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ESTADO E REFORMAS ESTRUTURAIS NO BRASIL

Lourdes Sola

I- A questdo basica a ser enfrentada pelo analista do caso
brasileiro & a baixa capacidade comparativa do sistema politico
existente,e em continua transformag¢do desde meados de 1970, de
completar as tarefas associadas aos programas de ajustamento

estrutural nos quadros de um regime democratico.

Em uma perspectiva regional, o ponto-de partida da andlise é a
constatagdo de um duplo atraso relativo. No plano econdmico, néao
obstante a agilidade que o Brasil tem demonstrado de proceder a
sucessivos ajustamentos da balanga de pagamentos desde inicios da
década passada, seu complemento necessario -a re-estruturacgao
duradoura dos esquemas de financiamento e de gastos do Estado,
através de uma reforma fiscal acordada, continua um problema
pendente. Esta & uma razdo maior, pela gqual, nenhum dos quatro
experimentos de estabilizagdo ensaiados até aqui logrou reverter as
pressdes hiper-inflaciondrias. Em suma, de um ponto-de-vista macro
econdmico o pais aparece como um caso de "late-~late comer" em
relagdo a seus congeneres da América Latina. Apesar dos progressos
recentes no contrdle da inflagao, em um quadro de liberalizagdo de
précos, o pais ndo conseguiu ainda escapar da tendéncia a seguir
uma rota explosiva. (na acepgdo definida em Fanelli, Frenkel,

Rozenwurcel)
Nese quadro, cabem duas observag¢des preliminares.

Em primeiro lugar, o enfoque privilegiado aqui implica em tratar a

experiéncia brasileira como parte de uma familia especial dentre




os paises que entraram em rota explosiva a partir da crise da
divida externa: o dos paises em transicdo dual. Ou seja, o dos
paises que enfrentam uma dupla tarefa de re-estruturagao: do

regime econémicc e de regime politico.

Em segundo lugar, pressupde-se a centralidade da re-estruturagao do
esquema fiscal do govérno, ndo apenas por razdes macro-econdmicas,
mas por férga das dimensdes politico institucionais, enumeradas
abaixo. Em outras palavras, o pressuposto analitico & o de que uma
reforma fiscal afeta o nervo do sistema politico existente; sua
anilise remete as raizes do impasse distributivo que inviabiiza a

compatibilizagdo das duas tarefas sugeridas no item anterior.

II- No plano politico, hd trés dimensdes de interésse para o
tratamento da questao da reforma do Estado, em geral, e, de modo
particular para as reformas econdmicas em pauta.
£ a partir delas que se tratara de introduzir o marco analitico em

que se situa a pesquisa em curso.

1 - O cardter hibrido da democracia brasileira

O novo regime brasileiro constitui um caso tipico de democracia
hibrida. Trata-se de uma modalidade de democracia em que se produz
um hiato permanente e reiteirado entre: os mecanismos de acesso

formal ao poder, pela via da concorréncia eleitoral entre partidos,

por um lado; e por outro, o processo de formagdo das politicas
relevantes, confinado das pressdes da politica competitiva e

corporatista.

A observagdo das técnicas de agdo governamental ao longo dos anos
de 1980, assim como a andlise do estilo "decisionista" radical que
tem caracterizado a intensa atividade reformista do govérno Collor,

permitem estabelecer um suposto analitico preliminar. Ou seja: um
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dos problemas tipicos, embora ndao exclusivos, da transigao
brasileira, consiste na dificuldade em definir uma relacdo

estruturada entre os grupos organizados- chave da sociedade civil
e as arenas decisdrias onde tém sido definido o destino das

reformas relevantes. Dai duas questdes a serem respondidas:

1.1 Em que medida a viabilidade politica das reformas em pauta tem
sido afetada por essa dificuldade? E, sobretudo, como esta incide
sobre as duas etapas em que, de acordo com a literatura politica
relevante, se desdobra aquele processo - respectivamente, a_da

iniciagcdo e a da consolidacdo das reformas.?

1.2 Em que sentidos, o novo marco legal - a Constituicdo de 1988 -

ao redesenhar um novo espaco contratual tendo o Congresso por

epicentro -reduziu /ampliou/agravou/ resolveu aquela defasagem no
caso de cada reforma especifica? Ou reciprocamente, em gue medida
as novas regras do jégo incidem sobre a capacidade dos govérnos de
turno, de iniciar e, posteriormente, consolidar a reforma do
Estado?

