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REVISTA USP

tiva ou negativa - entre ordem politica e
instituigoes econdmicas, em particular, entre
democraciae mercados? Ambos os temas,
tiovelhos quanto o capitalismo, passaram
asercentrais precisamente alionde o fun-
cionamento(ou aconstrugio) daeconomia
¢ dasociedade de mercado € mais proble-
miitica; ¢ onde a instabilidade das institui-
¢oes politicas justifica que se trate da “or-
dem politicacomo objetivo, ndo como re-
alidade™ (1). Ouseja, nos paises do Tercei-
ro Mundo ¢ nos pos-comunistas.

A primeira proposigio €, a meu ver,
menos controversa do que a dltima. Os
adeptos maissérios do liberalismo econd-
mico podem aceitar, com Durkheim, Weber
¢ mesmo Polanyi, o conceito de sociedade
demercado. Elessabemque a liberdade de
que gozam os atores para tomar decisics a
partirde uma avaliagio autdnoma das con-
digies de mercado, ¢ para estabelecer rela-
goes contratuais tem um substrato social ¢
um pressuposto politico: uma rede de ins-
tituigdes e um marco regulatérioque cabe
ao Estado fazer valer. Quando posta nestes
termos, acritica ao neoliberalismo podeser
facilmente absorvida, ¢ ndo vai muito lon-
ge. Porque a linha divisdria em relagio a
esse tipo de economia-c-sociedade conti-
nua passando pelaquestiodasua bondade
versusos efeitos perversos e/ou disruplivos
que engendra. O que esti em questiio, por-
tanto, sao os critérios que cada parte ofere-
ce para construiras “interpretagdes rivais”
da sociedade capitalista - tho cambiantes
comoela prapria, como tem demonstrado
Hirschman{ 1986).

Ha que reconhecer, noentanto, que os
esquemas conceituais construidos a partir
dacritica adominincia domercado perde-
ram terreno. Sua vulnerabilidade, enquan-
toteoria(s) da mudanga social (que foram
algumdia)e enquanto modelos dedutivos,
capazes de apontar caminhos paraa pes-
quisacmpirica, tornou-se ainda mais evi-
dente apartirdosanosde 1970, cemescala
crescente, na ultima década. Perderam
compelitividade diante das ransformagoes
maordem econdmica e politica internacio-
nal de apos-guerra ¢, sobretudo, diante de
episddios que nao puderam explicare mui-
tomenos prever. Tais como: as turbulén-
ciasque afetam o Estado de bem-estar nas
democracias capitalistas industrializadas;
oimpactoadverso das crisesdadivida ex-
terna sobre os paises “emdesenvolvimen-
to”; a perestroika com glassnost e a queda
do muro de Berlim; ¢, em particular, as

vicissitudes dos paises pds-comunistas,
empenhados agora na construgdo de uma
cconomia-e-sociedade de mercado, por fa-
léncia da ordem anterior.

Emborasejam parte de um movimento
geral que inclui os paises centrais, 0s pro-
cessos de ajustamento estrutural por
liberalizagio econdmica na América Lati-
na, comono Leste Europeu, se distinguem
daquelesdos paises centrais, porque resul-
tamdaquebrade umestadode coisas ante-
rior, que mal ou bem havia funcionado. No
nossocaso, atendénciaao colapsodo Esta-
doregulador, empresarioe patrono. Dames-
ma forma a crise dos mapas conceiluais
alternativos aos neoliberais, além de mais
profunda nesses casos, ¢ de oulranatureza
nas sociedades em rdpida transformagio.
Pois os mapas, comoas teorias da mudan-
¢a, lém também uma fungioinstrumental e
prescritiva, que ¢ a de dar diregaoe indicar
comose faz parachegarde um pontoaoutro.
Parisso, tdoimportante quanto o impacto
social ¢ politico dos processos de
reestruturagio ccondmica sio os ajustamen-
tosimtelectuais a que se véem obrigadas as
elites governamentais, politicas e econdmi-
cas, alionde se impoe a tarefa de reconstru-
¢ao do Estado em novas bases. Masem que
bases? Por certo, a radicalidade desse tipo
de mudangavariaconforme a formadein-
sergio e de assentamentosocial - do Estado
navidaecondmicae politica. Aexperiéncia
dos paises pos-comunistas sugere uma con-
versdointelectual, que nio € cerlamente o
caso dos nossos, Hiaque dar conta, portan-
to, desse tipode aprendizagem que pode ser
benigno ou perversoe que continuanegli-
genciado na literatura relevante. Uma das
teses desse artigo € ade que, em wma pers-
pectiva latino-americana, o caso do Brasil
¢ o mais radical, e, por isso, oferece uma
variedade de insights também sobre essa
modalidade de ajustamento.

O debate sobre a natureza da relagao
enlre instimigdes politicas ¢ instituigoes
ceondmicas, entre democracia e mercados
- nosso segundo tema - voltou a ganhar
impulso a partir das experiéncias de
liberalizagio econdmica nos paises emvias
de democratizagio. Existiniaumaconexio
necessiria entre esses dois processos de
mudanga - de regime econdmicoe de regi-
me politico? Se sim, em que medida cami-
nham juntos, ou, a0 contririo, sio
conflitivos? Neste caso, a questio € bem
mais controversa, O debate em torno das
insuficiéncias versus clicicia dos merca-



dos ¢, em conseqiiéncia, em torno da agio
estatal como necessiria ou perniciosa para
apromogiodocrescimentoc dobem-estar
material, continua produzindo modelos
irredutiveis, mas internamente plausiveis
(Gourevitch). Suas vantagens comparativas
sopodemseravaliadas, portanto, emoultra
instincia: a da observagio. Avariedade de
experiénciasefetivasaté aquiobrigaocien-
tistasocial ao pluralismo, pois niojustifica
que se postule uma relagiio positiva ou ne-
gativa univoca, nem mesmo na formagio
das democracias industrializadas
(Gourevitch)(2).

