras sdo aplicadas e
impostas (aplicacdo de regras); (3) essas aplicagbes de regras sio determi-
nadas por lei em casos individuais (adjudicagiio de regras); e (6) essas
vérias atividades sdo comunicadas tanto dentro do sistema politico quanto
entre o sistema politico € seu ambiente (comunicagao)”.

Cabe enfatizar em relagio ao meio ambiente disfungdes que séo
passiveis de ocotrer nessas categorias de andlise proposta por Almond e
Powell (1972).

4.3.1. Disfungdes relativas ao input

Segundo ALMOND e POWELL (1972}, a articulagio de interesses é "o
processo pelo qual os individuos e grupos apresentam demandas aos toma-
dores de decisDes politicas™.

Em relagdo a esse processo cssencial em fermos de input, que pode
ocorrer quando uma multiddo protesta contra decisdes ou exige uma deter-
minada agdo do governo, € possivel citar alguns ponics importantes que
causam ptoblemas ao sistema politico.

No que tange & expressio de interesses, os préprios autores explicam
que haverd insatisfagio das demandas, quando “grupos da sociedade néio
encontrarem férmulas que permitam levar ao sistema politico seus interes-
ses e necessidades”. “Os descontentamentos resultantes podem levar a
violéncia ou requerer supresszo pela elite”.

Efetivamente, hd vdrios instrumegnios de articulagio de interesses. A
organizagdo mais simples na expressdo de interesses reside mos prdprios
individuos como articuladores. Segundo os autores mencionados, “pode ser
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que uma pessoa procure influenciar as decisSes politicas por razdes finan-
ceiras ou profissionais, por objetivos considerados mais nobres”. Assim,
também em relagdo ao individuo, as dificuldades de acesso aos canais
politicos geram frustragdes.

Os problemas ventilados sobre as “auto-representagdes estendem-se,
também, aos grupos andmicos de interesse, com sua penetracdo um tanto
espontdnea no sistema politico através de rebelides, assassinatos e atos do
género”.

Os grupos ndo-associativos de interesse podem ser acrescentados a
categoria dos grupos andmicos. Sdo os primeiros “os grupos consangiiineos,
étnicos, regionais, da mesma posi¢do social ou classe, que articulam perio-
dicamente seus interesses através de individuos, chefes de familia, chefes
religiosos, etc.”.

Existem também problemas disfuncionais de acesso, ao sistema politico,
de estruturas especificas como os grupos associativos de interesse, que “sdo
as estruturas especializadas de articulagio de interesses — sindicatos traba-
lhistas, organiza¢des de homens de negdcios ou industriais, associagles étni-
cas, associagbes organizadas por grupos religiosos, etc.”,

Outro nivel de articulagio € constituido pelos grupos institucionais de
interesse, que “‘sdo aqueles existentes em organizagdes como partidos poli-
ticos, legislativos, exércitos, burocracias e igrejas”.

Mais adiante, os autores dizem que “os partidos politicos podem
constituir a base dos grupos institucionais de interesse. Ao fazer tal afir-
magdo, distinguimos entre a fungdo do partido de representar e agregar
— combinando ou unindo — os interesses de seus membros, e o compor-
tamento de pequenos grupos dentro do partido que utilizam sua posicdo
institucional para articular interesses particulares”.

Descritos os instrumentos de articulagdo, ¢ fundamental caracterizar
as influéncias que condicionam o desempenho dos individuos e grupos na
articulacdo de interesses.

-~

Quanto & natureza do input, existem outras manifestagSes disfuncio-
nais gerais que atingem, normalmente, todas as espécies de input. Destacam-
S¢ NESse Processo:

— Disfungdes culturais

Primeiramente, cabe ressaltar a definigdo de cultura politica. Segundo
ALMOND e POWELL (1972), “cultura politica espetha o padrao de ati-

tudes e orientagdes individuais com relagdo a politica compartilhada por
membros de um sistema politico”.

Para estes autores, “o reino pessoal ¢ a base das agdes politicas € o
que lhes confere significagdo. Esses aspectos individuais incluem: (a) orien-
tacdes cognitivas como o conhecimento, preciso ou ndo, de objetos ¢ credos
politicos; (b) orientacdes afetivas, como os sentimentos de ligagdo, envol-
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vimento, rejeicio e outros, a respeito de objetos politicos; e (¢) orienta-
¢Oes avaliativas, como julgamentos e opinides sobre objetos politicos, que
usualmente envolvem a eplicagio de padrGes de valores aos objetos e
falos politicos.

Os trés aspectos ventilados permitem evidenciar os seguintes problemas
de disfung@o da cultura politica: '

Disfungdo cognitiva — Na medida em que o homem vive em socie-
dade, ele é participe do processo politico ¢, portanto, deve conhecer o
scu papel na sociedade, isto ¢, ter capacidade cognitiva para perceber a
realidade politica em que vive.

O alhcamento do individuo em relagiio ao meio politico constitui uma
disfungiio no processo de sccializagio.

Disfuncdo Afetiva — O individuo sofre as influéncies dos grupos de
socializagBo como a familia, a escola, as entidades profissionais, etc, Embora
ele possa ter absorvido conhecimentos sobre o processo politico, esses po-
dem ter sido orientados segundo cxemplos ou referénciais incompletos ou
distorcidos. Assim, o individuo terd uma percepgdo errada do sistema poli-
tico, respondendo cmocionalmente 4s demandas desse sistema. O negati-
vismo € um exemplo desia disfungio afetiva.

Disfuncae Avaliativa — A visao patrimonialista do sistema politico
¢ um excmplo desta disfungg@o, uma vez que os cidaddos que sofrem deste
viés avaliativo mbsorveram valores que ndo se afinam com o conceito de
sociedade democratica.

Tratar, portanio, a res publica como res privata ¢ para muitos con-
duta perfeitamente normal, em compicta desconsideragdo ao direito sagrado
de preservacdo do interesse ¢ do patrimdnio publicos.

A Disfuncio Participativa ¢ também uma conseqiiénecia do aspecto
cultural. Neste estdgio, convém destacar que os aspectos anteriormente
analisados levam a considerar, também, um outro que deles necessariamente
decorre. Trata-s¢ da capacidade de participagiio dos individuos no sistema
politico,

Em razdo da cvolugdo histérico-cultural, os individuos adquirem uma
certa atitude em relagdo ao fendmeno politico. Nesse sentido, eles poderao
ser meros espectadores dos acontecimentos politicos, embora saibam que
os outputs do sistema podem influenciar significativamente suas vidas, ou,
entdo, participantes. Estes, segundo ALMOND e POWELL (1972), “s&o os
individuos que tém consciéncia das estruturas e processos de inpufs e que,
além disso, s¢ engajam, ou se consideram potencialmente engajados, na ar-
ticulagdo ou expressdo de demandas ¢ na elaboragiio de decisdes”.

Mais uma vez aqui ressalte-se que a visdo que o individuo e os grupos
tém do sistema politico € essencial para que haja a necessdria integragio
do sistema com ¢ meio ambienle.
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Destacam-se aqui as palavras de ALMOND ¢ POWELL quando afir-
mam que “Os cidaddos das novas nagdes muitas vezes véem apenas 08 be-
neficios dos ouiputs governamentais, talvez, os canais através dos quais
possam apresentar demandas. Ndo adquiriram uma atitude positiva de co-
laboragdo com o governo — ou seja, nio aprenderam a obedecer as leis”.

Mais adiante, os autores enfalizam a consciéncia individual no que
tange ao processo participativo dizendo que “. .. o mais importante € o re-
conhecimento particular do individuo de quais canais de acdo lhe podem
estar abertos, ou seja, se ele, como individuo, sente que pode influenciar
agbes do governo”.

Deste modo, é conveniente sublinhar que o suporte ou o apoio do pro-
cesso politico é, em grande medida. decorrente da participacio dos indivi-
duos e grupos no sistema politico.

Disfungdes quanto i utilizagdo dos meios legais de participagéo poli-
tica oferecidos pelo sistema de socializagdo e pelo préprio sistema politico
peram insatisfagio ¢ descrédito em relagdo & solucdo politica de questGes
individuais e coletivas, estimulando a corrupgdo, a desobedi€ncia as nor-
mas, a prevaléncia dos interesses individuais sobre os da sociadade.

Nesse sentido, cabe salientar o aspecto da confiabilidade do sistema
polftico. Muitos problemas de ordem politica resultam da faita de credibili-
dade do préprio processo politico, ou seja, questiona-se a legitimidade dc
composi¢do dos interesses representativos dos individuos € grupos que inte-
gram a sociedade.

