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O legislativo em regimes

autoritarios: o caso do México*

Alejandro Portes

O supremo valor ndo se acha no futuro,
mas no presente. O futuro é um tempo
desapontador que nos diz: “ainda ndo é
chegada a hora”. O futuro nfo € o tempo
do amor: o que o homem quer realmente,
quer agora.

Octavio Paz

I- INTRODUGAO

O objetivo deste ensaio é examinar o paradoxo colocado pela exis-
téncia, em um sistema autoritrio, de uma instituicdo formalmente demo-
critica, como é o caso do parlamento. Em geral, reconhece-se que, no caso
do México, o regime apoia ativamente a manutengdo e o papel piblico de
um congresso e de assembléias legislativas estaduais, ambos eleitos. E também
bastante sabido que a participagdo desses corpos no processo decisério oficial
¢ praticamente nenhuma. A Obvia falta de importéncia politica das cimaras

Versio revista de um ensaio originalmente preparado para a conferéncia sobre
Cimaras Legislativas e Desenvolvimento, realizada em Carmel, na Califérnia, em
agosto de 1975.

Desejo agradecer aos professores Juan Linz e Joel Smith pelos comentdrios e
valiosas sugestdes. No entanto, ndo cabe a nenhum deles a responsabilidade por
erros ou inferéncias deste ensaio.
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legislativas tem levado os estudiosos do sistema mexicano a descarta-las como
objeto de estudo, por meio de sucintas afirmagdes, a fim de se dedicarem a
questoes mais relevantes. Nas palavras de Robert E. Scott (1964:26 2):

“A unidade constitucional que mais claramente evidencia a profunda
separagdo entre a forma legal e a prética politica real é o Congresso da Uniao
(. . .) apenas no sentido mais estéril e legalista a fungdo legislativa compete
is duas cimaras, privando os senadores e deputados até mesmo da menor
pretensdo de independéncia com a qual pudessem resguardar o ego ferido”.

No entanto, a complexa mdquina burocritica constituida pelos corpos
legislativos federal e estadual, o penoso processo de mobilizagdo eleitoral, os
gastos com o sustento dos parlamentares e do respectivo setor burocritico e,
ainda, os eventuais problemas decorrentes das dentincias verbais feitas pelos
politicos, tudo isso representa um custo que ndo se assume sem razao.

Tratando-se de um sistema que se tem mostrado politicamente eficien-
te, como é o caso do mexicano, ndo € razodvel supor que um aparato institu-
cional tdo oneroso e problemdtico seja mantido sem um fim justificado.

Entretanto, o paradoxo posto para o senso comum pela existéncia de
um corpo legislativo ativo e visivel, que ndo legisla, constitui apenas um ponto
de partida provisorio. Os pesquisadores ji familiarizados com a América La-
tina poderiam, desde logo, chamar a atengdo para o fato de que tem sido bas-
tante comum o emprego de instituigdes formalmente democriticas — como
as eleigdes e a constituigdo de cdmaras legislativas — por parte de ditaduras
tradicionais em busca de legitimagdo. Hd congressos funcionando na Nica-
rigua e no Paraguai, como havia, uma década e meia atras, em Cuba, durante
o governo Batista. Ndo obstante os fatos, tais regimes definem-se como li-
bertirios e justificam sua existéncia pela declaragdo de lealdade aos ideais
tradicionais da democracia liberal; desse modo, o aparato da democracia
pluralista, mesmo que mera aparéncia, torna-se indispensdvel. Com variagGes
locais, enquadram-se neste modelo os governos atuais de outras pequenas na-
¢Oes latino-americanas, como a Guatemala, El Salvador e a Republica Domi-
nicana.

Num contexto algo distinto, tentativas feitas no sentido de controlar
movimentos populistas politicamente perigosos buscaram legitimacdo no apa-
drinhamento efetivo de uma democracia “livre”, embora restrita.

Assim, os militares argentinos, apds Peron, tém repetidamente buscado
realizar eleigOes livres com a participagdo de todos os setores politicos, exceto
a maioria peronista. A busca de um mecanismo vidvel de exclusdo mas dentro
da democracia formal exigiu, novamente, tanto a legitimagao eleitoral dos
governantes como a reabertura do Congresso (O’ Donnell, 1972; Portes,
1973).
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O jogo politico que consiste em disfargar a coer¢do com elei¢Ges e a
exploragdo do governo com o manto das institui¢Ges liberais é aspecto muito
conhecido da politica latino-americana tradicional.

Tanto as forgas ideologicas dominantes na América Latina durante o
século XIX e principios do XX, como as inclinagdes politicas dos EUA —
sob cuja tutela tais forgas existiam — forgaram a adesdo verbal aos ideais
democraticos e a instituicio de pseudo-parlamentos como meio de legiti-
magao.

No sistema mexicano de hoje, hd elementos do “ethos democrético™
como forma de legitimagdo. Desde sua origem, estd ele ligado a uma revolu-
¢do contra o poder autocratico, numa época em que as formas liberal-de-
mocraticas constituiam os ideais intocdveis da organizagdo politica (Cline,
1962). No entanto, a situagio mexicana difere profundamente das ditaduras
convencionais na América Latina. Tal como outros regimes autoritarios con-
tempordneos, proclama que sua principal raison d’etre reside menos na ma-
nuten¢do de instituigdes liberal-democraticas convencionais que na realiza-
¢do de uma missdo nacional sagrada.

Esta ¢ identificada com a meta do “desenvolvimento”, tanto em seus
aspectos de expansdo econdémica como de redistribui¢cdo social. Antigos
ideais de liberdade individual e de representa¢do constitucional, embora
ndo tenham sido abandonados, foram relegados a um segundo plano e a
imitagdo ritualistica das instituigdes dominantes nos paises centrais — espe-
cialmente nos EUA — ¢ vista como irrelevante, quando no, mesmo, contraria
aos interesses nacionais.

A busca da autonomia econdmica ou da justiga social surge como fator
suficientemente poderoso de legitimagdo para permitir que os sistemas au-
toritarios despojem-se de seu superficial adorno de democracia formal.

A despesa financeira envolvida na manuten¢do do aparato parlamentar
e a evidente “‘farsa” representada pelos trabalhos legislativos constituem
custos sem retorno aparente. E neste contexto que a existéncia de cimaras
legislativas, federal e estaduais, no México, surge como um dilema particular-
mente intrigante. O México ndo estd sozinho nesta situagdo, pois paises como
0 Brasil apresentam o mesmo paradoxo. Planos recentes no sentido de se
constituirem cadmaras eleitas quase-legislativas, em Cuba, e a vigorosa ten-
tativa, feita pelos militares peruanos, no sentido de se encontrarem mecanis-
mos legislativos substitutos, igualmente evidenciam que os problemas, para
cuja solugdo as instituicdes parlamentares poderiam contribuir, em regimes
autoritarios, ndo se limitam a um sé caso.

Juan Linz (1975) observa que os estudiosos de questdes politicas su-
bestimam por conta propria o estudo das institui¢Ses parlamentares, ji que,
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em circunstincias apropriadas, tais mecanismos, aparentemente inécuos, po-
dem transformar-se em meios importantes de transigdo politica. O caso da
Espanha, estudado por Linz, pode apresentar, no futuro, a oportunidade para
a ampliagdo do papel do Congresso Nacional.

Considerando este ponto como pacifico, concentrar-me-¢i, entretanto,
no funcionamento atual do Congresso Mexicano, ao invés de pensar em seu
papel potencial em mudangas futuras. Diferentemente da Espanha, o México
ndo parece estar vivendo, no momento, um momento politico critico. Tendo
jd solucionado o problema da sucessdo executiva em época apropriada, apre-
senta as caracteristicas de um sistema politico estdvel, no qual as camaras
legislativas surgem como elemento paradoxal mas bem integrado.

Ao examinar o assunto que motiva este ensaio, nio me embrenharei
em explicagdes historicas, nem no sentido de recontar e interpretar a evolu-
¢do do sistema politico mexicano nem no de buscar afinidades e precedentes
na experiéncia da Peninsula Ibérica. Ao invés disto, buscarei concentrar-me
em estudos empiricos recentes que analizam a relagdo de diferentes setores
sociais com o Estado, na forma que assume atualmente.