Sob esse aspecto, as crises de 1970 ¢
1980 na ordeminternacional, e seus desdo-
bramentos na América Latinae no Leste
Europeu, ampliaram enormemente o cam-
podeobservagionosentidode abrirespaco
paranovos experimentos de liberalizagio
ccondmica comdemocratizagio. Essacom-
binagio, como ¢ arquissabido, éinéditacn-
trends. O continente latino-americanofoio
paladino desse novociclode experimentos,
agoraem escala global, em que se combi-
nam as incertezas inerentes i transforma-
¢io do regime econdmico aquelas que ca-
racterizama institucionalizagiode um nove
regime politico. O Brasil representaum caso
tipicodessa modalidade de “transigio dual”
(Nelson, 1993). Ao mesmotempo, entre os
paisessemi-industnializados docontinente
¢aquele que Menos avangou No que se¢ re-
fereareformado Estado e dreestruturagao
das relagbes deste comasociedade. Emque
medidaisso temavercom ademocratiza-
¢ioque, afinal, apesar dos solavancos, re-
velouser um processobemmenos vulneri-
velaostressecondmico doque se costuma-
vaantecipar na década passada?

Oobjetivo primordial desse artigo € si-
tuaressas questoes i luz do caso brasileiro,
naconvicgao de que € possivel langar algu-
mas dncoras para poder lidar com tanta in-
cerleza, estratégica ¢ analilica. 1sso obri-
gaoobservador dacena latino-americana a
siluar-se emrelagio a duas questoes, A pri-
meira tem sido objeto de um tratamento
confusoeconfusionistano debate mais geral
sobreareformado Estado na regiao, Quan-
do se fala de reforma do Estado, de gue
Estado se fala? De wn objetive estratégice
oudewma realidade? Queiramos ou nao, o
Estado real que emergiu dos processos de
ajustamentoestrutural na década passada ¢
onosso ponto de partida, gualguer que seja
aalividade reformistaem pauta, Existe, a
meu ver, mais clarcza a esse respeilo no

dcbate entre economistas do que entre os
demaiscientistassociais. A respostaacssa
questio Iopica para a economia politica é
encaminhada na lerceira sessio a partirdo
que Bresser Pereira batizou como “crise
fiscal do Estadobrasileiro™ ( Bresser Perei-
ra, 1992).

O segundo problema deriva de uma
perplexidade. Como € arquissabido, asre-
formas liberalizantes que visam reduzir os
poderes regulatorios e o tamunho do Estado
sao parte do receitudrio das agéncias de fi-
nanciamento internacional. Seu peso nas
decisoes de politicaecondmica interna au-
menta naraziodiretada dependénciaem
que se encontra o pais das fontes de finan-
ciamento internacional; e, € claro, de sua
importincia geopolitica e econdémica no
quadroemergente das relagoes internacio-
nais, que sdo de forca e de cooperagio. Isso
obriga a constatar. com Stallings (1992),
uma situagio paradoxal: asteorias dade-
pendéncia perderam terreno e poder anali-
tico quando mais evidente se¢ tornou a
assimetria das relagoes internacionas e dos
processos de integracio a ela, que chama-
mos de ajustamentos estruturais,

Um ponto de partida conveniente para
cncaminhar essaquestio €, a meu ver, sub-
meter ao crivo da andlise comparada um
dos pressupostos politicos implicitos no
receitudario das agéncias multilaterais que
integram o Consenso de Washington™ o
de que existe uma relagio positiva ¢ de
cardter cumulative entre os processos de
liberalizagioccondmicaede liberalizagio
politica. Este ¢ o suposto através do qual se
“exporta” uma concepcioprecisadasrela-
¢oesentre democracia ¢ cconomiade mer-
cado: aquederivadaexperiénciae dosaber
acumulados nos paises anglo-saxoes(3). O
que esti em questiao no Brasil e na América
Latina € esta modalidade de “mio invisi-
vel”, que velaria pelacompatibilidade en-
tre democratizagao e liberalizagio ccono-
mica, agoraemescala global.

) paradoxo neoliberal e o Brasil - um caso
de “Muddling through”. Em uma pers-
pectiva regional, o Brasil se destaca como
um dos casos em que se lomou mais visivel
aexisténcia de umacorrelacio entre sérios
desequilibrios macroeccondmicos, lentidio
oumesmo postergacaode reformas estru-
turais, c instabilidade politica. O pais repre-
sentaumeaso extremode ajustamentoes-
trutural que, além de tardio, ¢ ainda
indeterminado quanto aos resuliados. No
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plano politico, os primeiros governos civis,
de Sarney e Collor, representaram ilustra-
¢oes quase perfeitas das democracias hi-
bridasque emergiram naesteira das crises
de ajustamento. E cujos tragos distintivos
sioconhecidos: formalmente democriticas
quanto as formas de acesso ao poder, pela
concorréncia eleitoral; ao mesmo tempo
excludentes quanto ao processo de tomada
de decisoes, doqual os representantes das
forgas sociais afetadas tém permanecido
alheios; nelas prevalece umestilo de gestao
ccondmica “decisionista”, comoilustrama
escalada dos pacotes de emergéncia, ¢ a
capacidade de seus artifices, as elites go-
vernamentais, de surpreender, em escala
crescente, aeconomiaeasociedade (Malloy,
1992; Torre, 1991 ¢ 1992; O’ Donnell; Sola,
1987, 1991 e 1992; Weffort, 1992). As
eventuaisdistorgbes naqualidadedajovem
democracia brasileira, noentanto, sequer
podemser justificadas pelareversiodarota
explosiva em que se encontra a economis
desde 1982: manifestade formaaguda pelo
contexto hiperinflacionirio em que se de-
senvolveram as eleigies presidenciais de
1989 ¢ 05 trés meses que anlecederam a
posse de Collor.