2 = Reformas Econdmicas em um Quadro de Enfraquecimento Proqressivo

da Autoridade Executiva.

Uma segunda dimensdo politica tem a ver com o fato de que os
avan¢os no sentido de liberalizag¢do do comércio internacional, o
impulso a&s privatizagdes e, mais recentemente a proposta de reforma
fiscal tém se desenvolvido em um quadro institucional e politico

de enfraquecimento progressivo do Executivo Federal e dos govérnos

de turno.

Uma explicagdo para ésse fendmeno deve ir além da crise fiscal do
Estado. Esta, de fato, veio reduzir dramdticamente os recursos
reais disponiveis, como moeda de troca, para neutralizar as

resisténcias dos perdedores eventuais. Além désse, no entanto,
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dois outros componentes de natureza politica, respondem por aquéle
fendmeno - em escala crescente durante os anos de 1980.
Respectivamente:

a forma pela qual se estd processando a redistribuigdo de recursos
de poder; e a fragmentacdo extrema do sistema partidirio

2.1 0O processo de intensa redistribuicdo de recursos reais e de

poder que acompanhou a liberalizagcdo politica e a democratizacgdo,

se desenvolve hoje em torno a dois eixos. Paralelamente ao

reordenamento das relagdes de poder entre entre Executivo,

Legislativo e Judiciario, a afirmagdo extremada do principio

~

federativo conta hoje entre as principais reagdes & tradigao

centralizadora do Estado brasileiro desde os anos de 1930.

Em consequéncia, a re-estruturacdo de novos padrdes de relacdo

entre as trés insténcias governamentais, —a Unido, os Estados e os
Municipios - é ingrediente crucial das tendéncias centrifugas que

caracterizam a experiéncia brasileira de reforma economica com
democratizagdo.

A pergunta bAsica nesse caso seria: quais as limitagdes que ésse
processo tém imposto & iniciagdo e subsequente consolidagdo das
reformas relevantes? E, de modo geral, como interfere nas condigdes
de governabilidade? O fato de que tal processo esteja condensado e
institucionalizado em um novo marco legal - a Constituigido de 1988

- facilita o encaminhamento das respostas.

Existe, hoje, bastante convergéncia entre juristas, economistas e
politicos, quanto & necessidade de uma reforma constitucional para

tornar o pais governavel.

A Constituinte de 1988 deu forma legal ao impulso federativo,
(entre outros) a partir de uma 1lb6gica politica prépria,
particularista, relativamente auténoma em rela¢do ao potencial

disruptivo da crise fiscal 1iminente. Dai um conjunto de



inconsisténcias que afetam adversamente as condigdes de
governabilidade. Os exemplos podem ser multiplicados. Um caso
ilustrativo que incide sbébre a gestdo macro-econémica e a
capacidade de o Estado reformar a si mesmo, consiste no fato de
que a redistribuigd3o dos recursos e da capacidade fiscal a favor
dos Estados e Municipios nd3o foi acompanhada por um movimento

similar no que se refere aos encargos.

O que, até aqui, tem convertido governadores e sobretudo os
prefeitos, agrupados em dois grandes movimentos municipalistas, nos

principais grupos de veto a_gualgquer alteragdo désse equilibrio.

Por certo, a forma de incidéncia das novas regras do jogo varia, em
funcdo de cada uma das reformas. A partir das evidéncias
disponivies nésse estdgio da pesquisa, justifica-se, no entanto,
afirmar_a centralidade da Constituigcido de 1988 para dar conta dos

limites e alcance de uma reforma fiscal, nesse gquadro juridico-

legal. Existem outras evidéncias adicionais suficientemente fortes

quanto ao nimero de constrigdes existentes, nesse caso especifico,

fato que impde um aprofundamento da pesquisa nessa diregéo.

A partir do que jé& foi investigado, & possivel avangar os seguintes

elementos:

A) Em primeiro lugar, ao redefinir direitos e formas de acesso aos

recursos da Unido, em um quadro de crise fiscal, o novo marco legal

consolidou, também, como sistémicas, duas vertentes contraditdrias.

De um lado, o enfraquecimento da autoridade executiva central,

definido como resultado da reativacdo de miltiplos centros de poder

rivais na disputa pela alocagdo dos recursos. De outro, a

preservacdo do que parece ser a tradicional relacdo de dependéncia

das demais inst8ncias governamentais em relagdo ao Executivo
Federal. Este continua sendo o principal avalista da capacidade de

endividamento dos Estados e Municipios. E, o que & mais

significativo, representa, na expectativa das elites politicas, o
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principal agente na redistribuicdo regional de recursos: em um pais
em que as desigualdades regionais extremas se manifestam ndo apenas

na capacidade de arrecadagdo, mas também nas "state capabilities"

existentes para gerir os recursos relevantes.