Exemplificando o exposto, afirmam ALMOND ¢ POWELL (1972) a
respeito do modelo inglés que “A tradigdo de consulia € negociagio com
todos os partidos interessados no processo de elabragdo de leis reflete essa
concepcio do processo politico com uma firma de combinar e agregar ne-
cessidades ¢ demandas legitimas”.

Sob outro ngulo. os autores comentam a visdo marxista do problema
que se pauta na ubiqilidade do conflito. Dizem eles que para os marxistas
“todas as nagdes politicas representam tentativas da classe dominante man-
ter seu dominio sobre as classes subordinadas, cu entdo esforgos dos opri-
midos para livrarse de seus grilhdes. A distin¢do entre essas visdes con-

trastantes do processo politico é importante na cultura politica das efites
e também das massas”.

¥ opottuno observar que a visio do processo politico pode ensejar
uma participacdo construtiva, no primeiro modelo. ou cadtica, conforme
querem 08 marxistas.

.. A cultura que estd servindo de paradigmo de relceBneia é que deter-
minard a vertente de postura politica a ser adotada por individuos ¢ grupos
nas suas interagbes com o sistema politico.

Urge destacar mais uma vez, portanto, a necessidude de fixar conceiios
como o de impessoalidade politica. E licite afirmar que disfungBes partici-
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pativas sao decorrentes de caréncias normativas, ou seja, de uma cultura
politica que transforme as “discordancias politicas” em querelas pessoais,
em que 0 egoismo e a perseguicdo sobrepujem valores como o desprendi-
mento e a moderagao.

A respeilo desse fenémeno, dizem os autores que jd referenciamos:
“Um teste definitivo de um sisterna responsivo e democrdtico é sua capa
cidade de transferir o poder governamental de um conjunto de lideres para
outro. Isso pode ocorrer entre partidos ou dentro de um mesmo partido,
mas se o nivel de confianga pessoal é baixo, se o processo politico € visto
como um conflito de vida e morte, ¢ se hd pouca cortesia politica, mode-
rando os conflitos abertas, serd muito dificil que a elite dominante renuncie
a seu papel no processo politico ¢ passe-0 a um novo grupo de atores poli-
ticqs. As perdas podem parecer muito grandes; a oposicio pareceri muito
perigosa”.

Este fendmeno ora relatado cerceia a participagiio politica que se
resume a grupos hermeticamente fechados. O valor seguranca prevalece nor-
teando toda a decis@o politica ainda que em destespeito ao seu sentido teleo-
Iégico, & sua destinagio democritica.

A percepedo do papel do sistema politico pela sociedade € tida tam-
bém como fator importante no processo polftico. “E o sistema politico con-
siderado como um meio de manuten¢do e regulamentagio dos padrdes vigo-
rantes de comportamento econdmico e social, ou é considerado um instru-
mento de mudanga?” (ALMOND e POWELL, 1972). Este tipo de questiio
leva a caracterizar a dinfmica do processo polftico que determina, no meio
ambiente, posturas decorrentes das interagdes ou experiéncias de relaciona-
mento entre as paries integrantes do sistema social globalmente considerado.

A imagem decorrente do comportamento do sistema politico ensejard
participagda positiva caso seja aceita; negativa, quando despertar descon-
fianga; ou, ainda, a omissfo, quando transmitir indefinigdo de postura ou
propésitos.

Os partidos politicos desempenham importante papel com relagio 2
agregagio de interesses definida por ALMOND e POWELL (1972) como

ot

a “fungdo de converter demandas em alternativas politicas gerais”.

Levando-se em conta que “a estabilidade politica e a consecugdo de
objetivos politicos dependem do comportamenio ordenado das massas de
individuos que compdem a sociedade, é imprescindivel a existéncia de inter-
locutores institucionalizados, ou seja, diretamente reconhecidos como ins-
trumentos legais e legitimos para consolidar os interesses da comunidade.

Transformando, portanto, as exigéneias ou demandas das massas em
alternatives politicas factiveis, o partido politico em uma sociedade demo-
crética é um poderoso meio para “articular & agregar demandas”.
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Diferentemente, nas socicdades totalitarias. cle constitui um “meio dc
”,

obter apoic”; e, numa sociedade em fase de transicdo, ele funciona “como
uma agéncia para ctiar e estruturar novos padrdes de comportamento”.

Destacadas algumas caracteristicas dos partidos politicos, é conveniente
mencionar disfungdes que ocorrem no desenvolvimento de suas atividades,
ou seja, distorgdes relativas A prética politica.

Disfungiio no “recrutamento politico” — Sendo o partido politico um
instrumento de agregacdo politica, ele deve permitir que os correligionérios
ou os cidaddos afinados com o scu programa participem efetivamente da
vida politica.

As decisbes de gabinete, os conchavos realizados entre clites e outras

manobras espirias desqualificam o sentido politico em termos da sua des-
tinagac num regime democrético.

A questiio da ideologia partiddria é outro ponto fundamental.

Considerado como um sistema de idéias, o partido politico defende,
em seu programa, determinados principios ideoldgicos que, inclusive, deter-
minam, muitas vezes, a adesdo de significativas parcelas de eleitores. Ha,
portanto, Um COmMPpromisso entre as massas e o programa partiddrio, o qual,
além do mais, sofre um processo de legitimagdo pelo voto.

Suscetfveis aos interesses de grupos minoritarios ¢ aos interesses de
facgOes dirigentes, ndo raro esses partidos desviam-se das metas estabeleci-
das, gerando instabilidade politica, oriunda da inseguranga quc passa «
reinar.

Nio se devem entender {racionamentos partiddrios como disfungio.
Na verdade, o que se deseja ressaltar ¢ que a fraca estabilidade dos siste-
mas partidérios ou a sua incapacidade para representar interesses de grupos
importantes leva incerteza ao sistema politico, que, por sua vez, a transmite
a0 meio ambiente. Em sintese, manifesia-se uma caréacia de confiabilidade
no sistema, dificultando, em grande medida, as relagbes sociais.

Disfungées na Socializagio Politica — Conforme afirmam ALMOND
e POWEL (1972), “podemos distinguir dois tipos de socializagdo politica
desempenhada pelos partidos politicos. O primeiro é um reforo da cuttura
politica vigente, desde que haja continuidade de desempenho. O segundo ¢
o desencadeamento de uma mudanca significativa dos padres politicos cul-
turais vigorantes. .. Um exame ripio mostra que o reforgo da cultura poli-
tica vigente pode tanto bencficiar quanto prejudicar o sistema politico”.

A disfuncio ocorre quando a socializagdo politica levada a cfeito pelos
partidos ndo consegue mobilizar os cidadaos para participarem do processo
politico em virtude do descrédito na solucdo politica como alternativa para
satisfagio de demandas. Esse fendmeno remete os interesses para vias de
solucdo impréprias, tais como a corrupgéio, a chantagem, etc., responséveis
pela deterioragdo do sistema.
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4.3.2. Disfuncbes relativas ao output

Relativamente go owtpui, cabe destacar a fungde de dadjudicagao de
normas ot funcdo judicial, dada a sua fntima relagiio com o meio ambiente.

Em termos efetivos, a sociedade, de um modo geral, desconhece grande
parcela do ordenamento juridico que regule as relagoes sociais.

O advento de um caso concreto, todavia, atingindo interesses especi-
ficos, catalisa as atengdes para o fendmeno juridico, dando-lThe, muitas vezes,
cxagerada dimensao social.,

Registre-se. contudo, que virias normas ndo sdo exercitadas, pois ndo
atingem profundamente a maior parte dos interesses gerais da comunidade.
No entanto, as questdes de intcresse comum assumem cardter explosivo ¢
podem gerar distirbios de comportamento.

Embora a fungio judicial esteja sendo enfocada, as fun¢des de “elabo-
ragio ¢ de execugdo da norma” sofrem semelhantes imjungdes em relagdv
a comunidade. Nesse tipo de consideracdo, ¢ preciso. portanto, estabelecer
qual a varidvel comum que afeta o sistema politico no que se referc ao
ouiput, ou seja, no conjunto de decisdes ¢ a¢les que se destinem so meic
ambiente.

Nesse, coma em oulros pontos deste trabalho, ¢videncia-se o aspecto
da falta de confiabilidade, ou seja, disfungdes na aplicagio da lei levam ao
descrédito nas solugdes judiciais.

O aspecto disfuncional caracteriza-se, portanto, pela independéncia dos
orghios encarregados de administrar a justiga, os quais, nio raro, em virtude
de vme atuagido ineficaz ou mesmo politica comprometem valores essenciais
a soberania do prépric sistema politico.