Os dois primeiros governos civis nio
sd0 compardveis cm virios aspectos impor-
tantes: quanto s diretrizesde politica e de
transformagio econémica; quanto i com-
posicao da coaliziio eleitoral que os levou
a0 poder; ou aindaquantoaodesempenho
macroeconomico, A redugio da laxamen-
sal de inflagiio legada por Sarney, de um
picode 80% no nivel atual de 23% (média
para 1992), em condigoes de forte aumento
dasreservas internacionais, proximas a USS
22 bilhoes, ¢ de liberalizagio de pregos,
reduziu fortemente as chances de uma crise
hiperinflaciondria. Algumas reformas es-
truturais importantes foram detonadas a
partirde 1990 - notadamente 0s processos
deprivalizagiio, de liberalizagio de impor-
tagdes e de desregulamentagiio daccono-
mia. Emque medidasioreversiveis éuma
questioem aberto, no entanto. [ssotema
ver,em parie, com o conlexto polilico ins-
tivel e polarizado em que foram implanta-
das; e, em parte, com os desdobramentos
que seseguiram ao impeachment de Collor.

Foram iniciadas com o0 apoio de coali-
zOes governamenlais extremamente move-
digas ¢ instidveis convocadas ad hoc pelo
Executivo Federal; integradas por parlamen-
tares ¢ governadores que apresentavam
pouca afinidade com o conteddo libera-

lizante do programade transformacio cco-
ndmica. A explicagio para essa inconsis-
téncia remete a duas circunstincias. Em
primeiro lugar, o contexto polarizado das
eleighes presidenciais que agravou a len-
déncia i agregacgio deinteresses heterogé-
neos em uma coalizio eleitoral também ad
hoc determinada menos por afinidades
programiticas do que por se conslituirem
alternativaaquela liderada por Lula. Em
segundo lugar, porque o partido que saiu
vitorioso das eleigbes presidenciais, oPRN,
dispunha de apenas 5% de parlamentares
no Congresso. Fora forjado ad hoc, e tal
como seu candidato, i margem do sistema
partidirio dominante (4).

O processo que redundou no impeach-
ment de Collor deixou um saldo ambiguo.
Por um lado, foi levado a cabo de forma
politicamente ordenada pelo Congresso -
sob forte pressio da sociedade civil e dos
meios de comunicagio; e provavelmente
deve gerar inovagoes inslitucionais visan-
do instituir controles mais democriticos
sobre os gastos do governoem geral e dos
executivos em particular. Poroutro lado, as
principais diretrizes reformistas (mais do
que as macroccondmicas) estio sendo re-
vistas, enlre avangos e recuos, pelo novo
presidente ltamar Franco - embora, por ter
sido eleito pelo mesmo partido, estivesse
comprometido com 0 mesmo Programacco-
nomico. Concorde-se ou ndo comos novos
rumos - isto ¢ umindicador da fragilidade
dascoalizdeseleilomisenquantodncorade
sustentagio para qualquer programa gover-
namental, e em particular paraaquelesde
cunholiberalizante,

Nesse sentido, o Brasil s¢ inclui entre
os late-late comers do continente no que se
refere ao processo de ajustamento estrutu-
ral. Acapacidade dos governoscivisde lumo
de implantar uma estratégia coerente de
estabilizagio ¢ de transformagio econdmi-
carevelou-seextremamente baixa. Tantoa
gestio de Sarney (1985-90) quanto a de
Collor (1990-92) se caracterizaram pela
capacidade decrescente de mobilizar os
recursos de poder necessdrios para coorde-
narcom sucesso as tarefas que tinham pela
frente: estabilizagio de pregos,
reestruturagio daeconomia e consolidagio
democritica. Dai a erosioemritmo cada
vez mais ripido das enormes reservas de
confianga com as quais cadaum deles ini-
ciou sua gestio - e a dos instrumentos de
politica econdmica.

Outro aspecto domesmo problemaéa



redugiio cada vez mais acelerada da
credibilidade de que dispoem quaisquer
propositores de politicas publicas, depois
dedezanos de experimentagio economica.
Diante disso e de umaagenda governamen-
tal cada vez mais congestionada, eviden-
cia-se antes de tudo o cardter volitil dale-
gitimidade recém- adquirida pelavia clei-
toral. Por mais de vinte anos, de forma que
soa hoje ingénuo, o critériode legitimidade
havia sido erigido pelos policy-makers
opositoresdo regime autoritirioem um dos
pré-requisitos de bom desempenho econd-
mico. Nos altimos trés anos, ao contririo,
produziu-se uma mudanga de perspectiva
emrelaciod crise brasileira. Hoje a ques-
tho, antes secundiria, das condigdes de
governabilidade ocupa o papel central nos
diagndsticos dos economistas ¢ de outros
atores politicos. O deslocamento do eixo
explicativo para esse aspectoda construgiio
democritica deriva, em parte, de uma
constatagio de impoténcia do saber téeni-
co. Hoje o que prevalece € a percepeiio de
um nitido contrasle enire a convergéncia
crescente entre especialistas sobre as refor-
mas prioritiirias para debelara crise porum
ladoe acapacidade politica para implanti-
las, por outro.