Tal estratégia ndo nega a necessidade da compreensdo historica, mas
envereda por um caminho complementar, um tanto negligenciado no passado.
A maior parte das anlises académicas e jornalisticas, desenvolvidas por escri-
tores mexicanos que estudam o sistema politico atual coloca-se sob o enfoque
histérico, (cf. Cosio Villegas, 1970; Paz, 1970; Moreno, 1970; Portes Gil,
1961; De Llano, 1957). Para o leitor interessado, esta literatura apresenta
referéncias e dngulos abundantes sobre as origens revoluciondrias do sistema
atual. Ao mesmo tempo, a excessiva pressa em constituir tipos-ideais para
explicar fendmenos que ocorrem e a falta de rigor empirico presente em cer-
tas andlises histéricas da América Latina desenvolvidas por pesquisadores
norte-americanos tém produzido conceitos, como € o caso da “tradi¢@o
ibérica” (cf. Wiarda, 1973) que, na maioria das vezes, constituem mais um
obstdculo que um instrumento Gtil para a compreensdo do funcionamentQ
efetivo desses sistemas.

A maior parte deste ensaio serd dedicada aos estudos empiricos
contemporaneos j4 feitos sobre a ordem politica mexicana e sua implicagao
no papel das cimaras legislativas neste pais. Como introdugdo, serdo feitas
algumas consideragGes preliminares a respeito dos dilemas e pressGes com que
se defrontam os regimes orientados para o desenvolvimento. Servirio para
estabelecer um referente teérico dentro do qual a atual experiéncia mexicana
e, de um ponto de vista mais geral, o papel dos corpos formalmente represen-
tativos em sistemas autoritérios, poderdo ser mais apropriadamente anali-
zados.
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II. REGIMES AUTORITARIOS E DESENVOLVIMENTO:

O papel das camaras legislativas, ndo importa em que contexto poli-
tico surjam, estd sempre vinculado ao modo de articulagdo, a interagdo entre
o Estado e a sociedade civil. No modelo pluralista, a representa¢do parlamen-
tar de diferentes interesses — regionais, de classe, setoriais e étnicos —nao se
limita a levar as necessidades e demandas ao executivo, mas participa, tam-
bém, da promulgagdo de medidas apropriadas e da organiza¢do dos mecanis-
mos administrativos para implementd-las.

Nesse sentido, a instituicio tem funcionado melhor, na época moder-
na, em nagdes com grande desenvolvimento industrial, nas quais as forgas do
crescimento econémico continuado estdo relativamente bem estabelecidas
e onde as fungdes do Estado sdo predominantemente reguladoras e distribu-
tivas. Ndo se trata de simples coincidéncia o fato de que os ataques liberais
a0s sistemas autoritirios muito fechados tenham sempre vindo, historica-
mente, de sociedades ou de setores sociais “caracterizados por crescimento
econdmico dinidmico e pelos processos paralelos de ascenso social e de pers-
pectiva otimista do futuro” (Newton, 1974:47).

Nas nagdes periféricas de hoje, tem cabido ao Estado ndo s6 o papel
de alocagdo da riqueza mas, também, o papel basico na sua prépria produgdo.
As concepgdes pluralistas de Estado foram abaladas @ medida que se agra-
vavam as contradi¢des entre as demandas dos grupos de interesse e a escassez
de recursos e se tornou cada vez mais evidente a urgéncia das tarefas do
desenvolvimento. As elites orientadas para o desenvolvimento, sem excegOes
significativas, ou despojaram as cidmaras de sua fungio legislativa, ou nio
conseguiram assegurar-lhes o exercicio de tal fungdo. Os corpos deliberativos
que permanecem em tais contextos ainda atuam como elos de ligagio entre a
sociedade e o Estado, mas desprovidos do papel de decisdo efetiva.

Tais camaras representam um fendmeno politico especifico que nfio
deve ser confundido, pela coincidéncia de denominagdo, com os parlamentos
das nagdes ocidentais avancadas.

Um profeta muito citado do corporativismo contemporineo, Mihail
Manoilesco (1936), assinalou a crescente importincia de tensdes entre as na-
¢Oes centrais e as periféricas, dentro do sistema econdmico mundial, e a con-
comitante perda de importincia das tensdes de classe dentro do Estado na-
cional. Embora a ultima previsdo se tenha mostrado prematura, Manoilesco
j4 anunciava, hd décadas, a atual divisdo mundial entre os Estados e a compul-
siva preocupagio com o desenvolvimento naqueles da periferia.

E, mais importante ainda, identificou algumas das caracteristicas que
tornam os sistemas autoritirios mais atraentes para as elites militares e poli-
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ticas orientadas para a mudanga. Entre essas caracteristicas, Schmitter (1974:
120-22) enfatiza o antidoto ao “espirito de classe”, proporcionado pela hie-
rarquia interna, a integragdo vertical e a incorporagdo efetiva de individuos
isolados, na realizagdo de objetivos coletivos de justica social, “‘baseada em
deveres e direitos diferenciais, segundo a importancia funcional do papel
de cada um”.

Despida da marca formal do corporativismo, a forga motivadora sub-
jacente a este conceito de Estado é mais familiar para os leitores norte-ame-
ricanos através do tipo-ideal designado por Apter (1966) como o caso do sis-
tema de mobilizagdo (Mobilization System). Os “‘sagrados objetivos da co-
letividade”, neste tipo de ordem politica, ddo sentido as existéncias indivi-
duais somente a partir da relagdo com as metas nacionais e definem como in-
tempestiva qualquer tentativa de atender as queixas e de responder até
mesmo as mais bdsicas reivindicagdes do grupo e do individuo. O presente dos
individuos fica subordinado ao futuro nacional, pintado como uma época de
satisfagdo moral e de abunddncia material.

O dilema bdsico do desenvolvimento acha-se na contradigdo inicial
entre as metas do crescimento e da distribuicdo. Uma situagdo em que a es-
cassez de recursos é agravada pelos desequilibrios economicos trazidos pelas
mudangas politicas iniciais torna impossivel, para a maioria das nagGes
subdesenvolvidas, a realizagio simultinea dos objetivos de investimento
macigo para a sustentagdo, a longo prazo, do crescimento econdmico e de
gastos significativos com o fito de melhorar o padrdo de vida das massas. Uma
redistribuicdo drdstica e a melhoria imediata nos niveis de consumo, embora
geralmente ampliem a base de apoio politico ao Estado, tendem a por em
risco as oportunidades de desenvolvimento econdmico futuro.

Os esforgos feitos no sentido de apressar a industrializagdo e o cres-
cimento econdmico, especialmente quando ocorrem num sistema capitalista,
exigem, em geral, a imposigdo inicial de restri¢des ao consumo de massa, a
fim de que a acumulagdo de capital seja facilitada. Qualquer que seja o am-
bito dos objetivos da elite — se estdo limitados a realizagao da autonomia
econémica e ao controle do poder ou se incluem a justiga social para as mas-
sas —, os estdgios iniciais do desenvolvimento acham-se freqiientemente mar-
cados por um vigoroso esforgo, sustentado pelo Estado, no sentido de aumen-
tar a produtividade, restringindo o consumo imediato.

Os regimes autoritdrios contemporineos podem ser interpretados
como tentativas de solucionar as contradi¢Ges entre uma “estratégia politica™
de rdpido distributivismo e busca do apoio da massa e uma “‘estratégia eco-
némica” de investimentos de longo prazo, que ndo leva em consideragdo de-
mandas de consumo anteriores (Malloy, 1971). Isto se consegue mediante o
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estimulo ou a intervengdo direta em investimentos feitos em dreas considera-
das essenciais para o crescimento econdomico, enquanto se vai controlando,
de modo extremamente severo e restritivo, o ambito das demandas dos grupos
de interesse junto ao Estado. Muitos analistas do desenvolvimento tém uma
opinido pessimista sobre as promessas de justica social feitas pelas elites
autoritarias, tdo logo a tarefa do crescimento econdmico tenha sido comple-
tada. Resumido esta posi¢do afirma Paz (1969:26):

“. .. a verdade é que estes sio movimentos que, uma vez vitoriosos,
enfrentam o problema do desenvolvimento e, para resolvé-lo, sacrificam seus
objetivos sociais e politicos. Nestes casos, a revolu¢ao ndo é um resultado do
desenvolvimento mas um método para realizd-lo. Todas essas revolugbes, da
russa d mexicana, degeneram em regimes burocraticos, mais ou menos pater-
nalistas e opressivos”.