Essa afirmacdo concorre para confirmar que o desgaste da via legal,
ou mesmo da prépria lei, conduz a sociedade a uma espécie de apatia, de
incredulidade no que tange ao primado do Direito. Desse modo, é possivel o
surgimento de processos andmicos, ou seja, “a realizagdo do processo de
dessocializagio, o refigio do individuo em seu prépric ego, a rejeigiio cética
de todos os vinculos sociais”. Mclver (1986}, O autor em pauta esclarece,
ainda, que a anomia néo se caracteriza apenas pela “auséncia de lei”. Esse
processo pode significar “o estado de espirito de um individuo arrancado
de suas rafzes morais, que jé néo tem padrdes, mas somente impulsos des-
conexos, sem quatquer sentido de continuidade de jolk, de objegdo”.

Mclver considera a anomia um processo pernicioso & democracia, acar-
retando-lhe conseqiiéncias politicas.

A dimensdo do fenémeno da anomia também ¢ caracierizada por Mer-
ton e por Parsons (1986). Para o primeiro, a anomia representa ““instabili-
dade e refere-se também i desmoralizagio e h desinstitucionsalizagao’”. Para
o segundo, ela significa “'a auséncia da complementaridade estruturada do
processo de interagdo, ou, o que vem ser a mesma coisa, a derrocada total
da ordem normativa”,
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A ruina do primado do Direito afeta, portanto, ndo s6 a sociedade mas
também o préprio individuo ¢ constitui, pela integuranga que traz, fator
importante em termos de instabilidade do sistema politico ¢ do meio am-
biente.

— Disfun¢ao de Comunicagdo

A disfungdo relativa & comunicagdo politica é também, em grande me-
dida, um aspecto de desequilibrio para o sistema politico.

E conveniente observar que ALMOND e POWELL (1972) caracteri-
zam a importéncia desse aspecto dizendo que “o desempenho da fungio de
comunicaco nfo inclui todas as outras fungbes politicas, mas, ao contrario,
constitui um requisito necessdrio ao desempenho de outras fungDes”.

Os autores mencionados distinguem cinco tipos de estruturas de comu-
nicagdo politica: “(1) contatos informais, diretos e pessoais, que ocorrem
mais ou menos independentemente de outras estruturas; (2) estruturas so-
ciais tradicionais, tais como relagdes de familia ou de grupo religioso; (3)
estruturas politicas de output, tais como legislativos e burocracia; (4) estru-
turas politicas de inputs, incluindo sindicatos e grupos similares de interes-
ses, e partidos politicos; e (5) os meios de comunicagio de massa”.

Relativamente as estruturas mencionadas, destaca-se, também, 0 aspecto
da “independéncia das estruturas de comunicagdao”. Entendem ALMOND
e POWELL (1972) que "“uma estrutura independente é aquela que é livre
de dominagdio por parte de lideres politicos ou de interesses particulares da
sociedade”.

Observe-se que o controle em grau elevado dos meios de comunica-
giio é préprio dos sistemas totalitdrios, que recebem e divulgam apenas as
informacGes permitidas pelas elites dirigentes.

A liberdade de comunicagio nao significa, todavia, que se admita a
agressio aos valores da sociedade. Cabe ao prdprio sistema politico fixar
normas que definam os limites da comunicacdo na sociedade.

No entanto, problemas decorrentes de centralizaggo excessiva, a qual
arrasta o sistema para “agdes ineficientes e irracionais” geram perspectivas
errdneas sobre o desenvolvimento do processo politico. Esses aspectos, por
sua vez, induzem 2 perda de legitimagiio ¢ estimulam subterfugios que com-
prometem a necessaria fransparéncia da dindmica do processo politico,

4.4, Hipdteses de crise

Recordando a definigdo de crise interna, entendida como um momento
de ruptura no funcionamento regular e previsivel de um sistema politico,
convém caracterizar as hipdfeses de crise como incapacidade do sistema
politico em atender as demandas do meio ambiente.

De outra forma, é possivel dizer que o sistema politico reage aos
inputs segundo fatores humanos, materiais e organizacionais. S3o os men-
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cionados paramctros de analisc que permitem avaliar a capacidade do siste-
ma em gerir demandas concretas enderegadas ao sistema.

A crise incide justamente na incapacidade de o sistema processar de-
mandas, em virtude de deficiéncias em termos dos referidos fatores huma-
nos, materiais ¢ organizacionais.

Os fatores humanos. Nio obsiante todas as consideragdes efetuadas so-
bre as disfungdes relativas ao input, cabe destacar as percepgdes e as rea-
¢oes da elite politica em relagio aos fendmencs politicos.

Com referéncia a este fator, convém recorrer ac pensamento de AL-
MOND ¢ POWELL, quando dizem que: “As elites politicas, ou seja, os
seres humanos que desempenhem papéis de elite, tém seus proprics obje-
tivos e temores, percepgdes € crengas. ... Falando em termos gerais, as
respostas da elite aos inputs ou demandas podem tomar a forma de repres-
sdo, indiferencas, substituigio ou acomodagdo”.

Explicando as possibilidades de resposta do sistema politico, escrevem
os autores que “a repressdo de demandas exigiri um aumento da capaci-
dade reguladora do sistema politico”, isto €, normas serdo elaboradas para
conter a legalidade das exigéncias.

Esse ponto enseja muitas vezes um exagerado intervencionismo do sis-
tema politico no meio ambiente interno, ¢ que pode acarretar a geragio
de problemas em termos de controle do poder politico, que, conforme 4
foi dissecado, abrange o federalismo, os direitos e as garantias individuais,
bem como o pluralismo.

“A indiferenga ou o desconhecimento podem resuvitar em maior pres-
530 sobre o sistema politico, produzindo demandas mais intensas e tornando
mais dificeis as respostas tardias.”

Ignorar as demandas pode significer um aumento de tenséio que favo-
rece as formas radicais de interaciio politica, tais como a chantagem, os
distiirbios, os alos terroristas, etc. E oportuno mencionar que a radicaliza-
¢do se efetiva também quanto & cultura politica vigente, questionando-lhe
a realidade e a prépria democracia como sistema politico.

"“As respostas substifutivas podem, por exemplo, tomar a forma de des-
viar os grupos de suas demandas por maior participacéo ou assisiéncia so-
cial, gratificando suas necessidades e aspiragdes de identidade nacional
alravés de uma politica externa agressiva. Qutra resposta substitutiva pode
ser a concessao de mais assisténcia social, sem o atendimento das deman-
das por maior participagdo e democratizacdo.”

Dependendo da cultura politica ou social, essas substituigOes podem
ndo ser bem recebidas pela sociedade e gerar um aumento da pressdo da
demanda sobre o sistema. Esse caso especifico leva a evocar a revolugdo
iraniana. Apesar de o Xd concentrar o esforgo de seu governo na moder-

160 R, Inf, logisl. Bresillo o. 36 n. 104 out./dez. 1989



nizagio do pais, conforme os padrdes culturais do Ocidente, o0 povo estava
cada vez mais sensivel ao apelo do conservadorismo religioso xiita,

“As respostas acomodativas por parie da e¢lite tomam a forma de
omissbes ou mudangas estruturais que, em certa medida, satisfazem as de-
mandas do sistema politico.”

Devem-se citar, a propdsito, as mudangas politicas ocorridas na Afri-
ca do Sul em que novas regides autdbnomas foram criadas para atender a
demandas especificas de participagio politica.

“O nivel de recursos materiais requerido para o desempenho do siste-
ma politico” é outro fator a ser considerado.

Dizem ALMOND e POWELL (1972) que “a extragio de servicos da
populagdo depende de seu tamanho, de suas habilidades e de sua motiva-
¢fo. Se um sistema se vé diante da perda de um recurso principal, é pro-
vével que suas capacidades sejam afetadas”.

Nesse sentido, ressalte-se a importancia da atividade econdmica, como
varidvel de estabilizagao do sistema politico, o que é vélido com maior
énfase para sociedades culturalmente pouco participativas em termos poli-
ticos e também econdmicos. Essa afirmativa tem respaldo na dependéncia
da sociedade em relagio ao sistema politico, que assume, nesse caso, uma
posicdo paternalista, como o principal gerador dos meios para satisfagiio
das necessidades de segmentos significativos da comunidade.

A crise, nesses casos, é um fantasma que convive diuturnamente com
o governo, cuja incapacidade momentéinea de responder a demandas impli-
ca desdobradamentos inaceitdveis e trauméticos para a sociedade.