Essa mesma questio adquire cariiter
paradoxal, quando se desloca o foco de
anilise. Se se adotar, como critério de de-
sempenho, a seqiicéncia efetivamente cum-
prida por outros paises latino-americanos
emsituagio similar (Canitrot) - ajustamen-
to externo, estabilizagao e liberalizagio
econdmica - lorna-s¢ patenle que apenasa
primeiradelas foi completadano Brasil. E
em grande parte nos dltimos anos doregime
militar (1981-84). Por outrolado, é a partir
da seqiiéncia observada em outros paises
que se pode aquilatar melhor uma das sin-
gularidadesdaexperiénciabrasileiradeajus-
lamento, ou seja, a intratabilidade da bre-
cha fiscal - nio obstante o fato de a econo-
mia brasileira ter logrado um ajustamento
externoexcepcional, que lhe permite enca-
minhar a solugao da brechaexterna(5). 0
casodo Brasil tipifica, de formaextremada
-pela propria disparidade entre as tarefas
cumpridas e tarcfas inconclusas -, o alto
prego pago pela “procrastinagio™ da refor-
ma fiscal e administrativa, semagqual o ajus-
tamento estrutural ndo se completa,

A magnitude desse problema assume
aspectos ainda mais paradoxais quando se
leva em conta seu prego politico. Em pri-
meiro lugar, porque depende da reestru-

turacio dos esquemas de financiamento ¢
de gastosdo Estadoo cumprimento de par-
te das expectativas associadas a democrati-
zagio. Tanto a retomada do crescimento
sustentado quanto uma politica de
redistribuiciode rendas através doaumen-
toseletivo de gastos sociais dependem em
parte dacapacidade de investimento do setor
piblico. A segunda razio esta dirctamente
relacionada a primeira. Sem acliminagio
definitiva da brecha fiscal, a dreade mano-
brade qualquer governo paracontra-arrestar
atendénciaarotaexplosiva se reduzaumas
poucas alternativas de politica economica -
contraproducentes por scus cfeitos
recessivos e socialmente regressivos.

Umdos objetivos deste artigo € rastrear
as razoes politicas pelas quais essareforma
estrutural ¢ uma questiondo-resolvida, Um
ponto de partida conveniente par encami-
nharessaquestiod indagar em que medida
a inviabilidade, observadaatéaqui, de um
novo pacto fiscal se relaciona com o novo
marcodemocritico- e de que forma. O fato
de que a democratizagio que se seguiu i
liberalizagiio wteladado regime militardata
de 1985-86, isto ¢, quando o problema da
brecha externa ji haviasido resolvido com
relativo sucesso, justificaria essa aborda-
gem.

Sob esse aspecto, o saldo liguido desse
periodo foiareiteragio de umadinamica
perversa, que pode ser representada da se-
guinte forma. Para implementaruma esira-
tégiade reformasque alémde coerente seja
acordada, esta deve satisfazer um triplo
requisito. Primeiro: o de coeréncia
macroecondmica com os objetivos
prioritarios de resolver a crise fiscal do
Estado e de definir nova modalidade de
inscrgio do pais na ordem internacional.
Scgundo: condigoes de governabilidade, no
sentido de capacidade dos governantes de
maobilizar os recursos de poder necessinos
para garantiraguiescénciapoliticadas for-
¢as sociais afetadas; o que pressupde a
montagem de uma coalizaogovernamental
estivel tanto para dar inicio as reformas
gquantopara consolidi-las, Terceiro: com-
patibilidade comomarcolegal que preside
o novo regime - a Constituicao de 1988,

Naausénciade uma estratégiaque satis-
faga essas condigOes, a crise fiscal do Esta-
doagrava o processode erosio dos recur-
sosreaise politicosadisposicio dos gover-
nos de turno, cuja capacidade de iniciar
reformas estari centrada no Executivoen-
quanto prevaleceroregime presidencialista,
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Eisso, porsuavez, osimpede de assumira
fungio, incontornivel, de proporedirigira
reforma dos esquemas de financiamento e
de gastos do Estado.

Acrciteragiodesse circulo vicioso obri-
gaaenfrentaralgumas questoesde fundo
relacionadas entre si. Quais sdo 0s meca-
nismos de interagao entre crise fiscal do
Estado, governabilidade ¢ o papel desse
ator politico na iniciagdo e consolidagdo
das reformas, sobretudo quando de orien-
tagdo iberalizante?

Ajulgar pela literatura comparada so-
bre essamodalidade de ajustamento estru-
tural esti-se diante de um paradoxo. Os casos
de sucessotémsido levadosa caboa partir
do Eslado enquanto principal agente no
processode iniciagio (embora ndo de con-
solidag¢ao) das reformas relevantes
(Haggard ¢ Kaufman, 1993). Entendido
dessa forma, o que se convencionou cha-
mar de paradoxoneoliberal pressupdc um
Estado forte e maduro; dotado de burocra-
cias relativamente autdnomas, capazes de
definir, propor e operacionalizar estratégi-
asde longo prazo (pois € dissoque sctrata
quando sc fala em reformas). O que signi-
ficatambém poder para redistribuir penali-
dades ¢ privilégios, ouseja, para proceder i
redistribuigio de penalidades e de privilé-
gios entre perdedores e beneficiirios da
reforma. Emque medidacssaexpenénciaé
transferivel para ndés ¢, portanto,
generaliziavel? Na maionados casos anah-
sados, o ajustamentose deu a partirde uma
sequéncia politica segundo a qual a
reestrituragdo ccondmica preceden ndo sa
OfINCCCAND l'rl_"' t.‘lt'.i'!‘u)t.'ri.lfl::ﬂ"fi(,i‘. Masa l"l'-llfk.l'
quie lhe é anterior, a da liberalizacao poli-
fica.

Comose delerminam, entio, ascondi-
coes de governabilidade nas circunstincias
especificas em que se combinam
liberalizagio do regime econdmico com
democratizagio? Em que medida estessio
processos contraditérios enlre si, comosu-
gerem os autores que lem analisado a
hibridizagio dos novos regimes democriti-
cos como um dos altos tributos que estio
sendo pagos poressa modalidade de ajusta-
mento estrutural? Ou, ao contririo, al€ que
pontoaliberalizagio economicac ademo-
cratizaciotendem ase reforcar mutuamen-
te nodevido tempo, tal como propoe a dou-
trina liberal? Mesmona hipdtese dequea
experiénciabrasileira passada confirmea
interpretagio segundo aqual aqueles pro-
cessos estio presididos por logicas contra-

ditdrias, como parece serocaso( 1982), quais
as perspectivas para o futuro proximo? Qual
o limiara partir do qual democratizagioe
liberalizagio ccondmicasc convertemem
alavancas de reforgo mituo, capazes de
detonar umcirculovicioso?