B) Em segundo lugar, como contrapartida dessa relagdo complexa
entre as trés instdncias de govérno, a democratizagdo reforgou a

dependéncia politica do Executivo Federal em relagdo as _elites

reqgionais para a formacdo de maiorias parlamentares. Por razdes

histéricas e conjunturais relacionadas & fragilidade do sistema de
representacgdo, (veja-se itens 2.2 e 3) aquelas elites exercem férga
gravitacional autdénoma ndo sé como principio dominante na agregagao
de interésses: buscam hoje também extendé-la ao processo de
formulagdo e de legitimaééo das politicas de estabilizagdo e de

reformas, sobretudo, fiscal.

C) Tal férgca de gravitag¢do, no, entanto, ndo responde de forma
direta ao poder econémico dagQlelas elites, mas sim ao seu poder
politico. fEste estd equacionado (em grande parte) pelo principio
constitucional que garante representagdo mais do que proporcional
aos Estados do Norte e Nordeste no Congresso. Uma das dificuldades
em nontar uma politica wunificada para o pais -quer de
estabilizag¢ao, quer de reformas -consiste na resposta diferencial
das elites regionais aos estimulos/incentivo/desincentivos
estritamente econdémicos. O que se reflete diretamente no eixo
parlamentar, na medida em que os governadores dos estados tendenm a

controlar as bancadas federais.

D) Finalmente, trabalha-se com hipdétese de que o efeito liquido

das novas regras do joégo foi o de ter elevado dramaticamente os

*stakes* politicos da reforma fiscal (e eventualmente) do processo

de privatizacbes. Isso porque, como tem ficado evidente no caso da
proposta recente encaminhada pelo govérno ao Congresso, seu destino

pode depender de uma reforma constitucional prévia: que ‘por sua

vez, depende de uma maioria de dois tércos no Congreso.
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fste & um dos aspectos do contexto institucional restritivo, em que
devera se situar a capacidade crescentemente limitada de gualgquer
govérno eleito, para iniciar um conjuto de tarefas inter-

relacionadas:

a) uma re-estruturagao profunda do esquema fiscal do Estado;

b) o redirecionamento dos gastos sociais de forma mais eficiente
e equitativa;

c) o contrbdle das multiplas jurisdigdes em que se divide o
aparelho de Estado, cuja balkanizagdo foi exacerbada, por razdes

estruturais, e conjunturais.

2.2. Uma segunda modalidade de enfraquecimento do Executivo
Federal e dos govérnos c¢ivis no Brasil, tem a ver com a

fragmentacdo do sistema partidario, um efeito das sucessivas

re-estruturagdes que éste veio sofrendo ao longo do regime
autoritario e, sobretudo, durante o processo de democratizagido. E
significativo que essa dificuldade em resolver a questdo da

representacdo, especifica a transigcdo brasileira - tenha se

manifestado de forma mais aguda no novo espa¢o contratual - a
Constituinte. Ou seja, precisamente no espag¢o que, na expectativa
(e na retérica) da oposigdo parlamentar deveria ter se estruturado
o novo pacto nacional. A questdo da engenharia institucional - que
é chave nas Jjovens democracias - continua um problema né&o
resolvido. A viabilidade de uma solugdo politica depende de duas
reformas prévias -eleitoral e partidaria. Ambas, de fato, estdo na

agenda do govérno e do Congresso.

Para os propdsitos désse trabalho, interessa a questdo de fundo:
em que a fragmentagdo do sistema partidario interfere com as
condig¢bes de governabilidade em geral? E, sobretudo, como tem
incidido sbébre a capacidade dos governos civis de iniciar as

reformas em pauta?



-~

Um dos pressupostos basicos para responder & primeira pergunta,

pode ser formulado da seguinte forma. Nas condicbes presentes de

nsystem maintainance®, a formulacdo de gualguer estratégia

econdmica acordada para reforma do Estado - depende da capacidade

do qovérno articular uma coalizdo em torno a dois eixos,

simultaneamete: o elixo parlamentar e o _eixo federativo, (via

overnadores

Désse ponto de vista, ha& trés supostos relevantes para os
propbésitos analiticos dessa pesquisa dos quais tratar-se-‘a & de

derivar trés vertentes a serem exploradas.