O aparelho organizador do sistema politico é também um fator impor-
tonte no desenvolvimento das relagSes entre o sistema politico e o meio
ambiente, “Um sistema com uma burocracia efetiva ¢ bem organizada, por
exemplo, pode manter niveis e escalas de desempenho compativeis com
as demandas, gerando estabilidade no sistema. ..” Para tanto, € necesséria
“a presenca de estruturas politicas diferenciadas e especializadas e de pa-
drdes culturais seculares”, como forma de manter, em nivel adequado, a
eficiéncia e a eficicia da capacidade do sistema politico.

Assim, um sistema desorganizado estrutural ¢ metodicamente terd em-
botada a sua capacidade de processamento das demandas, gerando pela
auséncia ou pela inadequabilidade das decistes ¢ agdes insatisfagBes poten-
cialmente capazes de virem a se transformar em crises.

Em termos de sustentagdo, cabe aduzir referéncias aos niveis de suporte
que afetam o desempenho do sistema politico. . . . Baixos indices de supor-
te”, que se refletem na eficiéncia e eficdcia do sistema politico, inviabili-
zam, muitas vezes, a consecugio de objetivos defendidos pelo sistema poli-
tico.
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A radicalizagio entre as posicGes das elites dirigentes ¢ dos segmentos
politicos e/ou sociais propicia o impasse, gerando, ndo raro, situagbes de
crise.

Em complemento, cabe dizer que processos de crise sdo freqiientes,
quando, numa repiiblica federativa democrdtica, ndo sdo observados valo-
res fundamentais como. a autonomia dos Estados-Membros, os direitos e as
garantias individuais ¢ o pluralismo que se esteia no aperfeigoamento poli-
tico a partir da aceitagdo da oposicio as idéias, do debate construtivo.

4.5. Administragdo da crise

Talvez o modelo cibernético concebido por Karl Deutsch seja uma
grande contribui¢io pata a tarefa de administrar conflitos e crises.

Comenta SCHWARTZENBERG (1979) sobre o modelo de DEUTSCH
que “o governo consiste essencialmente em um exercicio de pilotagem, em
funcgdo de informagdesisobre a posigdo do alvo, sobre a distdncia que falta
percorrer € sobre 0s résultados das agbes precedentes. DEUTSCH propGe
uma anélise em termos!de retroagdo de controle da agéio com base nos erros
anteriores”. ’

E importante o comentirio que SCHWARTZENBERG faz em segui-
da, quando diz que “o jsistema politico ndo est4 isolado do seu envolvimen-
to. Pelo contrdrio seu funcionamento depende tanto de um fluxo permanen-
te de informagGes provenientes desse envolvimento como de um fluxo per-
manente de informagdés relativas & sua prépria marcha”.

L
Ressalta, também,i a propésito do modelo cibernético, que “o sistema
ndo estd em equilibrio; segundo a sua imagem cldssica. Participa de pro-
cessos dinAmicos que dependem de fatores especificos que condicionam as
relagbes entre o sistema politico e 0 meio ambiente”.

Tais fatores, que também exercem influéncias mituas, sdc pontos
essenciais 3 administragio do conflito.

Sao esses fatores, conforme a descricio de SCHWARTZENBERG:

“1° O peso (load) da informagfio recebido pelo sistema. Esse peso
corresponde & importincia e & velocidade das alteracdes de posigdo do alvo
em relacao ao sistema ‘de busca... Em politica, esse peso corresponde a
?mplidéo e & freqiiéncia das alteragBes as quais o governo deve fazer
rente.” :

A solugdo para esse problema repousa num processo que permita au-
mentar a percepgdo da elite governante. Um sistema integrado de informa-
¢0es gerenciais, capaz de atuar junto a todos os categorias de input de for-
ma racional e complementar, pode evitar problemas oriundos de auséncia
de percepcBo, incapacidade de processamento ou erro de avaliagéo.

“2° O atraso (lap) na resposta do sistema, ou dizendo de outra
maneira, a demora registrada entre a recepgiio da informagdo sobre a posi-
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¢io do alvo e a execugdio do movimento apropriado pelo sistema de
busca...”

“Em politica, pode ser o atraso que leva um governo ou um partido
a responder &4 nova urgéncia ou & um desafio. Quanto tempo é necessério
aos responsdveis politicos para serem informados sobre a nova situagio,
para chegarem a uma decisfo, para a transmitirem e para que seja exe-
cutada etc.?”

Além das observagBes ja efetuadas, a propésitc do fator precedente,
cabe dizer que as estruturas burocriticas emperradas, com diversos pontos
de controle, dificultam consideravelmente a necessiria agilidade do pro-
cesso de resposta. Além disso, dada a percepcdo diferenciada de intimeros
filtros nos canais de comunicagao, ¢ bem provivel que ocorram distorgGes,
ou sefa, que, em sua trajetdria complexa, a informagdo perca suas caracte-
risticas originais, cedendo, muitas vezes, a contribuighes perceptivas vicia-
das que interferem nas avaliagbes empiricas.

Em resumo, busca-se aponiar que nem tudo o que foi percebido e

registrado chega na forma e no momento adequados a oportuna tomada
de decisGes pelos responsdveis politicos.

“3.° QO lucro (gain), isto é, a soma das modificagBes reais do compor-
tamento que resultam destas operacdes corrctivas, S¢ a taxa de lucro €
demasiado elevada, o risco dessa corregio excessiva € o de se afastar do
eixo de diregio desejada. Em outras palavras, a reagiio, demasiado violenta
ou demasiado viva, ultrapassard o objetivo que s¢ pretende alcangar.

Em politica, o lucro da resposta é a velocidade e a importincia da
reacdo de um sistema politico aos novos dados de que tomou conhecimento.”

A qualidade, a amplitude, o custo politico sio aspectos que condicio-
nam as respostas que estdo sendo demandadas pelo meio ambiente. Erros
de avaliag@o nesse sentido, conforme ja foi apresentado, podem gerar desvios
em relacdo aos objetivos e estimular radicalizacBes responséveis pela ocor-
réncia de crises. O caso da invasdo das ilhas Malvinas pela Argentina
talvez exemplifique concretamente o fator em tela.

“4.° A decalagem (lead) € a distincia entre a posigio corretamente

prevista do alvo movel e a posigiio real de onde os tiltimos sinais foram
recebidos.”

O autor esclarece bem esse fator, mostrando com indmeras questdes
a importincia de um processo de previs@io que evite uma situagio irrever-
sivel, ou seja, a evolugio dos fatos ingressam numa espécie de funil.
A medida que o tempo passa, estreitam-se¢ as hipdteses de solugdo, pois
reduzem-s¢, também, as varidveis passiveis de serem modificadas, em vir-
tude da evolugio do préprio processo de radicalizagio das percepgdes.

Questiona SCHWARTZENBERG (1979): “Em politica, qual € a apti-
dio de um governo para prever ¢ antecipar utilmente os novos problemas

R. Inf. legis!. Brasilia a. 26 n. 104 out,/dex. 1989 163



que vao surgir? Qual a sva eficdcia de previsio? Qual ¢ a sua aptidéo
para antecipar em relegio a situagbes futuras? Como tentar aumentar o
seu avango, melhorar sua taxa de decalagem? Possui servigos de informagdes
eficazes? Qual é o efeito dos debates publicos e livres, em que possam
exprimir-s¢ opinides ndo ortodoxas?

A proposito da eficiéncia e eficicia do sistema e isso ajusta-se, sem
divida, ac processo de administragdo de crises, é fundamental que sejam
minimizados o peso e o atraso. Além disso, o ganho deve ser compativel
com os objetivos pretendidos. Quanto & decalagem, o avango a ser imple-
mentado na percepcdo do fenbmeno de crise deve estar compativel com
a velocidade do desenvolvimento dos fatos, isto ¢, com a rapidez do
afunilamento do espectro das varidveis capazes de estancar ou amenizar
a situagdo de crise que comega a se delinear.

Considerando os aspectos mais importantes num modelo de adminis-
tragdo de crise, poder-se-iam, ainda, estabelecer andlises de parametros
conforme os concebidos por EASTON para ajustar o sistema politico a
sobrecargas qualitativa e quantitativa, em relagdo ao sistema. A primeira
diz respeito 3 “complexidade das exigéncias apresentadas” e a segunde
“respeita & acumulagiia material de exigéncias demasiado numerosas, que o
sistema, excedido, ndo tem condigbes de tratar” (SCHWARTZENBERG,
1979).

O esgotamento do sistema €, portanto, o foco por exceléncia das crises
de natureza politica.

“E preciso, assim, ajustar as exigéncias & capacidade do sistema”, diz
o autor, descrevendo as trés fungbes essenciais idealizadas por Easton.