A abordagem segundo a qual o Brasil
representa um caso de duplamudanca de
regime - econdmico e politico - obriga a
cnfrentar um conjunto de questoes
correlatas, que remetem a mudangas nas
fungoesdo Estado também ao longo desse
processo. Um dos tragos distintivos da his-
toria recente deste pais foi a continuidade
que o regime auloritino imprimiu s rela-
coes entre plano ¢ mercado consolidadas
nos anos 1950, Haque perguntar, portanto:
emque medidaasdificuldades que enfren-
tamasclites governamentais para definir
umacstralégia cocrente de reestruturagiao
ccondmicase explicam pelolegadode um
Estado ativista, com forte dimensio
desenvolvimentista? Emoutros termos, se
se definiraexperiénciabrasileira de ajusta-
mento estrutural comoum caso de mudedling
through - em uma escala de desempenho
que tem no pdlooposto aopgio pelaestra-
tégiade choque -emque medidauma expli-
cagiomacro-histonca € suficiente paradar
conta desse fendmeno?,

O analistada cenabrasileira se depara
com duas explicagocs polares no que sc
refere d cconomia politicadesse processo
de transformagio econdmica. Deum lado,
aquela centradana trajetoria e nacrise do
Estado desenvolvimentista, pelos criticos
mais coerentes do neoliberalismono Brasil
(Fiori, 1991 ¢ 1992) (6). De outro, aquela
privilegiada pelo*Consenso de Washing-
ton” ¢ peloscredores dos paises industria-
lizados que remete a uma modalidade espe-
cificade dirigismo: aquelaque se desenvol-
veu a sombra do modelode substitnigidode
importagoes, Na medida em que o Brasil
constitui 0 exemplo mais acabado do
aprofundamento desse processo, através de
sucessivos ciclos de substituigio de impor-
tagoes, um dos quais iniciados durante o
regime awtoritirio, propicia de fato uma
oportunidade inica para testar essa hipite-
se. Paradoxalmente, ambas interpretagoes
compartilham um denominador comum: o
Estado ¢ o principal protlagonista; a crise
dosanos de 1980 ¢ explicadaem termos de
fatores domésticos, porcontraste com aque-
las que privilegiam os sucessivos shocks
externos, sio macro-historicas nosentido
emque postulamuma continuidade bisica,



através dediferentes regimes politicos, do
modelo de acumulagio iniciado nos anos
1930, ¢, em particular, das relagdes entre
Estadoe mercado.

Umpontode partida conveniente paraa
discussio dessas questies € ummapeamento
preliminar das reformas ja encaminhadas,
das condicoes que explicam sua iniciagio,
objeto da proxima sessio. Porcontraste, a
crise fiscal do Estado seri focalizadacomo
uma modalidade particular de paralisia
decisoria.

LIBERALIZACAO
COMERCIAL,
DESREGULAMENTACAO
ECONOMICA E
PRIVATIZACOES

Condigoes elimites politicos. Boa parte das
reformas ccondmicas jaencaminhadas no
Brasil pés-autoritirio - desregulamentagio
dacconomia, liberalizagiodasimporiagdes
e privatizagocs - o foi durante a gestio de
Collorc emum contexto de estabilizagio.
Datam dadécada passada, noentanto, dois
tipos de avangos nessadiregio. Porumlado,
estudos realizados porscloresespecializa-
dosdateenocracia lederal, naesteirade um
intenso debate intratecnocritico, nos dlti-
mos anosdadécada. As primeiras propos-
tas de um novo marco regulatério paraas
politicas comercial ¢ industrial foram cla-
boradas no interior de drgios tradicional -
mente protegidos da politica competitiva.
Poroutrolado, datadesse periodo a forma-
giode uma nova sensibilidade entre virios
segmentos das clites politicas ¢ econdmi-
Cas - mais exigente ¢ crilica - no que se
refere aoscritérios de alocagiodos recursos
plblicos(Sola, 1993a). Contribuiram para
esseresultado trés lipos de fatores conjuga-
dos. Um: a percepgiodacscalac duragio
das restrigoes macrocconimicas geradas
pelochoque externo; ¢, portanto, aredugio
dramiltica da capacidade de poupangado
Estado. Por razdes de vinas ordens, esse
modode percepeiio comegou ase eristali-
zar apenas a partir do fracasso do Plano
Bresser. O segundo fator - a continuidade
doprocesso de democratizagio - veio con-
ferirsentidode urgénciaaoatendimentodas
novas demandas sociais ¢ regionais que
passaram a integrar a compeligio mais acir-
rada pelos recursos publicos. Finalmente, a
percepgiodos novosdesafios dodesenvol-
vimento, relacionados s virias dimensoes
queesic lem assumido. Ou seja, as caracte-

risticas do paradigma tecnologico e aos
novos requisitos educacionais paraa for-
magiode mio-de-obra; imaior integragio
internacional ¢ a exigéncia de maiorefici-
énciaccompetitividade; ¢, sobretudo, ain-
corporagaodorequisito de ummodicum de
cquidade.

Desse pontode vista, ademocratizagio
em condigdes de emergéncia econdmica
teve um impacto implosivo sobre a legiti-
midade do mix de critérios que até entio
presidiram o processo de permanente
redistribuigio de privilégios e penalidades
arbitrado pelo Estado. Respectivamente:
agueles definidos a partir das prioridades
das politicas de crescimento transforma-
dor(7); e aqueles, maisconservadores, que
regulam as praticas clientelisticas ¢
corporativistas. Sob essc aspectoc por vii-
rias ordens de razdes (algumas das quais
tratadas adiante), cabe falar em
desestruturagiodos mapas conceituais an-
teriores, mais doque naemergénciade for-
mulas alternativas consislentes. Essaafir-
magaovale tanto para propostas de cunho
neoliberal quanto social-democrata (Sola,
1993b).