Nos paises subdesenvolvidos, os esforgos para se chegar 4 autonomia
econdmica nacional e ao crescimento auto-sustentado tém criado constante
tensdo entre o Estado e a sociedade, j4 que os objetivos orientados para o
futuro — que dirigem o Estado — contradizem os interesses e necessidades
presentes da sociedade. Nesta situagdo, as elites precisam buscar mecanismos
que justifiquem e legitimem a falta de melhorias no padrdo de vida das massas
e a imposi¢do de severa disciplina no mercado de trabalho. O carisma do lider,
as ideologias do nacionalismo e do socialismo e até apelos & tradi¢do (Bellah,
1965; Roth, 1975), tém sido elementos utilizados nas tentativas de substituir
os incentivos materiais pelos morais e motivar as massas a se unirem ao
“esforgo nacional”.

Os regimes autoritdrios orientados para o desenvolvimento tém-se preo-
cupado com a criagdo de estruturas organizacionais por meio das quais o
carisma do ‘“‘destino nacional” possa ser efetivamente difundido entre a popu-
lagdo e nas quais os diferentes setores sociais possam integrar-se ativamente.
Dependendo do tom ideolégico dominante no regime, as primeiras fases do
desenvolvimento nacional serfo caracterizadas ou pela aquiescéncia passiva
da populagio ou por graus diversos de apoio ativo.

Penso que esta ¢ uma das duas grandes questdes com as quais estd
relacionado o papel das cdmaras legislativas nos regimes autoritarios da Amé-
rica Latina de hoje. As cimaras legislativas fazem parte, essencialmente, de
uma ampla estrutura organizacional por meio da qual as mensagens ideold-
gicas oficiais, as recompensas simbélicas e as interpretagfes de acontecimen-
tos especificos sdo transmitidos a sociedade. A vantagem de se atribuir esta
tarefa aos corpos legislativos reside no fato de que a mobilizagdo de apoio é
levada a cabo por individuos “eleitos representantes” de entidades territo-
riais especificas e que, por esta razdo, possuem, de fato ou presumivelmente,
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mais legitimidade e habilidade para adaptar as diretivas nacionais as peculia-
ridades locais.

O segundo problema enfrentado pelos regimes desenvolvimentistas é
identificado por Apter (1972) como sendo o dilema entre a coergdo e a in-
formagdo. Progressivamente, as restrighes na formulagdo de demandas ¢ a
disciplina no sistema produtivo, impostas por meio de decretos governamen-
tais e sustentadas pela for¢a das armas, vdo impedindo que se mantenha co-
municago relativamente aberta com a populagdo. O fato se refere tanto i for-
mulagdo de demandas como de correntes subjacentes de opinido — de apoio
ou de hostilidade — potencialmente cruciais em momentos de crise politica.
A falta de conhecimento sobre atitudes, necessidades e sobre articulagGes or-
ganizacionais espontdneas representa uma situagdo perigosa para o governo.
Os regimes autoritdrios contemporineos precisam ndo s6 de equilibrar a coer-
¢do militar com a persuasdo ideol6gica, como também levar em conta as rea-
¢des populares, estimulando seletivamente os fluxos sociais de informaggo.

Mecanismos que contrabalancem as consequéncias alienadoras dos re-
gimes autoritarios devem ser encontrados. Embora a intimida¢o possa cons-
tituir, a curto prazo, um método efetivo para eliminar a oposi¢do e impor
disciplina, deve ser compensada, a longo prazo, pela institui¢do de canais por
via dos quais se dé o didlogo e a expressdo de reivindicagdes dos diferentes
setores sociais. Do mesmo modo, embora a énfase bdsica esteja no investi-
mento econdmico e na produgdo, o regime deve garantir um certo grau de
flexibilidade que conduza, em certos momentos, @ formulagdo de demandas
estratégicas por redistribuicdo.

E o fluxo rotineiro e acurado de informagGes provenientes das bases
sociais que permite as elites governamentais decidirem sobre a alocagdo de
beneficios disponiveis de modo a maximizarem a legitima¢do popular. E,
igualmente, por via desses mesmos canais que podem identificar pontos de
tensdo e prever conflitos e protestos potenciais.

A interagdo entre a coergdo e a informagdo surge como o segundo tema
importante em relagdo ao qual as cdmaras legislativas aparecem como fator
relevante em regimes autoritdrios. Num processo de persuasio que vem de
cima, sua vantagem peculiar a esse respeito reside na presumida habilidade de
atingirem as raizes sociais e na “confianga” que podem despertar seus mem-
bros como representantes de localidades especificas. Os parlamentares ficam,
entdo, numa posi¢do que lhes permite estimular a transmissao de informacgdes,
servindo de conduto para as mesmas, o que fornece as elites politicas um co-
nhecimento da opinido popular e do grau possivel de sua estruturagao orga-
nizacional.
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A polaridade entre a produgdo econdmica vis-g-vis i distribui¢do social
e entre a coergio governamental versus a informagao popular definem as-
pectos da relagdo entre o Estado e a sociedade face aos quais as camaras le-
gislativas surgem como relevantes. No contexto dos paises subdesenvolvidos,
representam um ponto de referéncia que permite examinar o papel de tais
corpos e de arranjos institucionais alternativos em regimes autoritdrios. No
entanto, tais consideragdes ndo sdo suficientes para que a esséncia e a comple-
xidade de cada situagdo especifica sejam apreendidas. Como os tipos-ideais
citados acima, tais polaridades podem representar mais um obstdculo que um
instrumento Wtil, caso ndo sejam complementadas por andlises de base empi-
rica, dando conta das peculiaridades de cada caso concreto.

I1I— O SISTEMA POLITICO MEXICANO

O México é um pais grande. Sua drea de 2.000.000 de km* (um quinto
do tamanho dos EUA) o colocam em 149 lugar em extensdo geogrifica; a
populagdo de 50 milhdes, em 1970 (igual & da Franga), o coloca em 149
lugar em populagdo; e seu Produto Nacional Bruto, no valor de 34 bilhdes
de dolares, referente a0 mesmo ano, fazem da economia mexicana a 163
colocada, em nivel mundial. (Blair, 1974).

Durante trés décadas, a economia mexicana manteve uma taxa de cres-
cimento em torno de 6 ou 7 por cento ao ano, bem maior que sua taxa de
crescimento populacional, que era de 3,5%. A agricultura teve sua importan-
cia relativa dimunuida e a inddstria passou a representar 23% do Produto
Interno Bruto. A modernizagdo técnica ampliou-se na inddstria leve (texteis,
papel, vestudrio, calgados etc.), mas também nos setores pesados como ago,
petréleo, energia elétrica, produtos quimicos e equipamentos. O Produto
Nacional Bruto per capita esta ligeiramente abaixo de 700 délares, o que
coloca o México bastante na frente da maioria dos paises subdesenvolvidos,
embora ainda bem abaixo dos niveis existentes nos Estados Unidos, Europa
Ocidental, na maioria dos membros do Bloco Soviético e, ndo obstante em
menor escala, da Argentina e Venezuela (Blair, 1974).

O desenvolvimento econdmico continuado e bem sucedido ndo ocorreu
espontaneamente, tendo sido produto de decisdes de politicas planejadas.
Como muitos intelectuais mexicanos de renome jd observaram, entre os quais
Octavio Paz (1969, 1970) e Daniel Cosio Villegas (1960), o avango econd-
mico do pais foi obtido i custa do sacrificio dos objetivos politicos e sociais
que deram impulso 4 Revolugdo Mexicana. Ao se defrontarem com o dilema
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do crescimento versus distribuigdo, as elites governamentais decididamente
optaram pelo primeiro. O resultado é que, a despeito dos grandes triunfos
econdmicos do passado, o México de hoje é um pais com grande indice de
desemprego, que sofre intensa pressio da populagdo sobre a terra, que tem
uma forga de trabalho com baixo nivel de preparagido e muito mais alimenta-
da, com um sistema anacronico de seguranca social e que apresenta um pa-
drdo de distribuigdo de renda tipico dos mais atrasados sistemas econdmicos.
Paralelamente, sua economia tornou-se dependente dos Estados Unidos
“de um modo profundo e intrincado™ (Blair, 1974; CEPAL, 1974).