A expressio das exigéneias que equivale & expressdo dos interesses
jé analisada; @ regulaghio dos interesses, que pode ser estrutural, conforme
a existéncia de “funcdes especializadas na filtragem e transmisséo das recla-
magbes. ..” Os partidos, os notdveis, os parlamentares constituem assim
as estruturas de regulagdo das reivindicagOes. Existe também a regulacdo
cultural que “‘respeita a normas, valores e crengas que profbem ou regis-
tram certas reclamacgdes’”. Como exemplo de restrigdo cultural, ¢ mencionado
que “nos sistemas ocidentais, a cultura politica proibe ou limita o teverso
& violéncia para exprimir uma exigéncia politica”.

A administragio de sobrecarga no sistema leva a duas opgbes: ‘‘aumen-
tar a sua capacidade de comunica¢io, multiplicando e diferenciando os
seus canais de circulagio das informagbes (especializagdo do pessoal poli-
tico, desenvolvimento da burocracia etc.), e proceder ao tratamento das
reclamages que leva 3 sua redugdo”,

“A reducdo das exigéneias &, com efeito, a fungdo pela qual o fluxo
das exigéncias é ordenado, composto, reduzido a um nimero limitado de
alternativas que séo apresentadas ao sistema politico.”

Nesse momento, cabe enfatizar que a demanda deve ser organizada,
sob pena de um envolvimento exagerado do sistema em questdes perfunc-
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térias, comprometendo sua capacidade de anélise e, portanto, de respos-
ta. :

O aumento puro e simples da burocracia tem muitas vezes efgito in-
verso, quando se busca agilizar a capacidade de resposta. Isso pode ocor-
rer quando a ampliago, em vez de propiciar melhores condigdes de percep-
¢do e sintese da demanda realmente significativa, serve, apenas, para
acrescentar entraves a circulagie da informacéo.

A administragao de situagdo de crise ndo pode prescindir, em resu-
mo, de um equipamento burocratico-organizacional que possibilite a per-
cepcdo, a andlise e a implementacao eficiente e eficaz de medidas aptas
a estabilizar institucionalmente o sistema politico.

E fundamental, ao encerrar as observagbes em pauta, indagar: qual
seria o valor mais importante a ser preservado pelo sistema politico? Qual
seria, em outras palavras, o valor sobre o qual repousa toda a consisténcia
da atividade politica, e, sem o qual, seria iminente o processo de crise?

A questio proposta talvez encontre resposta na obra de ALEXIS DE
TOCQUEVILLE, O Antigo Regime e a Revolugdo. Diz o autor que “as so-
ciedades democriticas que ndo sdo livres podem ser ricas, refinadas, ador-
nadas e até magnificas ¢ poderosas gracas ao peso de sua massa homogé-
nea; nelas podemos encontrar qualidades privadas, bons pais de familia,
comerciantes honestos e proprietdrios dignos de estima; nelas veremos até
mesmo bons cristdos, pois a pitria daqueles ndo ¢ deste mundo e a gloria
de sua religido ¢ produzi-los no meio da maior corrupcdo dos costumes ¢
debaixo dos piores governos; o Império Romano em sua extrema deca-
déncia estava repleto deles. Mas o que nunca se verd em sociedades seme-
lhantes, ouso diz8-lo, sdo grandes cidaddos e principalmente um grande
povo, ¢ ndo tenho medo de afirmar que o nivel comum dos coragdes e dos
cspiritos ndo cessard nunca de baixar enquanto houver unifio da igual-
dade e do despotismo™.

5. Controles no sistema politico

As atences, agora, voltam-se para os procedimentos desenvolvides no
interior do sistema politico, Compreende, mais especificamente, o enfo-
que do controle do poder politico nesse sistema. Esse enfoque serd divi-
dido nos topicos: tipos de controles no sistema politico; funcbes desses
controles; disfun¢Bes desses controles; hipdteses de crise desses controles
e administrac@o da crise desses controles. As consideragbes a serem efetua-
das nesta parte do trabalho estio respaldadas basicamente nas idéias de
Loewenstein (1986).

5.1. Tipos

As técnicas de controle no sistema politico sdo, estruturalmente, de dois
tipos. Quando as institui¢hes de controle operam dentro da organizagio
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de um s6 detentor do poder, sfo denominadas cortroles intra-drgios.
Quando, por outro lado, funcionam entre os diversos detentores do poder
que cooperam na gestio estatal, sio chamadas de controles interdrgdos.
Os controles intra-6rgdos e interdrgdos constituem, em conjunto, a cate-
goria dos controles horizontais. Destaque-se que os controles horizontais
séo complementados e confrontados com os coniroles verticais — contro-
les que operam entre a totalidade dos detentores do poder estabelecidos
constitucionalmente e todas as outras forgas sécio-politicas da sociedade
—, jd destacados em {6pico precedente.

5.1.1. A Constiiuicio

A Constituigao ¢ o dispositivo fundamental para o controle do poder
no sistema politico, pois € nela que estdo especificadas as técnicas insti-
tucionais e de procedimento que limitam e controlam os diferentes de-
tentores do poder no exercicio das fungdes que lhes estdo afetas. Portanto,
é a Constituigio que inspira a existéncia dos controles horizontais.

Estdo afetas & Constituigdo as seguintes fungfes:

—- buscar a limitagio e distribuigdo do poder politico exercido pelos
seus detentores;

— ctiar instituigdes para limitar ¢ controlar o poder politico;

— buscar uma justificacio espiritual ¢ moral da auloridade;

~— libertar destinatdrios do poder do controle social absoluto dos
detentores;

— garantir a legitima participagdo dos destinatdrios do poder no
respectivo processo;

— buscar a diferenciagdo entre as virias tarefas estatais e a sua dis-
tribuicio aos diversos detentores do poder, para que ndo haja concen-
tragdo nas mios de um dnico ¢ autoritirio detentor;

— huscar a cooperagiio entre os diversos detentores do poder;

— prevenir-se contra bloqueios entre os diferentes detentores do po-
der a fim de cvitar que um deles resolva 0 possivel impasse por seus pré-
prios meios;

— huscar a adaptagfio pacifica da ordem fundamental s variagbes

das condi¢bes sociais e politicas para evitar o recurso & ilegalidade, 3
forca ou & revolugéo;

— buscar reconhecimento e protegio da autodeterminagdo individual
em face da intervengo de um ou de todos os detentores do poder.

5.1.2. Os controles inira-Grglios

O poder de um 6rgdo institucional pode ser exercido por uma pes.
soa (monarca, presidente da repiiblica, primeiro-ministro) ou por pessoas,
que terdo de cooperar, segundo o procedimento determinado, no exerci-
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cio das tarefas asseguradas & instituicio (uma assembléia, um gabinete);
embora essas pessoas realizem suas tarefas como individuos, suas ativi-
dades somente ganhario foros de realidade e validez através da agdo con-
junta.

Os aspectos desses controles no dmbito do Executivo, do Legislativo
e do Tudicidrio serdo tratados a seguir.

5.1.2.1. Os controles intrg-6rgdos no Executivo

Loewenstein (1986) afirma que, dentre todos os detentores institu-
cionalizados do poder politico, o Executivo é potencialmente o mais peri-
goso para a liberdade da sociedade democrdtica. Dai a importdncia que
ele atribui aos seguintes controles internos desse poder:

— organizagio colegiada do Executivo;
— Executivo dualista;
— estrutura de gabinete.

Por motivos politicos e psicologicos, a democracia constitucional in-
corporou como vélida a estruturagdo colegiada do Executivo no intento
de impedir o controle autocrdtico das agGes desenvolvidas (magistraturas
romanas, monarquia dualista de Esparta, conselho federal suigo).

Q Executivo dualista é caractetistico de muitas democracias constitu-
cionais recentes. Ao longo dos tempos, 0 poder do monarca ou do chefe
de Estado republicano foi neutralizado pelo requisito constitucional que
exige a aprovagao do gabinete para todos os seus atos politicos; desta manei-
ra o gabinete assume a responsabilidade politica. Por outro lado, a influén-
cia moral que o chefe de Estado exerce sobre o governo pode freqiiente-
mente ser uma forga a tal ponto persuasiva que chega, de fato, a
constituir-se¢ um controle intra-rgdo.