As reformas econdmicas iniciadas por
Collor exerceram, por isso, uma fungio
catalisadora poderosa. Desde logo, detona-
ramumnovociclode ajustamentosinielec-
tuaisaos novosdesafios. Este adquiniu maior
abrangéncia nosentidode incluirsegmen-
tos mais amplos das clites politicas ¢ cco-
ndmicas que haviam integrado a coalizio
cleitoral de apoioao presidente; osinteres-
sesorganizados; c as respeclivasrepresen-
tagoes no Congresso, do qual (em princi-
pio)dependiaaaprovacio da maioria das
iniciativas. A par disso, obrigaram a uma
reestruturacio dos recursos organizaldrios
nointerior dos orgios leenocrilicos encar-
regados de definiro novo marco regulatorio,
correspondente acadarcforma. k£, emde-
corréncia disso, ampliaramedramaticamen-
te o espuco octipado pelo saber ¢ pela
capacitacao juridicosnojogo politico. Isso
porque a definigio de gualguer marco
institucional regulador daabertura comer-
cial, de desregulamentagio econdmicac,
sobretudo, das privatizagoes, implica, no
casobrasileiro, um esforgoadicional: torni-
loconsistente com a Constituiciode 1988,

Daiacentralidade que passam a adqui-
rirduas ordens de questoes para aanilise
das condigoes politicas emque se iniciaram
aquelas reformas. Primeira: porque ¢ em
que condighes enlraram paraa agenda go-
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vernamental? Eemqueissoafctaanature-
zacalcance daquelas iniciativas? Ascgun-
dadiz respeitoaorcgistroaseradotado pelo
analista para se situar frente aos anos de
1980. Um ponto de partida conveniente ¢
comegar pelasegunda questio.

Se, para avaliar os custos de fransigdo,
o obscrvador dacenabrasileira se pautar
nio apenas porcrilérios de desempenho, ou
scja, pelas metas das reformas, mas tam-
bém pela situagdo inicial da qual se parte,
o processo de aprendizagem envolvido
adguire centralidade. Em outros termos:
emque medida os anosde 1980 represen-
tamuma “década perdida”, comuo, de resto,
evidenciam virios indicadores de desem-
penho, tais como estagnagao econdomica
commegainflagio, transferéncialiquidade
recursos paraoexterior, ¢, sobretudo, in-
tensidade do processo de concentragao de
renda?

Se, no entanto, se¢ deslocar o foco de
andlise de modoalevarem contaoestoque
de recursos preexistente as reformas
liberalizantes - conceituais, organizatorios
¢ politico-institucionais -, acurvade apren-
dizagem se revelou especialmente ingreme
nocaso brasileiro. Por razoes quetemaver
com a radicalidade de tréstipos de mudan-
gassimultincas. Em primeiro lugar, o cs-
for¢o em diregio a um modicum de
integracio internacional por parte dec uma
das cconomias mais fechadas do mundo. I,
c¢m contrapartida, aintensidade dos confli-
tos (¢ das incerteizas) que acompanham o
processocorrespondente de redistribuicio
de recursos reais ¢ politicos. Emscgundo
lugar, osajustamentos dos mapas cognitivos
¢ idcologicos por parte dos atorescoletivos
tradicionaiscemergentes. Alores cujas iden-
tidades politicas, expeclativas ¢ quadros
mentais foram moldados no contexto das
modalidades jd estabelecidas de dirigismo:
ado Estadoempresirio ¢ do Estado patrono
(8). Esse processoincidiu de modoespecial
sobre um dos segmentos das clites gover-
namentais, isto €, os setores dalecnocracia
cncarregados de definir 0 novo marco
regulatériode cada umadaquelas reformas.
Nesse caso, seria mais preciso falardeuma
reconversio dos esquemas conceituais ¢
operacionais anteriores. Issose deve, em
partc, aorigem institucional dessaclite - os
mesmos “bolsoes de eficiéncia™ que
operacionalizaram o impulso desen-
volvimentista do Estado brasileiro. Deve-
se também ao fato de que esses segmentos
datecnocraciasc viramobrigadosasc adap-

tar a novas formas de controle democritico,
de modoespecial, d ampliacio dos poderes
do Congresso ¢ do Judicidrio; e sobretudo
as restrigoes impostas pela nova Constitui-
gio. Issovale para o Conselhode Politica
Aduaneira(CPA), 6rgio responsivel pela
profunda reforma no marco regulatérioda
politica comercial ¢ industrial. Aplica-se
também, com mais razio, ao Banco Nacio-
nal de Desenvolvimento Econdmicoe So-
cial (BNDES). Emmenosdedoisanoseste
orgiose viu obrigado a acrescentar a suas
fungdes tradicionais de principal bancode
fomento o comando do primeiro ciclo de
privatizagoes (9).