Os mais importantes estudos contemporaneos sobre os sistema poli-
tico mexicano estdo de acordo em atribuir ao partido governante —o PRI —o
principal papel na mediagdo das tensdes resultantes do desenvolvimento eco-
némico que ndo gera redestribui¢do sinificativa (cf. Scott, 1964; Hansen,
1971; Fagen e Tuohy, 1972; Cornelius, 1975; Ugalde, 1970; Johnson, 1971).
A designagio peculiar, usada pelo presidente Miguel Aleman, ji falecido,
para rebatizar o partido — Partido da Revolugdo Institucional — ndo ¢é tdo
contraditéria como inicialmente pode parecer. O partido constitui o nicleo
agregador do carisma herdado das primeiras lutas revoluciondrias e o princi-
pal meio de sua rotinizagdo e uso. O emprego seletivo porém eficiente do
“capital politico”, (Almond e Verba, 1963) criado pela Revolugdo, constitui
um dos mais essenciais fatores de persuasdo, que permite s elites governa-
mentais reduzirem a um nivel minimo o uso da coer¢do explicita. De certo
modo, as “instituigdes” desenvolvimentistas sdo criadas sob a tutela da
“Revolugdo™ sem, no entanto, realizarem seus objetivos sociais de redistri-
buigdo.

Diferentemente dos sistemas totalitdrios, o PRI ndo considera essen-
cial nem a supervisdo abrangente da vida de cada cidaddo nem o envolvimento
e condicionamento ideolégico persistentes. Parece que o sistema se fortalece
mais como resultado de uma “aquiescéncia” passiva (Fagen e Tuohy, 1972) e
de peri6dicas expressdes rituais de apoio, que de um processo ativo de mobi-
lizagdo da massa. Mas, tal como so sistemas autoritdrios, o PRI utiliza as
eleigdes como um dos principais meios para a expressdo simbdlica de apoio.
As eleigdes sdo plebiscitdrias, ja que os candidatos do PRI aos principais
cargos sdo sempre designados pelos escaldes superiores e sempre ganham. Mas,
a ‘“campanha” que antecede as elei¢gGes, bem como a mobilizagdo popular
para o voto oferecem freqiientes oportunidades de reafirmagdo dos ideais
revoluciondrios e para o reavivamento parcial de antigos temas carismdticos.

E bastante inadequada a caracterizagdo do sistema politico mexicano
como ‘“‘corporativo” (cf. Schmitter, 1974). Este é mais um exemplo de se
tentar um caso especifico coincidir com um constructo tedrico com o fito
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de aumentar o nimero de situagdes as quais eventualmente tal constructo se
aplique. As elites politicas dominantes no México nunca se definiram, expli-
citamente, como ‘“corporativas”. Diferentemente dos casos de Franco, na
Espanha, de Salazar, em Portugal e de Mussolini, na Itdlia, ndo hd um s6 item
da constituigdo mexicana que reconhega os principios da democracia orga-
nica e da representagdo funcional. O artigo 49 da constitui¢do estabelece o
principio da separagdo de poderes entre executivo, legislativo e judicidrio,
numa orientagdo constante das democracias ocidentais, mas ausente dos re-
gimes formalmente corporativos (Constitucién Politica, 1962).

Ndo é possivel, também, designar como corporativismo de facto a
pritica politica cotidiana, no México. A imagem de ““corporagdes” ndo com-
petitivas, numericamente limitadas, articuladas organicamente e colocadas
numa hierarquia racionalmente planejada (Schmitter, 1974), é desmentida,
a cada momento, pelas realidades da organizagdo politica mexicana. N&o se
trata do caso em que um modelo corporativista, teoricamente concebido,
tenha sido distorcido pelo confronto com a realidade, como se poderia argu-
mentar analisando casos como o da Espanha (Linz, 1975). Ao contrdrio, ocor-
re que o funcionamento do sistema estimula a proliferagdo organizacional,
a duplicagdo funcional, e a competi¢do intensa nos niveis inferiores (Walton,
1976; Cornelius, 1975).

Para citar apenas um exemplo bem conhecido: o estratégico setor do
trabalho ndo ¢ representado apenas por uma organizagdo mas por vdrias fe-
deracdes trabalhistas que se justapdem e se mostram, muitas vezes, intensa-
mente competitivas. Entre elas estdo a CTM (Confederacién de Trabajadores
Mejicanos), sua rival a CROC (Confederacién Revolucionaria de Obreros y
Campesinos), a CROM (Confederacion Regional de Obreros Mejicanos) e
virias outras federagdes menores. Todas filiam-se ao setor operdrio do PRI
(Scott, 1964).

Mesmo nos niveis comunitdrios, existe a competi¢do entre organiza-
¢oes oficiais equivalentes. Num bairro pobre de uma cidade pequena, como é
o caso de Ciudad Juarez, Ugalde (1974) identificou duas organizagOes desse
tipo: a Camara para a Defesa dos Consumidores (Camara para la Defensa de
los Consumidores) e a Associagdo dos Bairros Proletdrios (Alianza de Colo-
nias Proletarias). A Camara constitui um ramo do PRI, aparentemente mais
ligada aos lideres nacionais que aos locais. A Alianza é uma filiada impor-
tante do CNOP (Confederacién Nacional de Organizaciones Populares),
(que constitui o setor popular do PRL

Ambas as organiza¢des desempenham, basicamente, as mesmas fun-
¢oes de busca do bem-estar e de representagdo dos interesses locais. Sdo am-
bas competitivas: Ugalde constatou que o presidente da Alignza, em Ciudad
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Juarez, era inimigo politico do diretor da Camara. Quando este Gltimo en-
riqueceu-se fraudulentamente, a representagdo local junto & Camara dividiu-
se, tendo os dissidentes se passado para a Alignza. Desde entdo, o bairro di-
vidiu-se em duas organizagGes rivais, ambas vinculadas ao PRI

Nio hd nenhum esforgo visivel, por parte da lideranga nacional, no
sentido de racionalizar esta prolifera¢do organizacional, enquadrando-a em
linhas orginicas, ndo competitivas. Pelo contrdrio a competigao é estimulada
nos niveis inferiores de organizagdo, sendo que os lideres partiddrios rara-
mente assumem o papel de drbitros nas disputas que ocorrem. Em geral, os
membros dissidentes sdo encorajados a criar novas organizagdes sob a tutela
do PRI ou a se ligarem a outras jd existentes. Lideres sindicais insatisfeitos
podem, por exemplo, transferirem seu apoio de uma para outra das federa-
¢oes trabalhistas jd em funcionamento.

Hd mais que a simples falta de habilidade para lidar com o caos den-
tro da estratégia organizacional do PRI. Esta se configurou apds décadas de
experiéncias com uma sociedade “dificil” e parece mais adaptada ds suas
necessidades e s orientagdes da populagdo que as formulas abstratas da de-
mocracia orginica. As seguintes razdes, jd caracterizadas, parecem explicar
bem a politica do laissez-faire a nivel local:

“19) os lideres situados nos pontos mais altos da hierarquia benefi-
ciam-se com as lutas entre os politicos dos niveis inferiores jd que a destrui-
¢do mutua de adversdrios ambiciosos diminui a competicdo futura;

29) os lideres superiores do partido, de modo bem intencionado,
consideram este sistema sauddvel. Os lideres que competem entre si devem
suplantar-se mutuamente para obterem a simpatia e a confianga das massas.
Os politicos jd estabelecidos devem ter sempre em mente que, se desprezarem
seus seguidores, eles podem, perfeitamente, procurar lideranga em outro
lugar. . .
39) o patronato politico, tdo comum no México, torna a tarefa de
arbitramento extremamente dificil. PatrSes e clientes ajudam-se mutuamente
no sentido de impedir que acusagdes feitas sejam efetivamente esclarecidas.”
(Ugalde, 1974:51).

A caracterizagdo do regime mexicano como “‘corporativo” amplia
excessivamente e confunde aspectos do que ¢, sem nenhuma divida, um sis-
tema autoritdrio. Este tltimo é definido por uma estrutura de tomada de de-
cisdo altamente centralizada e pela expectativa de que os niveis inferiores,
tanto do partido como do governo, aceitem sem questionar as decisdes toma-
das pelos escalGes superiores. Tal regime ndo tem de prestar contas aos cida-
ddos, em intervalos regulares, e estd isento da competi¢do eleitoral efetiva
entre grupos rivais pelo acesso ao poder politico. O centro do sistema € o
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chefe executivo, o Presidente, que indica ndo sé os ministros, como também
os ocupantes dos cargos eletivos mais importantes, tais como governadores
e membros estratégicos do Congresso federal. Todos sdo devidamente eleitos,
apds contarem com a confirmagdo presidencial.