A estrutura de gabinete nos governos parlamentaristas ndo apresenta
um tipo uniforme. O tipo ideal compreende uma equipe de ministros na
qual o primeiro-ministro assume a lideranca como primus inter pares sem
dominar os demais. Na prdtica, entretanto, o centro de gravidade é o
primeiro-ministro, a quem estd submetido hierarquicamente o gabinete.
Nzo obstante essa centralizagfio, o gabinete, composto por delegados dos
partidos politicos que participam do governo, ainda € um importante
instrumento de controle interno do Executivo.

5.1.2.2. Os controles intra-drgios no Legislativo

A autonomia funcional do Legislativo concretiza-se no principio do
autogoverno interno: o Legislativo pode ordenar e gestionar, prépria e
ilimitadamente, suas questSes internas. Essas regras e as técnicas necessd-

rias 4 sua efetivagdo estdo fixadas geralmente no chamado regulamento
parlamentar. O Legislativo tem que ter o direito de exetcer o poder disci-
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plinador sobre seus membros e de proteger o trabalho parlamentar em
geral através da distribuigdo do poder — entre os diferentes partidos poli-
ticos — tanto os majotitirios como os minoritarios.

A ordem interna do Legislativo deve conformar-se de tal maneira, que
a minoria esteja protegida contra o dominio tirdnico de qualquer maioria,
ou seja, o poder deve estar distribuido convenientemente entre a maioria
e a minoria. Para transformar a multiplicidade de opinies individuais em
uma vontade comum, tem-se a técnica da decisdo majoritdria por votagdes.
A vontade corporativa terd que manifestar-se com um alto grau de aceitagao,
em determinadas decisGes politicas fundamentais, sob a forma de maiorias
qualificadas de todo o Legislativo. Maiorias qualificadas s&o, portanto, uma
técnica importante de controle intra-6rgaos no Legislativo, por meio das
quais ¢ poder estard devidamente distribuido, possibilitando que se alcan-
cem, a0 mesmo tempo, uma eficaz protegio da minoria ¢ uma limitagdo
da maioria.

O sistema bicameral é considerado como o controle intra<érgdo do
aparato legislativo mais importante politicamente ¢ mais eficaz funcional-
mente. A funcdo legislativa estd distribuida enire duas assembléias sepa-
radas e respectivamente independentes.

5.1.2.3. Os controles infra-6rgios no Judicidrio

A independéncia do Judiciério, base do Estado constitucional, contém
em si mesma o perigo de que haja abuso do poder.

Os juizes independentes, além de serem livres de todo controle :
vigilancia por parte dos outros detentores do poder (Executivo, Legislativo,
eleitorado), devem estar, espera-se, acima de qualquer influéncia da opinido
piiblica. No entanto, os juizes sfo humanos e, como todos os mortais, estdo
expostos as tentagdes do poder ilimitado. Surge, entdo, a necessidade impe-
rativa de se limitar a fun¢io judicial, protegendo-a da arbitrariedade dos
juizes. Assim é que surge a organizagdo colegiada dos iribunais, E menor o
perigo de erro judicial ou de violagio da lei, quando vérios juizes €m
que decidir por unanimidade, ou por maioria, do que quando um s6é juiz
é o encarregado de proferir a sentenca. Nos paises anglo-saxdnicos, por
exemplo, um juiz singular profere sentenca, geralmente, na primeira instin-
cia. Porém, até um tribunal composto de diversos membros pode equivo-
carse na apreciagho da situacao de fato, ou na aplicacio da proposigao
juridica a referida situagdo. Este perigo ¢é evitado em todas as civilizagbes
com uma estrutura de Estado de direito, ao outorgar um meio juridico
conira a sentenga ditada em primeira instincia. Freqtientemente, serd pos-
sivel um exame posterior através de um supremo tribunal. A sentenca serd
promulgada em tnica instincia somente nos casos ¢xtraordinarios de crimes
graves contra a seguran¢a do Estado; nestes casos, o acusado estard sempre
protegido pelo controle intra-6rgdo, uma vez que a sentenga serd ditada
por um tribunal composto de varios membros,
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5.1.3. Os controles interdrgios

Esses controles operam nas rclagdes que se estabelecem entre os
diversos e independentes detentores do poder. A diferenca do processo
politico na democracia constitucional e na autocracia estdi em que, na
primeira, as diferentes atividades estatais estdo distribuidas entre vérios e
independentes detentores do poder, que estdo obrigados constitucionalmente
a cooperar entre si, a0 passo que, na segunda, isto nfio ¢ notado. A dina-
mica de interacdo dos diversos detentores do poder no processo politico
democratico constitui os controles interérgaos. O constitucionalismo demo-
critico com seus quatro detentores do poder — Executivo, Legislativo,
Judicidrio e eleitorado — apresenta quatro classes de controles interdrgdos:
controle do Legislativo em relagiio ao Executivo; do Executivo em relagio
ao Legislativo; do Judicidrio em relagio ao Executivo e ao Legislativo;
do eleitorado em relagdo ao Executivo e ao Legislativo,

5.1.3.1. Do Legislativo em relagdo ao Executivo

Os dispositivos de controle de que dispSe o Legislativo podem ser
destacados em trés campos, que, na pritica, nem sempre estdo claramente
separados: a nomeagdo para cargos governamentais; o controle politico
sobre o exercicio das fungbes governamentais; a destitui¢io do governo.

O modo come os governantes alcangaram os seus cargos influenciard
no exercicio posterior desses cargos, jd que os governantes terio ou ndo
obrigagOes constitucionais ou legais perante os que foram responsdveis
pela sua ascensdo a esses cargos. No caso do dirigente miximo de um pais,
a sua designagio ocorre através de eleicdo popular — o eleito somente
serd responsivel perante o povo e portanto ndo pode ser destituido pelo
parlamento — ou através do parlamento, sendo esta regra geral nas
tepiblicas parlamentaristas.

O Legislativo dispSe de importantes instrumentos de controle, os
chamados controles politicos de rotina, no seu relacionamento com o Exe-
cutivo, tais como: a iniciativa de aprovagio ou rejeicio de propostas
legislativas apoiadas direta ou indiretamente pelo Executivo; a iniciativa
de interpelar o Executivo quanto aos seus procedimentos; a criagdo Je
comissOes parlamentares de investigagio; a necessidade de serem ratificados
pelo parlamento os tratados internacionais firmados pelo Executivo; a
critica da oposigdo.

Nos tipos de governo cujos detentores do Poder Executivo tém um
petiodo fixo de duracio de seu cargo, o Legislativo ndio tem meios legais
para obrigar o governo a demitit-se, caso se dispense a acusagio (impedch-
ment), Em oposicao a isto, no parlamentarismo — ¢ esta € uma diferenca
fundamental entre os dois tipos de governo — o Legislativo, através da
maijoria parlamentar, estd em condicGes, a qualquer momento, de exigir a
responsabilidade politica do gabinete e obrigi-lo a demitir-se.
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5.1.3.2. Do Executivo em relagio ao Legislativo

Os controles institucionalizados com que conta o Executivo perante o
Legislativo podem ser divididos em dois grupos fundamentais: a influéncia
do Executivo sobre as prerrogativas do Legislativo, incluindo a elaboragao
do orcamento: e a influéncia do governo sobre a atividade e a existéncia
do Legislativo, em sua totalidade, como detentor do poder, funcionando
legaimente (o direito de dissolugdo parlamentar).

O esquema ideal de uma autonomia estrita de qualquer detentor do
poder proibe terminantemente a intervengdo governamental na fungéo legis-
Jativa do parlamento, em todas as suas fases —— inicial, de deliberagao
¢ de aprovagio de lei. Mas a realidade do processo de poder nao estd de
acorda com esla imagem. Nada mostra mais claramente a superagio da
tradicional “separacdo de poderes™ do que a posi¢io do governo no proces-
so legislativo. O governo ¢ obrigado a assumir a lideranga na tomada de
decisdo politica cuja base € legislativa, € também tem que assumir a respon-
sabilidade pela execugdo da decisdo tomada, que se dd, normaimente, em
forma de lei. Assim, em lugar de estar excluido do processo legislativo,
o governo encontra-se inseparavelmente unido a ele. Em uma democracia
constitucional, a intensidade da participagdo governamental depende do
tipo de governo em vigor.