A) A primeira delas diz respeito a dificuldade para a

formacdo de coalizdbes parlamentares estaveis combinada a

estruturacdo de um eixo de qgovernadores - condicdo minima de

governabilidade no Brasil. Existe um um componente estrutural forte

que remete ao atual sistema de representacdo (independenetemente do

estilo/ personalidade/compromissos do Presidente em exercicio).

As eleiglOes presidenciais foram sintomdticas nésse sentido:

apontaram para o esvaziamento do sistema de representacdo existente

até mesmo em sua capacidade de estruturar a concorrencia eleitoral.
O partido majoritario no Congresso, que se consolidara no processo
de liberalizagdo politica e de democratizag¢do, foi o grande
perdedor nas eleig¢des diretas para Presidente.

0 que interessa para os propdsitos desse trabalho & o fato de que:
qualquer dos candidatos que concorreram no segundo turno, cujos
partidos dispunham de minorias parlamentares reduzidissimas,
dependeria da formagdo de coalizdes ad hoc - independentemente de

seus respectivos programas reformistas.

£ nésse sentido ,portanto, que se pode afirmar como sendo
constitutiva ao "modelo" institucional brasileiro a tendéncia a

formagdo de coalizdes instaveis e movedicas, a partir de trade-offs
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pontuais - o que enfraquece significativamente a capacidade de

gualquer govérno iniciar reformas.

B) Nesse contexto, dificilmente pode-se aceitar como cabivel
a prescrigdo de um "pacto social" ou politico como forma de
redistribuir penalidades e privilegios em que envolve o processo de

re-estruturagao econdémica.

Justifica-se, portanto, repensar o caso brasileiro como uma exemplo
tipico da dificuldade descrita por Torre -Portantiero no gque se
refere & fungdo postulada dos pactos como mecanismo de gestdo de
conflitos em condigdes de emergéncia econémica. Nos térmos da

experiéncia brasileira: a_ formacdo de um "pacto” pressupbe a

solucido de um problema anterior - o da representagdo. A qual, como

foi dito acima, estd na dependéncia de um outro tipo de reformas

- eleitoral e partidaria.

E nesse sentido também que o processo constitucional constitui um
marco ilustrativo. A formagdo de uma frente parlamentar

invertebrada do ponto-de-vista das identidades e disciplinas

~

partidarias, precisamente, confirma a tese de Torre quanto a

dificuldade de basica de alguns dos paises em transigdao no

continente. Ou seja, a auséncia dos protagonistas institucionais e
de motivagdes que garantam relag¢des minimamente estruturadas entre
os novos -espagos contratuais e os varios setéres da sociedade

civil.

C) Dai se deriva uma situagdo paradoxal e especifica a
transicdo brasileira. A baixa capacidade dos partidos de exercer

as funcgdes esperadas em democracia - de agregacdo de interésses, de

proposicdo de politicas piiblicas e de posterior leqgitimacdo dessas

politicas junto aos setdres organizados da sociedade civil - acaba

por minar o impacto positivo de um outro mecanismo. Ou seja,
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neutraliza a eficidcia do processo de redistribuicdo de poder a
favor do Congresso enquanto novo espa¢o contratual -assim como
enfraquece a 1idéia federativa: porque rendunda no permanente
reforgo das tendéncias centrifugas do sistema.

Uma hipbtese central a ser derivada do quadro de progressivo
enfraquecimento da autoridade executiva descrito acima (e que estéa
culminando com a crise politica recente) pode ser formulada da
seguinte forma. Dada a dificuldade em se processar o refdrgo da
autoridade executiva e a reconcentragao de poderes indispenséveis
para iniciagdo das reformas em pauta, a condugdo de cada uma delas
dependeré de trés condigdes:

(1) a existéncia prévia de outras jurisdicdes estatais —capacitadas

para tanto e relativamente confiinadas das pressbes da politica

competitiva;
(2) do teor -diferencial- de antagonismo que introduzem no sistema

politico - o que explica a centralidade (e o maior potencial de
frustragcdo) de uma reforma fiscal vis a vis a liberalizacg¢do do
comércio internacional, por exemplo.

(3) o carater mais ou menos "radical” da proposta, medido em térmos

do grau em que subvertem as praticas e os estilos de agéao
estruturados e, também, as expectativas associadas a

democratizacgao.