A autoridade do Presidente inclui o controle do partido oficial. Um
informante, proveniente dos escalSes superiores asssim colocou a questdo pa-
ra os pesquisadores Fagen e Tuohy (1972:20):

“0 Sr. Madrazo (entdo presidente do PRI) tem uma expectativa de
vida politica de aproximadamente 45 segundos caso desagrade, de fato, ao
Presidente. E este prazo ¢ tdo longo por que nosso servigo telefénico € ruim”
No caso de Madrazo, aconteceu que a falha na tentativa de democratizagdo
interna do partido levou a seu ripido afastamento do cargo que exercia.

Deve-se acentuar que, no caso do sistema mexicano atual, o poder do
Presidente ndo reside em sua pessoa mas no cargo. O mesmo ocorre, a nivel
estadual, com os governadores. Uma vez expirado seu periodo de governo e
tendo em vista a proibi¢do constitucional de reelei¢do, devem despojar-se
de sua intimidante autoridade e transferi-la a seus sucessores'. Os adeptos
do PRI defendem este tipo de arranjo como sendo um equilibrio feliz entre
a anarquia do parlamentarismo e a opressdo da politica caudilhesca, ambas
as experiéncias jd vividas longamente no México. A proibigdo constitucional
da reeleicao, concebida pelo primeiro partido pds-revoluciondrio sob a lide-
ranga do General Galles e reforgada® pelo exemplo de Ldzaro Cardenas, é
considerada como uma das maiores realizagdes politicas da revolugdo mexi-
cana (Portes Gil, 1961).

A estrutura vertical da autoridade que caracteriza a organizagio
nacional € reproduzida em cada Estado. Ai, o governador ndo sé indica todos
os ocupantes dos cargos administrativos e eletivos mais importantes como os
controla totalmente, como € o caso dos prefeitos das cidades principais ¢
dos membros do Congresso Estadual, que s6 tem uma cidmara. No entanto,
como se verd em seguida, as indicagGes para o legislativo ndo sdo feitas arbi-
trariamente; devem levar em conta as configuracdes de classe e de interesse
setoriais que sdo supostamente representados pelo partido oficial.

! Paz explica esta aparente contradi¢do entre um sistema excessivamente autori-
tdrio e a auséncia de um controle pessoal do governo por meio das peculiaridades da his-
toria politica mexicana: “O respeito fanitico 4 pessoa do ‘caudilho’ é um sentimento de
origem drabe que se difundiu por todo o mundo hispanico; a reveréncia religiosa que os
atributos impessoais do Presidente inspiram aos mexicanos ¢ um sentimento que tem
origem asteca.” Qualquer que seja o grau de objetividade desta explicacdo, as caracte-
risticas da estrutura politica mexicana atual afastam-se muito dos esteredtipos tradicio-
nais do lider latino-americano personalista e carismitico, exercendo um controle exclu-
sivo do poder.
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Além da persuasio ideoldgica, o principal meio utilizado pelo PRI
para servir de mediador entre o governo e populagdo consiste no encaminha-
mento de demandas provenientes de diferentes setores, regides e classes. Os
grupos médios e superiores tém sido os maiores beneficidrios do desenvolvi-
mento econdmico mexicano e adquiriram acesso direto ao governo através
de extensa e influente rede de relagdes sociais (Revueltas, 1958). O PRI
estd ligado principalmente & mediagdo das demandas de grupos populares —
desde os empregados de escritorios e pequenos funciondrios publicos aos
posseiros de terras devolutas e moradores de favelas.

Os trés ramos funcionais do PRI sdo:

1) o Setor Agririo, basicamente formado pela Confederagdo Nacio-
nal Camponesa (CNC), que representa os interesses dos camponeses ejida-
tarios. Outras organizagbes menores, como os sindicatos privados de traba
lhadores em fazendas e a Sociedade Agrondmica Mexicana, incluem-se igual-
mente nesse setor.

2) O Setor Operdrio, formado pelas federagdes sindicais jd citadas.

3) O Setor Popular, formado pela Confederagdo Nacional de Organi-
zagdes Populares (CNOP). Embora dominada pelos sindicatos dos burocratas
governamentais (FSTSL), a CNOP tem. crescido muito, nos dltimos anos,
reunindo uma gama bastante diversificada de organizagbes. Entre estas, in-
cluem-se sindicatos de professores, associagdes de pequenos fazendeiros,
associagoes de pequenos industriais e comerciantes, grupos de consumidores,
organizagdes de posseiros de dreas urbanas e de favelados, sindicatos de inte-
lectuais e de outros tipos de profissionais, grupos de juventude, de mulheres,
ligas de cooperagdo e assim por diante (Scott, 1964; Ugalde, 1974). No seu
conjunto, os trés setores do PRI compreendem um vasto e complexo amdl-
gama de interesses e organizagdes, todos buscando ter alguma influéncia no
governo e maximizar sua participagao na distribui¢do dos recursos.

O papel do PRI vis-a-vis o processo popular de formulagdo de de-
mandas representa uma aparente contradi¢do. De um lado, o partido deve
estimular a agregacdo dessas demandas por via de canais “aprovados”, de mo-
do a se evitar meios alternativos e potencialmente ameagadores. Por outro
lado, deve regular o nivel de demandas, de modo a impedir que uma carga
excessiva pese sobre o governo, com possiveis ameagas a paz social.

Para conseguir estimular a participag@o e a integracdo de organizagd:s
populares nos canais governamentais de decisdo, o aparato partiddrio deve
ndo so tornar-se acessivel aos demandantes como também mostrar um mi-
nimo de eficicia no atendimento de suas reivindicacGes, atendendo pelo
menos algumas de suas necessidades. Resultados disponiveis de pesquisas jd
feitas indicam que o PRI tem sido, de fato, bem sucedido no sentido de gerar
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um elevado grau de confianga popular na capacidade governamental de pro-
duzir solugdes.

Uma pesquisa realizada em seis bairros de classe baixa, na cidade do
México, encontrou uma esmagadora maioria de respondentes que percebiam
0 governo como sendo o responsivel pelo fornecimento da grande parte dos
servicos e melhoria na vida comunitaria. Respondendo a uma outra pergunta,
apena 14% da amostra pesquisada manifestou a convicgdo de que os mais
importantes problemas da comunidade poderiam ser solucionados pelos
proprios moradores, sem ajuda externa. Quando se perguntou: “quem, fora
desta comunidade, pode ajudar a resolver os problemas que foram mencio-
nados?”, mais de 97% dos respondentes identificaram algum 6rgdo ou autori-
dade do governo. Tais resultados contrastam com os obtidos em Caracas e
Lima, onde a auséncia de estimulo oficial 4 formulagdo de demandas e a
énfase dada pelas agéncias piblicas e privadas ao esforgo de buscar solugoes
individuais e particulares produziram um nivel muito inferior de percepgdo
do governo como fonte de solu¢des (Cornelius e Dietz, 1973:11).

Desse modo, o dmbito das necessidades politizadas, aquelas em relagdo
ds quais o Estado é percebido como fator relevante de solugdo, depende,
pelo menos em parte, da disposi¢do para receber e responder as reivindicagtes
populares por parte de drgaos do Estado:

“A comparagdo entre resultados obtidos em diferentes paises sugere
que o ambito das necessidades percebidas pelos migrantes rurais que vivem
na periferia das cidades, como exigindo a interven¢do governamental é parcial-
mente condicionado pela presenga ou auséncia de esfor¢os governamentais
explicitos no sentido de estimular o sentimento de dependéncia entre as clas-
ses inferiores” (Cornelius e Dietz, 1973:13).

Por outro lado, o aparato partiddrio deve, de algum modo, restringir
o ambito e a urgéncia das demandas organizadas, de modo a garantir que a
carga do sistema tenha sempre propor¢des manipuldveis, em qualquer mo-
mento. Para se conseguir este objetivo, virios tipos de contra-estratégia sdo
implementados:

1) dar bastante publicidade a relativa escassez de recursos governamen-
tais, enfatizando, entdo, a necessidade de paciéncia e austeridade na formu-
lagao de demandas,

2) definir o ambito das reivindicagGes consideradas legitimas, de modo
a serem compativeis com as possibilidades dos 6rgdos oficiais,

3) estabelecer regras de procedimento que reforcem a deferéncia face
as autoridades e um processo ritualistico de contatos lentos e prolongados
com os 61gdos oficiais relevantes,
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4) levar os lideres das organiza¢Ges populares a incutirem em seus
membros o espirito dos trés pontos ji citados, enfatizando a necessdria dis-
ciplina,

5) tornar o processo global, desde o inicio da demanda até a conclu-
sdo final, uma questdo prolongada e dificil, de resultado imprevisivel.