A divisio tradicional de fungbes entre os detentores dos poderes Exe-
cutivo e Legislativo significaria que uma lei aprovada pelo parlamento seria
definitiva, estando livre de gualquer controle governamental. Ocorre que
este nfo ¢ o caso. B certo que no parlamentarismo o controle do Execu-
tivo sobre a lei aprovada pelo Legislativo é praticamente nulo, em virtude
de que, na interdependéncia por integracdo, todas as leis estarfo pelo
menos aprovadas pelo Executivo, quando ndo forem propostas por ele. O
controle interérgdo do Executivo sobre o produto legislativo elabotado é
méximo no presidencialismo por ser baseado na interdependéncia por
coordenacdo. Nas relagBes do Executivo com as leis aprovadas pelo Legis-
lativo, cabe ainda destacar:

— no parlamentarisma, ¢ necessdria uma confirmagao formal da le-
gislaciio parlamentar pelo Chefe de Estado (sancdo ou promulgagio);

~— a0 Executivo ¢ dado o direito de veto suspensivo contra a lei apro-
vada pelo Legislativo (poderoso controle em governos baseados na inter-
dependéncia por coordenagip);

— o Executivo pode-se valer do veto absoluto i legislagdo com ori-
gem no Legislativo,

Ainda no contexto das relagdes entre o Executivo e o Legislativo,
destaque-se que o Executivo cxerce diretamente fungbes legislativas por
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iniciativa prépria ou por delegagfo (autorizagio que recebe o Executivo,
do Legislativo, para emitir as disposigdes necessdrias que permitam exe-
cutar as leis aprovadas pelo parlamento), em decorréncia das relagSes cada
vez mais complexas do governo com a sociedade.

A dissolucao do parlamento, das duas cimaras ou da cimara baixa,
¢ um dispositivo que estd presente somente no parlamentarismo. Por razdes
estruturais, € incompativel com o presidencialismo. Assim como nos con-
troles interdrghos o voto de desconfianca é a principal arma do Legisla-
tivo frente ao Executivo, o direito de o governo dissolver o Parlamento e
convocar novas cleigdes ¢ a principal arma do Execulivo perante ¢ Le-

gislativo.

5.1.3.3. Do Judicidrio frente ao Executivo e ao Legislativo

O Judicidrio ocupa uma posi¢do dnica no quadro do processo de
poder. Se a independéncia judicidria implicasse liberdade de todo contro-
le interérgdo exercido por qualquer outro detentor do poder, ndo seria
admissivel qualquer intervencdo nas atividades dos tribunais por parte dos
outros detentores do poder. A fungfo judicial deveria limitar-se a executar
a decisdo politica sem se estender 3s outras fungdes.

Com a evolugiio da fungiio do Tudicidrio, houve uma transformacéo
radical, com este Poder elevado 2 categoria de auténtico terceiro detentor
do poder. Com isto, o Judicidrio dispde de eficazes controles interérgaos
frente aos outros detentores do poder, quais sejam:

— o direito de os tribunais supervisionarem e comprovarem a c¢on-
corddncia das a¢les do Executivo com sua base legal;

— a competéncia judicial para o controle da constitucionalidade das
leis emitidas pelo Executivo e pelo Legislativo;

— em alguns ordenamentos juridicos, a decisdo arbitral sobre con-
flitos que surjam no exercicio das fun¢des afeitas aos outros detentores do
poder,

O primeiro campo submetido aos coniroles interdrgios de que dis-
poe o Judicidric é o administrativo. A este cabe a decisio de conflitos
sobre atos da administragiio pudblica que afetem a propriedade ou a liber-
dade do cidad3o.

O controle da constitucionalidade é outro instrumento 4 disposigdo
do Judicidrio. Esse instrumento é tido como uma faca de dois gumes,
pois o Judicidrio, ao se pronunciar sobre a institucionalidade de leis, dei-
xa, na realidade, de ser mero Grgfio encarregado de executar a decisio
politica ¢ se converte em um detentor de poder semelhante, quando niao

superior, acs outros detentores.
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Q controle judicial estd presente, também, na protegiio das liber-
dades civis e dos direitos fundamentais de que dispdem igualmente todos
os destinatdrios do poder.

5.1.3.4. Do eleitorado em relacio ao Executivo e ao Legislativo

Na democracia constitucional, a totalidade do povo — organizada co-
mo cleitores ¢ mobilizada para a agdo politica pelos partidos — participa
livremente no processo de poder. O eleitorado € ¢ detentor supremo do
poder, exercendo um cpntrole final sobre o Exccutivo e o Legislativo, O
cleitorado participa no processo politico, indirctamente, ao cleger repre-
sentantes individuais e partidos para o Legislativo e para o Executivo,
a0s quais confia a tomada de decises. ou diretamente por meio de refe-
rendo e pichiscito,

5.2. Disfungoes do sistema politico

Em consonéncia com a divisdo de controle mituo do poder politico,
cabe, neste estégio de estudo, mencionar aspectos disfuncionais caracte-
risticos do sistema politico em si mesmo considerado.

Assim como existem influéncias externas ao sistema politico no seu
relacionamento com o meio ambiente, putras, de natureza interna, afetam-
lhe a dindmica operativa.

Conforme EASTON (1968) afirma, “niio parece razodvel falar desses
acontecimentos como {nputs desde que eles j4 ocotram dentro do sis-
tema. .. "

“Precisamos ter o trabalho de fazer esta distingfic porque o reconheci-
mento das duas categorias sensibiliza-nos para o valor de observar dentro
do sistema assim como no meio ambiente, a fim de encontrar as principais
influéncias que podem causar pressdo.”

A partir destas consideragdes, cabe destacar a imprescindibilidade das
relagdes ou dos controles interdrgaos, isto €, controles que operam dentro
do sistemna politico e que afetam o equilibrio das agdes e decisbes que
dele partem,

Objetivando alcangar, porlanto, a necessdria transparéncia e legitimi-
dade do processo politico, o Estado moderno constitucional deve adotar
mecanismos dc controle com vistas a promover a adequagio do desempenho
das funcdes politicas relativas ao output 3s exigéncias da sociedade.

Aproveitando o modelo concebido por ALMOND ¢ POWELL (1972),
convém destacar as principais categorias de output e suas disfungbes, tendo
em vista a cstabilidade e a eficdcia do sistema politico.

A andlise da funcfo decisdo de nortas, por exemplo, indica um ponto
disfuncional relevante que se refere ao préprio processo legislativo. Segundo
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os autores retromencionados, “é da natureza do tradicionalismo resistir
idéia da decisio de normas, uma vez que a mesma dd legitimidade
mudanga de normas”.

o s

“Como conseqiiéncia, um dos mais importantes meios de mudanga da
estrutura politica ¢ da politica governamental nos sistemas tradicionais €
0 processo carismdtico que impde a mudanca. O constitucionalismo, por
outro lado, representa uma seculariza¢io dos limites & ac¢@o politica e ao
poder politico, ou seja, as normas devem ser feitas de certas maneiras por
instituigdes especificas e dentro de certos tipos de limitagbes.”

Observa-se, pois, que a disfungédo ¢ decorrente muitas vezes de interes-
ses especificos de grupos ou individuos que procuram institucionalizar pra-
ticas legislativas a0 arrepio quer da racionalidade quer da vontade popular.

Segundo ALMOND e POWELL (1972), existem na barganha politica
diferentes modos de interagio, visando a padroes especificos de manifesta-
¢ao de interesses.

Assim, a decisdo de normas pode decorrer de: ““(1) integragdo acober-
tada pela ago de agentes “econdmicos notdveis”, ou seja, o funcionamento
nos bastidores de poderosos interesses econdmicos; (2) uma grande coalizdo
(uniao) de coalizagdes centralizada no Executivo; (3) uma coalizio de
grandes chefes; (4). soberanias independentes com esferas de influéncia”,
Isto caracteriza a grande possibilidade de ocorrer desvios de funcionamento,
o que indica a necessidade, para que o prdprio sistema seja aceito pela
sociedade, de controles especificos.

Todavia, cabe destacar que o jogo democritico ndo elimina as formas
extralegais na composi¢ao politica dos interesses. Entende-se, no entanto,
que a dinfmica politica ndo pode privilegiar o processo politico espirio,
ou scja, ilegal e ilegitimo, em flagrante agressdo aos interesses da nacio-
nalidade.

A fungfio aplica¢do de normas pode ser considerada, dentro do Estado
moderno, a partir de “organizagbes através das quais os dirigentes ou deci-
didores de regras buscam executar suas decisées” (ALMOND ¢ POWELL,
1972).

Nesse sentido, os autores ora citados mencionam que “a teoria politica
moderna, seja democratica ou marxista-leninista, tem-se preocupado com
0 problema de tornar a burocracia instrumental para os partidos politicos
e responsiva a normas ideoldgicas ao invés de se preocupar exatamente
em determinar ¢ que ela €7,

Isto demonstra o predominio do cardter competitivo da ideologia nos
tltimos tempos, a ponto de influir substancialmente no desempenho da
burocracia. Esta constatagdo evidencia que os conflitos ideolégicos internos
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da burocracia, quando radicalizados, dificultam a capacidade de resposta
do sistema politico.