No quadro presente, portanto, existe uma tendéncia permanente &

reforcar como insténcias iniciadoras das reformas as burocracias

estatais. Ou seja, nas jurisdig¢des onde existam portanto, bolsdes
de eficiéncia - o que tende a fortalecer também - na melhor das
hipbéteses- as caracteristicas hibridas da democracia brasileira .
O que nos leva & terceira dimensdo politica a ser explorada na

pesquisa.
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3 - A radicalidade comparativa das tarefas de re-estruturaclo
econémica e politica.

Um dos problemas de governabilidade comuns aos varios paises da
regido submetidos &s tensdes de uma transigdo dual -mudang¢a de
regime econémco simulténea & do regime politico- pode ser formulada
em térmos de um hiato cuja travessia & um salto no escuro. Ou seja,
existe uma defasagem entre entre as coalizdes eleitorais, gque
legitimam o acesso formal ao poder, de um lado; e de_ outro a

formacdo de coalizdes qgovernamentais,estiveilis, para levar _a cabo

o _ajustamento estrutural relevante. ‘Obviamente, a dificuldade

dessa travessia tem a ver em parte com a reconversdo de
expectativas e de identidades politicas exigida pela natureza e
alcance das tarefas em que implica a busca de um novo modo de

inserc¢do no sistema internacional.

A hipbtese central que preside esse trabalho é a de que esse hiato

tende a se exacerbar no caso brasileiro em funcdo mesmo__das

estruturas que garantiram a eficdcia econbmica de um Estado

altamente ativista ao longo do reqime autoritario. E, sobretudo, o

grau de continuidade que se estabeleceu entre os diferentes regimes

politicos no que se refere & primazia das tarefas de ’State-

building” sO8bre as de "nation—-building”.

No estdgio atual em que se encontra a pesquisa, pode-se adiantar o
seqguinte:
a descrigdo do marco-politico institucional em que se produzem as

reformas no caso brasileiro, ndo esgota o problema. Esse marco

interessa na medida em que se articula com o impasse distributivo

gue inviabiliza a formacado de um novo pacto fiscal simultaneamente

a tarefa imprescindivel de engenharia institucional. E a origem e

dindmica politica désse impasse ao longo dos anos de 1980 até hoje

que cabe determinar.

11



Sob ésse aspecto, uma segunda hipbtese central pode ser formulada
como seque: as linhas de férca que estdo na raiz do atual impasse
distributivo, e que servem de parmetro para sua solucdo seréo
melhor entendidas quando situadas em uma perspectiva histbérica

muito precisa. Nem as as categorias macro-histéricas do tipo
Estado desenvolvimentista (data dos anos de 1930) privilegiadas até
aqui, (auto-critica); nem t&opouco a nogdo de crise fiscal do
Estado, desencadeada pela crise da divida externa, sdo suficientes
(embora imprescindiveis) para dar conta daquéle problema. H& que
situar a questdao em térmos do legado de uma modalidade de Estado

ativista - o do govérno Geisel- e cujo desempenho impSe que se

transcenda a cateqgoria de Estado desenvolvimentista. Essa

modalidade de acao deve ser situada em trés planos:

a) a remontagem das coalizbes politicas que serviram de fundamento

- reqional e parlamentar — ao projeto nacional de industrializacdo

substitutiva no ao _longo do II PND;
b) os impasses em térmos de financiamento a que aquele programa

respondeu e sbébre os quais atuou: cuja solucdo dependeria de de

reformas saneadoras de apdio, tornadas inviaveis nos térmos do

projeto politico de abertura controlada do General Golbery;:

clas formas de intervencdo e reordenamento do sistema de

representacdo a partir da estratégia Golbery - em resposta aos

avancos da oposicdo e 3s demandas reqionais (vide pacote de 1977).

0 encaminhamento dessas hipdéteses implica em uma abordagem da
década de 1980 que permita dar conta ndo s dos ajustamentos
consagrados pelos economistas, mas também dos mapas cognitivos, das
identidades politicas dos principais protagonistas - incluidos os

policy-makers.

Os progressos J& realizados nessa direg¢do, permitem também
determinar a mudanga substantiva no grau de sensibilizagdo politica
dos interésses organizados, dos politicos e da elite em geral, para

a consecugao das reformas em pauta.
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Por essa razdo os mecanismos que respondem por essa reconversao de
identidiades e de expectativas, ocupam um lugar de relevo, na
pesquisa em curso. Sob ésse aspecto, a Constituinte e seu produto,
a Carta de 1988, estdo sendo focalizados como o fim de uma etapa -
de asser¢do de identidades prévias - e ndo como o de formagcdo de um
espago contratual "strictu sensu."
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