Provavelmente, o ponto chave desta estratégia politica é a 6bvia fal-
ta de uma “politica” oficial ou de um conjunto de prioridades que sirva como
ponto de referéncia na manipulagio das diferentes demandas. Muitos pesqui-
sadores jd apontaram o cardter aleatorio e aparentemente contraditério das
respostas dadas pelas autoridades mexicanas ds demandas dos grupos popula-
res. E evidente que a distribuigdo de beneficios a esses setores ndo é dirigida
por consideragGes racionais (Fagen e Tuohy, 1972; Walton, 1976). Uma
estratégia politica muito semelhante ao mecanismo psicolégico do reforgo
parcial mantém os demandantes organizados simultaneamente numa situagdo
de estrita dependéncia face ao governo e de grande inseguranca quanto ao
resultado final de seus esforgos.

Esta situagdo obviamente amplia a liberdade oficial de conceder be-
neficios dqueles que, por causa de pura sorte, tenham conseguido produzir
alguma impressdo em autoridades poderosas ou aqueles que, por causa do pu-
ro desespero, tenham-se transformado em imediata fonte de ameaga para o
governo. A falta de um conjunto explicito de prioridades nacionais, além da
falta de clareza e das contradi¢bes visiveis no modo de o governo manipu-
lar as demandas, impedem que muitas organiza¢Ges saibam em que situag¢do
estdo, em cada momento especifico, ndo podendo, entdo, reclamar seus
“direitos” e participagdo dentro de um quadro definido de regras.

Ao contririo do que se poderia esperar, o cardter aleatdrio das respos-
tas governamentais s demandas populares ndo constitui, em si mesmo, um
motivo que provoque alienagdo entre os grupos demandantes. Em parte, este
¢ um padrdo de comportamento legitimado por uma cultura politica, que o
define como possivel e aceitdvel. Realmente, seria surpreendente e nem sem-
pre particularmente agraddvel, que uma organizag@o tivesse suas reivindica-
¢Oes prontamente processadas por uma burocracia eficiente, que sobre elas
decidisse segundo critérios universalisticos. A tal procedimento faltariam os
elementos de espontaneidade, de imprevisibilidade, de personalismo, tdo pro-
fundamente arraigados no que se considera ser o “‘jeito mexicano”.

“No México (. . .) a politica € feita “4 mexicana”, os crimes e trai-
¢oes sdo cometidos “4 mexicana”, tanto quanto os atos herdicos e os malfei-
tos que — justamente porque se enquadram no “jeito mexicano” — jd encon-
tram nisto, de antem&o, sua mais legitima justifica¢cdo”. (Revueltas, 1958:8).
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Finalmente, quando as reivindicagdes sdo atendidas, o resultado é
tomado pela organiza¢do como uma distingdo especial — uma prova de que o
sistema a considera como um grupo Gnico, mais do que como o resultado
automdtico de um mecanismo politico impessoal, aplicdvel a todos os casos,
indiscriminadamente. Desse modo, a retribui¢do politica para o governo — em
termos da obrigag@o internalizada e de transferéncia de apoio popular as po-
liticas desenvolvidas — é maximizada. A eficiéncia desta estratégia pragmati-
ca é comprovada por resultados de pesquisas empiricas. Assim, no estudo ji
citado, feito na cidade do México, mais de dois tercos dos respondentes em
dreas suburbanas e em bairros pobres, afirmaram que seus esforgos de agre-
gagio para formularem demandas tinham sido bem sucedidos, no sentido de
que haviam contribuido para a solugdo dos problemas (Cornelius e Dietz,
1973:26).

Esse modo aleatorio e imediatista de se lidar com as demandas popu-
lares estd bem de acordo com o papel atribuido ao PRI pela lideranga poli-
tica mexicana. Sua fungdo ndo é a de presidir a um processo racional de
redistribui¢do social e de crescente igualitarismo, mas é a de aliviar e contro-
lar as tensdes produzidas pelo crescimento econdmico capitalista, induzido
artificialmente. Ao lado da atitude do laissez-aller face aos conflitos intra-
-partiddrios e A proliferagdo organizacional, o oportunismo e a énfase aos
ganhos politicos quando se trata de prover as solugdes para reivindicagdes
populares, comegam a delinear o cardter tipico do sistema politico mexicano:

E um sistema que floresce baseado na confusio, nas escolhas contin-
gentes e nas decisdes acidentais, na competi¢do e até mesmo na mitua des-
truigdo entre os destituidos de poder que se degladiam para conseguir a aten-
¢do dos poderosos; além disto, floresce devido ao desenvolvimento de uma
acurada capacidade de perceber oportunidades de transformar a distribui¢do
de beneficios materiais em amplos ganhos politicos. Tal quadro constitui,
simultaneamente, a prova da eficiéncia de que é dotado o sistema para lidar
com a sociedade tal qual ela é, e uma deniincia do fracasso em transformd-la,
segundo os postulados iniciais da revolugdo.

IV— AS CAMARAS LEGISLATIVAS MEXICANAS

A tarefa de servir como mediag@o para os fluxos de persuasdo ideol6-
gica, para a formulagdo de demandas e para a transmissdo de informagGes
entre governo e sociedade, discutida acima em termos gerais, pode agora ser
examinada de modo mais concreto. O PRI ndo tem sido um centro de deci-
30, no México, mas sim um produtor de servigos que permitem aos que con-
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trolam o Estado tomar decisdes e implementar politicas. Segundo Fagen e
Tuohy (1972), cujo esquema analitico adoto neste ensaio, tais servigos cum-
prem as funges de recrutamento, de intermedia¢do politica e de integragdo.

O recrutamento refere-se & busca ativa de pessoal capacitado para
prover a renovagdo dos quadros do partido e do governo e também a coopta-
¢do, tanto de individuos promissores mas ndo engajados como de figuras
ameacadoras. A intermedia¢do refere-se ao apadrinhamento de demandas
setoriais, regionais e de classe junto aos 6rgdos estatais, além da mobilizagio
do apoio necessitado, em troca dos pedidos atendidos. A integracdo tem um
dmbito mais genérico, reunindo parcialmente as duas fungGes anteriores,
mas envolvendo a manutengdo de uma arena na qual interesses potencial-
mente conflitantes possam ser representados e na qual seja reafirmada a leal-
dade comum i causa nacional.

O leitor encontrard, no estudo citado de Fagen e Tuohy, a discussio
dessas fungoes e da estruturacdo do PRI que permite realizd-las. O que me in-
teressa aqui é o modo pelo qual as cimaras legislativas atuam como apéndices
do partido no desempenho dessas tarefas. Para analisar esse ponto, € preciso
recolher os dados empiricos na literatura disponivel de modo a se caracteri-
zar a forma de articulagdo de tais corpos com o resto do sistema e a posi¢do
relativa de seus membros num regime autoritirio e hierarquicamente bem
estruturado.

A Constituicdo Mexicana contém dispositivos que fortalecem o Con-
gresso federal, seguindo o modelo da constituigdo norte-americana. Trinta
artigos sdo dedicados as questdes da constitui¢do e das funcdes das cimaras
legislativas, muito mais que o namero de artigos reservados aos ramos do exe-
cutivo e do judicidrio. O artigo 50 delega o poder legislativo a um “Congresso
Geral que serd dividido em duas cidmaras, uma de Deputados e outra de Se-
nadores”. A Cimara de Deputados é composta de pessoas eleitas a cada trés
anos, uma para cada duzentos mil habitantes ou fra¢do acima de cem mil,
sendo previsto que cada Estado tenha, pelo menos, dois deputados e, cada
territorio, pelo menos um. O Senado é composto de dois representantes por
Estado e dois para o Distrito Federal, eleitos por um periodo de seis anos.
Nem deputados nem senadores podem ser reeleitos, mas seus suplentes po-
dem ser eleitos na posigdo de efetivos, no periodo seguinte.

Amplos poderes sdo delegados, teoricamente, a este Congresso, dis-
tribuidos por suas duas cimaras. Tem, por exemplo, poderes para admitir
novos Estados e territérios a Unido; para legislar sobre todos os assuntos re-
ferentes ao Distrito Federal; para cobrar impostos; para estabelecer as condi-
¢oes do endividamento piblico; para declarar guerra, bem como convocar
¢ manter as Forgas Armadas; para promulgar leis referentes 4 nacionalidade,
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emigragdo e imigragdo; para estabelecer padrdes de cimbio, pesos e medidas;
para conceder anistias; para examinar as contas do executivo; e assim por
diante.