Em resumo, no que se refere is refor-
mas jdiniciadas, trés tipos de fatores contri-
buem para tornar os custos de transigio
especialmente onerosos. Em primeiro lu-
gar, oprocessode aprendizagem das elites
governamentais, dadaainexisténciade tra-
digaoneoliberal na maioriados bolsbes de
eficiénciaqueintegramo Estado brasileiro
( 10). Emsegundolugar, as forgas sociaisde
apoio ao projeto liberalizante nio chega-
ram a garantirmais doque coalizbes gover-
namentais instdveis ¢ movedigas; ¢, com
frequéncia, a revelia dos segmentos sociais
que haviam integrado a coalizao eleitoral
que levou Collor ao poder. Atendéncia i
fragmentagiao das coalizoes politicas se
explica em parte pela estruturado sistema
de representacio, analisado adiante, em
conexiao com a reforma fiscal. A raiz
sociopolitica desse fendOmenose encontra
nas miltiplas formas de simbiose entre
amplos setores doempresariado nacional e
de parte dos interesses organizados, de um
ladoe, de outro, o Estado(Abranches, Fion).
Finalmente, a Constituicaode 1988 foium
fator crucial de instabilidade. Seuimpacto
vai muito além de uma profunda
redistribuigiode podera favordo Congres-
s0, eentre as instincias governamentais que
integram a Federagio brasileira, comose
vera. Para os propoésitos das reformasem
pauta aqui, cabe assinalar: ao facultarum
altograude iniciativa juridica aos cidadios
comuns para contra-arrestar as medidas do
Exccutivo, torna estas altimas bem mais
vulneraveis dobstrugao(11). Oselementos
de incerteza introduzidos pela Constituigao
estao por ser avaliados. Cabe, no entanto,
registrar dois aspectos: o processo constitu-
cional se caraclerizou por uma dinamica
politica propria, com freqiiéncia alheiads
restrigdes impostas pela emergénciaeco-
ndmica; paracfeito de aplicagioe de inter-



pretagiodas leis, anova Cartaesti inacaba-
da - pois virios itens pertinentes dependem
aindade regulamentagioc clapropriade-
veriscrrevistaem 1993, A reformadosis-
temade propricdade € especialmente vul-
nerivel s incertezas relacionadas ao mar-
colegal: devem-se aisso, em parte, 0s cui-
dados de que sc cercaram os sctores da
fecnocracia encarregados de operacionalizar
oPrograma de Privatizagoes; e sobretudo
aparente lentidio em detonar esse processo

(Wermneck).

Um survey das reformas na gestao de
Collor (1990-1992) a) Politica Comercial
eIndustrial, Desregulamentagaoe Concor-
réncia Interna (12).

A opgao pelo gradualismo € uma das
caracteristicas distintivas da estratégiade
liberalizagio de importagoes no Brasil:
quanto av ritmo e i escala de redugio das
tarifas ¢, sobretudo, quanto i eliminagao
dasbarreiras nio-tarifirias. Alémdisso, essa
reforma foi pautada por um principio de
claradiscriminagaoquanto avssetoresafe-
tados: a protegio aos bens de consumo foi
reduzida mais ripida ¢ acentuadamente do
que ados bens de capital ¢ de insumos in-
termedidirios( 13). Essas caracteristicas, no
entanto, nio devem obscurecer aprofundi-
dade da transformagio operada no marco
regulatorio das politicas comercial ¢ in-
dustrial (14). Virios fatores convergiram
para essc lipo de estratégia. Desde logo, a
liberalizagio das importagoes se deu no
contextode estabilizacioe, porisso,aredu-
gaodastarifas paraaimpontagiode bens de
consumo foi instrumento antiinflaciondrio,
de restrigio ao poder de mercado dos
oligopolios.

Embora as medidas relevantes possam
servistas comodesdobramentos dointenso
debate nos altimos anos dadécada antenor,
a falla de consenso resultante confere ds
inicialivas do governo Collor um poder
catalisador indiscutivel ( 15).

A desregulamentagio industrial € as
medidas para estimular a concorrénciati-
veram alcance limitado, por razoes de or-
dem politicae pordistorgoes relacionadas
aocontextode estabilizacioem que foram
implantadas. Parte da eficiciadas politicas
antimonopolistas dependia da implantagieo
denovas instituigoes de controle das priti-
cas dos oligopdlios capazes de exercer au-
toridade ¢ sangdes imediatas, antes de se-
remesvaziadas por recursos administrati-
vos de longaduracio. O primeiro foi logra-

doparcialmente com acriagao da Secrela-
ria Nacional de Direito Econdomico (SNDE),
forada drbitado Ministérioda Justiga, para
onde tradicionalmente convergiam as pres-
soes pela manutengio do status quo. O se-
gundo frustrou-se, em grande parte porque
asmedidas anti-monopolistas adquiriram
sentidolimitado de caga aosempresiriose
de mecanismo de controle de pregos. De
qualquer forma, contribuiram parascnsibi-
lizar aopinido piblica parao modeloulira-
concentrador de indusinalizacio.

b) O Programa de Privarizagoes (16),

Ajulgar pelanatureza e alcance das di-
ficuldades politicas previsiveis, areforma
naestrutura da propriedade teve resultados
surpreendentes, embora limitados quantod
escaladoprograma (26 empresas progra-
madasaté finsde 1992), Porcontrasie com
ocendriodaabertura comercial, os confli-
tos em tomodas privatizagoes se desenvol-
vemsempre em umespago politico aberto
¢, portanto, maisexposto is pressdescon-
traditorias e aos inleresses estabelecidos
organizados ou nio. Como se sabe, esse
espagoinclui naoapenas o Congresso, mas
umaconstclagiode interesses localizados
nos miltiplos polos regionais onde se loca-
lizam as empresas privatiziveis,

Umasérie de outros fatores contribui-
ram para lornaresse processo especialmen-
te vulnerivel: dificuldades de compreen-
sao das questoes ccondomicasenvolvidas;
asevidéncias de cormupgiocmoutrasesfle-
ras do governo afetam acredibilidade do
Programa. Esse conjunto de circunstinci-
as, amultiplicidade de interesses estabele-
cidos que estiosendo afetados, e ainiciati-
vadonovo presidente de interromper o pro-
cesso para redefiniromarcorcgulatorioque
presidiu a privatizagio das primeiras 22
cmpresas apontam para a presenga de
impasses distribulivos paralisanies cujo
desenlace ¢ dificil de prever. O que conli-
nuaemquestio, portanto, € areversibilidade
ou nio da reforma patrimonial do Estado
(7.