O aspecto ventilado de condicionamento da burocracia ao desempenho
dc partidos politicos permitc observar que a fragilidade do sistema parti-
dario, isto ¢, quando cle “‘é incapaz de produzir uma lideranga estivel e
unificada”, reflete-se no sistema politico. A burocracia, neste caso, passa
a ser alvo dos poderosos grupos de interesse que podem até “coloniza-la”,
visando ao atendimento de seus propésitos.

“Na Gra-Bretanha, por outro lado, a existéncia de dois partidos relati-
vamente unidos, alternando-se no controle do Parlamento e do Gabinete,
criou uma situagiio em que a burocracia funciona como um instrumento
relativamente efetivo de aplicagdo de normas das agéncias politicas — Gabi-
nete, Partido Majoritdrio e Parlamento.” (ALMOND e POWELL, 1972).

O aparato burocrdtico exige, enfim, solugbes especificas que desenvol-
vam mecanismos equilibrados de formulagdo politica. Isto significa adotar
recursos capazes de racionalizar o processo decis6rio, que se efetiva, por
exemple, pela formagiio de comités de assessoramento competentes para
estabelecer diretrizes povernamentais no mais alto nivel.

Embora tenha sido tratada anteriormente, a fungdo judicial tem reflexos
especificos dentro dos préprios limites do sistema politico. Este aspecto
evidencia a competéncia do Judicidrio como instrumento imparcial de con-
trole do poder politico, particularmente na sua dimensdo horizontal, con-
forme ora se analisa.

O principal viés, nesta particular fungdo, consiste no uso da estrutura
de “adjudicagdo de normas” para validar, independentemente dos feitos,
das normas & dos valores, que regem a ordem social, percepgbes subjetivas
do fato politico. E, enfim, a desorientagdo teleolégica da estrutura burocré-
tica responsdvel, em muitos momentos, por impasses no controle do poder
politico, potencialmente aptos a gerar situagdes de crise.

5.3. Hipéteses de crise

O trato dos procedimentos refercntes aos controles no sistema politico
privilegiou a distribui¢do eqiiitativa do poder politico. E, portanto, sobre
a distribui¢do controlada desse poder no sistema politico que as considera-
¢oes foram desenvolvidas.

Também, aqui, é vilida a idéia de que as hipdteses de crise surgem
da incapacidade de o sistema politico atender &s demandas do meio ambien
te. Ainda, as hipdteses de crise, no sistema politico, surgem de contrastes
entre os detentores do poder.

Nio obstante algumas das hipdteses de crise no sistema politico terem
sido tratadas quando do enfoque do relacionamento desse sistema com o
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meio ambiente, cabe dissecar as hip6teses de crise nos controles intra-6rgaos
¢ interérgdos.

Uma constatago transparece neste ponto do trabalho: as hipdteses de
crise nesses tipos de controle estdo primordialmente relacionadas & eficicia
(propriedade que um sistema politico tem de adotar e executar, com pres-
teza, decisdes em resposta a demandas politicas) do sistema politico; sao
as chamadas hipdteses de crise de eficdcia.

As hip6teses de crise no curso do funcionamento do sistema politico
podem ser vislumbradas quando:

— o sistema deve fazer frente a mais problemas e guestionamentos
do que aqueles a que é capaz de responder;

— o sistema ndo consegue extrair de dentro de si mesmo ou do ambi-
ente recursos suficientes para seu funcionamento;

— o sistema n#o seleciona adequadamente as informagBes necessdrias
ao seu funcionamento.

Passando aos controles intra-Orgdos, as hipbteses de crise, nos dife-
rentes detentores do poder, podem ser vislumbradas, principalmente:

— pelo alto grau de rotatividade na ocupagfio de pontos burocriticos
em cada um dos detentores do poder;

~— pelo alto nivel de dissenso entre os membros com poder de decisio
em cada um dos detentores do poder;

— pelo alio nivel de dificuldades para tomar rdpidas decisGes no
dmbito de cada detentor do poder;

— pelo grau de comportamento desviante (comportamento que confli-
ta com padrSes social ou culturalmente aceitos dentro de uma sociedade)
dos componentes das burocracias dos diferentes detentores do poder.

Em termos de controles interdrgéos, a questio resume-se¢ 4 manutengio
ou ngo de um equilibrio estdvel no jogo politico entre os detentores do
poder. As consideragOes externadas observam esse jogo politico dentro das
condigBes tedricas ideais. Entrementes, passando-se & pritica, o que se vé
sdo constantes transformagtes do equilibrio estdvel em equilibrio instdvel.
O problema estd necessariamente no nivel de exacerbac@o presente no jogo
politico. Quando esse nivel de exacerbacfio extrapola 0s canais institu-
cionais existentes, ocorre a crise. Melhor especificando, desaparece o
conflito institucionalizado e surge a crise.

Nesse quadro, as hip6teses de crise podem ser vislumbradas, princi-
palmente pelas seguintes evidéncias:

— baixo grau de integragio e cooperacao entre os detentores do poder;
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— alta cficiéncia- dos instrumentos criados internamente em cada
detentor do poder, visando a anulagfio dos efeitos dos controles dos demais
detentores do poder sobre si (grau de independéncia de cada detentor do
poder);

— atuagdo dos detentores do poder em alto nivel de desobediéncia
is normas legais estabelecidas.

5.4. Administragdo da crise

As consideragbes sobre essa questdo foram expostas de forma clara
quando do enfoque dos controles do sistema politico.

6. Consideragbes finais

As idéias aqui expostas procuraram transmitir os pontos essenciais A
compreensdo e andlise de uma crise interna em um regime democritico,
Desses pontos, podemos inferir como aspectos fundamentais:

— a relagBo inversa que a crise mantém com ¢ fator tempo: guanto
mais aumenta © tempo para contornar uma possivel crise vislumbrada,
mais diminuem as possiveis opgBes de soluciond-las;

— © importante nfio ¢ constatar a crise interna; o importante € ante-
v&lia para evitar a sua ocorréncia.

[ re

Esses aspectos conduzem & constatacdo do quanto é importante o
dominio de técnicas que permitam esbogar a evolugdo futura das realidades
internas e cxternas dos paises. Dentre tais técnicas, cabe destacar a técnica
de cendrios alternativos como instrumento metodolégico de real elicécia
na avaliagdo de problemas conjunturais potencialmente capazes de se
iransformarem em crises.

Consideradas as peculiaridades do Estado moderno, observa-se, também,
que as situagdes de crise nio sc resolvem, apenas, com o esforgo gerencial
de um dos segmentos dos Poderes Piblicos. Ressaltem-se, a propdsito, os
mecanismos de controle interérgdo que devem propotcionar harmonia =
ractonalidade & gestao dos negdcios do Estado. Essa constalagho deve, pelo
menos, estimular a reflexdo sobre as necessidades que a méquina estatal
tem, nos seus diferentes niveis estruturais, de abdicar, “incontinenti”, as
priticas polftico-administrativas isoladas. Isto significa dizer que, na conjun-
tura hodierna, as a¢des administrativas sdo predominantemente integradas,
nio s6 a nivel dos Poderes da Reptiblica, mas também em cada especialidade
neles existentes.

Registra-se, deste modo, um fendmeno relacionado com a percepgo de
governantes ¢ governados, uma vez que a crise resulta, em grande medida,
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da inobservincia de fatos elementares, intrinsecos &4 prépria natureza huma-
na, como, por exemplo, a necessidade de seguranca.

Trata-se, em suma, de captar os fendmenos préprios da sociedade
nacional ¢ analisd-los & luz das experiéncias e das disponibilidades existen-
tes, de forma a antecipar, preventivamente, solugGes globais e corretas as
questdes emergentes detectadas.

Ainda, para tal desiderato seja factivel, torna-se importante a adequada
capacitago dos recursos humanos, visto que a abrangéneia ¢ a profundidade
da estrutura cognitiva desses recursos se refletem diretamente na qualidade
das andlises pertinentes oferecidas as acdes decisérias do Estado.

Por fim, é apropriado lembrar o pensamento de Karl Deutsch (1979),
quando afirma:

“Quem quer que dirija 0s negdcios de um pais tem de saber
como permanecer no seu controle; o que é a natureza bésica e
a presente situa¢do do pafs ou organizagdo que ele estid contro-
lando; quais os limites e oportunidades dentro do seu meio, que
tem de enfrentar; e que resultados deseja obter. A esséncia da
arte de governo reside na combinagio destas quatro espécies de
conhecimento e na agdo que as influencia.”
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