Além do mais, cada cimara tem poderes especificos, entre os quais a
aprovagio do orgamento anual (Camara dos Deputados) e a aprovagao de tra-
tados, convengdes e a ratificagdo de indicagdes para postos elevados nas
Forgas Armadas, no judicidrio e no Servigo Diplomitico (Senado). Embora o
presidente tenha o direito de vetar leis aprovadas pelo Congresso, este pode
derroté-lo, caso conte com dois tercos de aprovagdo em cada cdmara. O
Congresso tem, ainda, o poder tedrico de acusar o presidente (power of
impeaching) e de remové-lo do cargo (Constitucién Politica, 1962).

A realidade do sistema mexicano surge como totalmente diversa
dessa estrutura constitucional, tdo familiar a quem quer que estude a orga-
nizagdo social e politica dos Estados Unidos. Paz (1969: 15) acusa essas
augustas cimaras previstas na Constitui¢do de serem “6rgdos servis e falado-
res, que nunda demonstraram um minimo grau de espirito critico”. Segundo
Scott (1964:263), “o chefe do executivo tem pouca necessidade de vetar leis
escritas por seus proprios ministros e aprovadas pelo Congresso, sem alte-
ragao”.

Estes comentdrios e outros semelhantes acentuam o fato de que o
Congresso Mexicano obviamente ndo desempenha as fungdes tipicas dos
parlamentos nas democracias ocidentais, segundo as férmulas constitucio-
nais. Isto ndo significa, entretanto, que nio tenha utilidade para o atual
sistema, embora esta seja de outro tipo. A tentativa de ir além da simples e
freqiiente rejeigdo da importdncia das cimaras legislativas mexicanas s6 pode
produzir conclusdes genéricas e provisorias, jd que a literatura empirica re-
cente pouco se tem ocupado delas. No entanto, breves referéncias e evidén-
cias indiretas levam a pensar que as camaras legislativas e seus membros re-
presentam algo mais que simples remanescentes simbélicos de um passado li-
beral, sem importéncia efetiva na atualidade.

A tarefa de recrutamento e de promogdo, dentro do partido, ocorre
no México a cada seis anos, por ocasido de elei¢des federais e estaduais. O
impedimento da reeleigio propicia ripida rotagdo ente os lideres politicos
que aspiram s posi¢des eletivas. Como se viu antes, os postos governamentais
eletivos e ndo eletivos s6 diferem pela foermalidade da confirmagdo plebisci-
taria. Os membros do partido sdo recompensados ndo pela sua originalidade
e espirito inovador na execugdo de seus papéis, mas pela fiel implementagdo
das diretivas recebidas de cima, pela manipulagdo habilidosa das tensGes even-
tuais nos niveis inferiores ¢ pela manutengdo da paz social e do bom funcio-
namento da organizagdo (Walton, 1976, Ugalde, 1970).
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Torna-se necessdria uma certa abundincia de posi¢Ges oficiais para
ser possivel recrutar, promover ou rebaixar os individuos, dentro de um tal
sistema. Sob este aspecto, uma aparente vantagem oferecida pelas cimaras
é o fornecimento de um nimero razodvel de postos estratégicos, caracteri-
zados por elevado grau de prestigio simb6lico e por pouco poder, dos quais
os lideres partiddrios podem dispor no desempenho de sua fun¢do de recru-
tamento. Uma indicagdo para o legislativo pode ser utilizada de modo variado
e amplo: como um meio de testar politicos imaturos mas promissores, de
cooptar criticos fora do partido, colocando-os em posigdo de grande pres-
tigio, de “aposentar” decorosamente politicos jd ultrapassados ou que cairam
das boas gragas, de recompensar membros do partido merecedores porém me-
diocres, e assim por diante (Scott, 1964).

Obviamente, a criagdo de posi¢des destinadas a prover o recrutamento
e a mobilidade pode dar-se dentro de uma gama variada de contextos insti-
tucionais. Mas, diferentemente de agéncias muito novas e modernas, as ca-
maras legislativas constituem uma parte mais “natural” de paisagem poli-
tica, legitimadas pelo uso passado e pela associagdo de sua designacdo com
sua contrapartida influente e respeitada em sistemas verdadeiramente pluralis-
tas. Assim, embora a manuten¢do de institui¢Ges legislativas, no México pos-
sa obedecer em parte aos ditames da inércia histérica, elas preenchem razoa-
velmente uma das necessidades bdsicas para a perpetuacio do sistema.

No entanto, o recrutamento e o fornecimento de canais para a mobi-
lidade interna ndo sdo as Ginicas contribuicGes das camaras legislativas para o
regime vigente. Também acham-se em seu escopo de agdo as fungdes de inter-
mediagdo politica e de integracdo, relacionando-se, cada uma, respectivamen-
te, com o que os legisladores fazem e com o que sdo.

As principais atividades dos legisladores mexicanos relacionam-se,
aparenrtemente, com a veiculagdo das mensagens oficiais junto aos setores
que supostamente representam e, especialmente, com o encaminhamento e
mediagdo das demandas feitas por esses grupos. Tal como o PRI, deputados
e senadores ndo tomam decisGes, mas usam do prestigio simbélico adstrito a
seus cargos no sentido de influenciar os 6rgdos estatais a favor de seu eleito-
rado (clientela). No México a intermediagdo politica exercida pelos legisla-
dores e por outras autoridades do partido é considerada legitima, desde que
consiga extrair um “retorno”, sob a forma de lealdade politica e de apoio
por parte dos grupos favorecidos.

Um estudo de caso, bastante significativo, realizado por Cornelius
(1975), na cidade do México, oferece um bom exemplo desse papel do le-
gislativo. Um dos bairros pobres que estudou formou-se como resultado de
uma invasdo planejada de terreno devoluto, promovida por oficiais de baixo

100

0 LEGISLATIVO EM REGIMES AUTORITARIOS

escaldo, civis “convidados™ e respectivas familias. O demorado planejamento
da invasdo teve o propésito de investigar a drea, de modo a garantir que a
comunidade a ser formada estivesse de acordo com os padrdes organizacio-
nais da Administragdo Federal dos Distritos (D. D. F.). O recrutamento dos
futuros “‘invasores” também foi altamente seletivo, visando tanto impedir
a entrada de “indesejdveis” como a reunido de individuos portadores de ha-
bilidades profissionais consideradas relevantes para o desenvolvimento futuro
da comunidade.

Uma vez instalados no terreno, a obtengdo do reconhecimento legal
para a ocupagdo que ji era um fato passou a ser a preocupagao dominante
dos invasores. Infelizmente, esbarraram com forte oposi¢do por parte do go-
vernador do Distrito Federal, inimigo declarado dos posseiros (squatters). A
chave para o eventual sucesso das negociagdes junto ao governo foi achada na
presenga, entre os invasores, de um oficial pertencente a organizagio da mo-
cidade no PRI Ele era amigo do politico que fora indicado para deputado
federal pelo distrito ao qual o bairro pertencia. A intervengio desse deputado
nas negociagdes foi decisiva. Virias vezes estabeleceu os contatos entre os
moradores e os burocratas do governo, ora encaminhando os representantes
da comunidade as autoridades encarregadas do caso, ora acompanhando-os
pessoalmente aos 6rgdos publicos. Também obteve para a comunidade o
apoio do entdo presidente nacional do PRI, Corona del Rosal.

Naturalmente, esta transagdo ndo foi gratuita mas significou o com-
promisso do apoio da comunidade ao partido oficial e, particularmente, as
ambigBes do citado congressista dentro do partido. Durante a campanha
presidencial de 1964, este convenceu o candidato oficial, Diaz Ordaz, a visi-
tar a comunidade. No discurso feito, o futuro presidente prometeu ajudar
os moradores na solug¢do dos problemas locais.

Um toque de boa sorte veio com o afastamento do governador do Dis-
trito Federal, ordenado por Diaz Ordaz, em parte como resultado do escan-
dalo provocado pela ordem dada de arrasar outra comunidade de posseiros
instalada na capital. O cargo foi ocupado nada menos que por Corona del
Rosal, o advogado da comunidade. Poucas semanas, um decreto presidencial
tornou-a legal e rapidamente os servigos urbanos basicos foram ali instalados.

Os grupos populares que fazem demandas estdo muito conscientes
de que as decisdes finais em todas as questdes importantes serdo tomadas
por um ou outro 6rgdo governamental. Ao mesmo tempo, os burocratas do
governo, especialmente os que ocupam as posi¢des mais elevadas, ndo sio,
de modo nenhum, acessiveis. Em tal contexto, o partido oficial atua como
um intermedidrio benevolente “abrindo” caminhos numa estrutura de outra
forma impenetravel, em troca de legitimagdo e apoio. Como disse um infor-
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mante a0 pesquisador Ugalde (1974:48): “A menos que se pertenga ao parti-
do ou se obtenha ajuda de algum dos lideres do PRI, ninguém no governo ao
menos olhard para uma pessoa que necessite de alguma coisa”. Embora os
legisladores federais e estaduais ndo representem o Unico caminho de media-
¢do dentro da mdquina partiddria, constituem, no entanto, uma parte muito
importante desta estrutura, sendo um recurso bdsico para os grupos que pre-
cisam contar com este servigo.

O papel de integracdo desempenhado pelas cimaras legislativas, o
que inclui tanto o recrutamento como a intermediagdo politica, é mais ade-
quadamente caracterizado falando-se de uma representagdo pré-estabelecida
de diferentes blocos de interesse. Embora o presidente e os governadores
decidam sobre a composi¢do das respectivas camaras, isto ndo se faz ao acaso
e aleatoriamente. Os postos correspondentes sdo sempre divididos entre os
setores operdrio, agrdrio e popular do PRI. A representagdo assim estruturada
¢ especialmente importante para os dois primeiros setores, que raramente
tém seus membros colocados em posi¢ces executivas essenciais. Tal padrao
de alocagdo legislativa é reproduzido em todos os niveis, no governo federal,
no estadual e até mesmo nos conselhos municipais (Fagen e Tuohy, 1972).
Trata-se de algo semelhante a distribuicdo de “despojos de guerra” (“booty
of war”), cada lado recebendo uma parte proporcional a seu nimero e influ-
éncia.

A fungdo integradora da representagdo de interesses em tal sistema
tem aspectos totalmente diversos das férmulas corporativistas. Em primeiro
lugar, os corpos legislativos que sdo formados ndo detém nenhum poder de
decisdo, nem com respeito d orientagdo geral da politica nem em relagdo a
solugdo final de seus conflitos e tensoes potenciais. Em segundo lugar, o pa-
drdo de representacdo de interesses ndo constitui nem uma integra¢do promo-
vida acima das diferencas de classes nem se baseia em especializa¢do funcio-
nal bem definida; ao invés, trata-se de uma tentativa flexivel de “‘dar a pala-
vra” a diferentes setores das classes dominadas.

Os trés setores funcionais do PRI e seus delegados no legislativo bus-
cam, simbolicamente, integrar os pobres em um sistema de privilégios poli-
ticos e econdmicos. Trata-se mais de uma representagdo que integra horizon-
talmente segmentos homogéneos de uma classe do que de uma integragdo
vertical de setores de classes heterogéneas. Por meio da representagdo sim-
bélica das massas no legislativo — do proletariado, do campesinato, da peque-
na burguesia e de grupos “marginais” — o sistema politico proporciona wma
forma de compensagdo pela falta de sua efetiva participagdo no poder exe-
cutivo.
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Neste contexto, a integragdo buscada através da composi¢do dos cor-
pos deliberativos ndo significa confrontagdo ou solugdo de tensdes entre se-
tores sociais, mas sim o “reconhecimento” de sua existéncia por parte dos po-
deres constituidos, uma espécie de recompensa para os membros merecedo-
res de cada setor, além de oferecer freqiientes oportunidades para se avaliar
a amplitude dos interesses reconciliados por meio do partido oﬁcia.l, pel;mi:
tindo a reafirmagdo de sua unidade fundamental. A fungdo integrativa nao ¢
realizada por meio de barganhas autdnomas e compromissos entre setores,
mas sim por meio de um “reconhecimento’ mituo, num contexto tutelado

¢ controlado pelo Estado.

V- CONCLUSAO

A andlise feita a respeito do papel dos corpos legislativos, no México,
andlise que a escassez de dados empiricos permite ser, qu‘ando rfluito, preli‘-
minar, pode sugerir que tais instituicGes sejam dispensdveis no sistema poli-
tico vigente. Certamente, as cimaras legislativas mexicanas estﬁ.o longe de ter
importancia politica e efetivo poder. No entanto, quando cons.lderadas Fluma
perspectiva comparativa, tais instituigGes ndo podem ser consideradas mera-
mente como lacunas na cultura politica, sendo justificados os custos que im-
pGem s elites governantes.

As tensdes entre o crescimento e a justiga social, que se configuram
no momento da alocagdo de recursos, e o uso da forga imposta de cima
vis-a-vis o fluxo de informagdes que provém da sociedade, constituem fatores
constantes na vida da maioria dos regimes orientados para o desenvolvimento.
Para aqueles que adotam uma estratégia autoritdria, as tarefas de relcrutamen-
to politico, de regulagdo do nivel das demandas populares e de integragio
tornam-se prioridades particularmente urgentes, quando se leva em conta a
necessidade de manter a estabilidade e a paz social.

E certo que a estruturagdo de partidos {nicos e de legislativos depen-
dentes ndo sdo as Gnicas formas institucionais capazes de resolver os proble-
mas de tais sistemas. No entanto, a experiéncia vivida por outros regimes,
talvez mais auténticos e bem intencionados que o mexicano, evidencia a
dificuldade de se improvisarem novas formas institucionais. A tentativa de
acabar com a “farsa” de formas parlamentares importadas dos paises centrais
tem, freqiientemente, criado um vicuo que arranjos alternativos ndo preen-
cheram satisfatoriamente.

Talvez que o exemplo contemporineo mais Vivido seja dado pelo
Peru. A tentiva de criar um instrumento ideol6gico ad hoé para promover
a mobilizagdo e a participagdo popular redundou em fracasso. (Latin America,
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1975). O conceito novo de politica representado pela SINAMOS e sua falta
de continuidade face as institui¢des do passado foram fatores negativos, alia-
dos as dificuldades existentes para o efetivo apadrinhamento das demandas e
ao objetivo evidente de controle popular que transparecia sob a retérica da
participagdo das massas (Dietz, 1975).

As organizages populares ji existentes ndo viram na SINAMOS um
veiculo para a expressdo de suas necessidades e reivindicagdes, mas sim um
instrumento de controle estatal. Além do mais, o rigido modelo organizacio-
nal que a SINAMOS tentou impor a todas as associagGes populares — is ja
existentes e ds novas — ndo contribuiu para aumentar sua popularidade.

Diferentemente do sistema mexicano, que sempre se adaptou, de mo-
do pragmitico e, as vezes, até cinico s realidades existentes, a revolugdo mili-
tar peruana tentou impor, de cima, um modelo racional de organizagio da
sociedade. Embora o esforgo tenha produzido fruto em outras dreas, as exi-
géncias para se promover eficazmente o recrutamento, a intermediacdo e a
integragdo ndo foram atendidas (Lowenthal, 1974),

Na América Latina, as instituigGes legislativas ndo constituem elemen-
tos estranhos 4 cultura politica. Sua legitimidade estd baseada ndo s6 nos
esforgos de realizar os ideais democriticos do Iluminismo, desde os primeiros
dias da Reptblica, como na presenga de tradicionais institui¢hes representa-
tivas herdadas do sistema politico espanhol (Pike, 1974; Cosio Villegas,
1960). A existéncia de parlamentos que atuem efetivamente como nicleos
decisores tem sido a excegdo e ndo a regra. No entanto, os legisladores tém
freqiientemente desempenhado fungSes de apadrinhamento, contribuindo
para diminuir a separagdo existente entre a sociedade e as elites que contro-
lam o governo (Linz, 1975).

Isto tem ocorrido tanto em sistemas formalmente pluralistas como sob
ditaduras tradicionais. Ndo ¢ surpreendente que os sistemas autoritrios con-
temporaneos, orientados para o desenvolvimento, considerem util tirar van-
tagem da continuidade e da legitimidade histérica de que gozam as cimaras
legislativas no sentido de proverem a realizagdo de fungdes cruciais de media-
¢do. Embora as prioridades e o comportamento de um regime como o mexi-
cano sejam condenados no exterior e por intelectuais nativos respeitados, o
certo ¢ que o uso feito da instituigdo legislativa constitui um componente
eficaz da estratégia politica que tem conseguido manter a paz social numa
nag¢do turbulenta,
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