Cabemdois comentiirios i guisa de ba-
lango sobre as reformas iniciadas no gover-
no Collor. Umadas caracteristicas distinti-
vas da experiéncia brasileira € a auséncia
de for¢as sociais ativamente propulsoras
de liberalizagdo comercial, de desre-
gulamentagdoindustrial e de privatizagoes.
Issotoma poucoplausivelahipotese de que
esses processos tenhamentrado paraaagen-
dagovernamental emrespostaaumanova
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correlagaoinicrna de forgas, favordvel aque-
las empenhadas nessetipode projeto. (18-
19). Ocorreu o inverso: um processo
adaplativo por parte dos gruposempresari-
ais relevantes assim como dos demais inte-
resses organizados; ¢, em respostaadeci-
socsdas elites governamentais, também clas
submetidas a um ajustamentointelectual
inédito na tradigio brasileira de policy-
making.

Tendoemvista essas circunstincias, a
questio de fundo passa asercomoc emque
condigoes as reformas ji iniciadas entra-
ram paraa agendagovernamental. Sabe-sc
pouco sobre os processos decisorios rele-
vanles; as arenas onde se originaramas re-
formas saoinstiluigoes comparativamenie
protegidas das pressoes da politica compe-
titiva, [ possivel, noentanto, avangara hi-
potese de que asclites governamentais agi-
ramsoboefeito concertadode quatrotipos
de acicate. Em primeiro lugar, as condi-
cionalidadesdehnidas pelas agéncias finan-
ceiras multilaterais e pelos paises da OECD.
Emsegundo, aconscienciados novos desa-
fios para a recuperagiao do crescimento,
relacionados i exaustio do modeloanteri-
or; casensagaode falta de alternativas tée-
nicasepolilicaspara reverterarotaexplo-
sivada inflagio, depois de trés experimen-
tos heterodoxos fracassados. Em terceiro
lugar, o temor das elites politicas ¢ econd-
micas de uma crise hiperinflaciondria - a
exemploda Argenting - nas circunstincias
agravantesde extremaconcentraghode ren-
da. Umaquarta razio é a legitimidade que
as primeiras cleigoes diretas para a presi-
deénciaconferiram a Collor, sobretudono
contexto de polanizagio em que se desen-
volveram. Esses dois iltimos fatores atua-
ramcomodiluentes poderosos das resistén-
cias as reformas ccondmicas e politicas -
masde efeito temporirio.

Um dos efeitos mais interessantes das
reformas ji encaminhadas tem sido seu
impactosobre a opiniiodos segmentosda
clite nosentido de reestruturagio de expece-
tativas, O exemplo mais conspicuo € areve-
lagio do poder econdmico altamente con-
centrado dos fundos de previdéncia dos
empregados das empresasestataiy, ¢ o peso
que passaram ater, lambémenguanto com-
pradores, nos leiloes de privatizagio (20).
Damesma forma, apanticipagio docapital
nacional, privado ou estatal, nas mudancas
patrimoniaisrelevantes, pode estar se refle-
tindonarevisiode expectativasde segmen-
tos nacionalistas dacorporagiomilitar - da

qual tem saido parte da clite gerencial das
estatais. Damesma forma, ocnorme poten-
cial de investimentos, concenlrados nos
fundos de pensiiodas estatais, obriga auma
mudanga de perspecliva: para a opiniao
plblica habituada i idéia de uma cconomia
estagnada por falta de recursos, € incgavel
gue a crise brasileira term wma dimensdo
alocativaimportante. Namedidaem que ¢
este um dos pressupostos tedricos do Con-
senso de Washington, se conligura como
temuma ¢ evidente que a maior transparén-
cia propiciada pelos avangos da democerati-
zagio, confirmaumelo positivo entreeste
processo ¢ a liberalizagiio ccondmica. As
evidéncias decorrupgio através dos “anéis
burocriticos” clandeslinos, nointerior do
aparelhode Estado, com forte enraizamento
em segmentos do empresariado, vio na
mesmadirecio.

Aomesmotempo, o fatode que asrefor-
mas jainiciadas puderam ser levadas acabo,
a partir de Grgios burocriticos protegidos
das pressoes da politica competitiva, pare-
ce confirmar duas das teses correntes na
literatura comparada sobre ajustamento
estrutural, Uma primeira € adeque a auto-
nomia politica dos setores teenocriticos €
umdos pré-requisitos para iniciar (embora
nio paraconsolidar) as reformas econdmi-
cas(Kaufman-Haggard, 1993). Essacon-
clusdo € aindamais significativa no contex-
to politico brasileiro, na medida em que
aqueles “bolsdes de eficiéncia™ (no conjun-
tohelerogencode inslituigoes que compdem
o Estado brasileiro) representaram as mo-
las decisivas dos viirios ciclos de cresci-
mento transformador - odadécadade 1950
e de 1970, Isso confirma a tese de Evans
segundoaqual as experiéncias bem-suce-
didas dos Tigres Asidticos ¢ do Japio foram
forjadas d sombra (¢ naod revelia) das ins-
tituigdes criadas pelo Estado desenvol-
vimentista (Evans, 1992).

ENTRE A
HIPERINFLACAO
E UM NOVOD
PACTO FISCAL

Aabordagem Aquestaodaintrata-bilidade
dabrecha fiscal permite observar as formas
de interagdo dindmica entre ajustamento
estrutural e democratizagio, a partir das vi-
cissitudes de um Estado ativisia, que, no
passado, teve forte vocagio desenvolvi-
mentista, Elaseriabordada aqui, a partirda
nogio de erise fiscal do Estado (Bresser



Pereira, 1992), com o objetivode explorar
adimensio politicadesse fendmeno. Elase
manifesta, como se verid, em uma modali-
dade especifica de paralisia deciséria pro-
longada. Um dos pressupostos da andlise
que segue ¢ o de que aexplicagio para csse
tipo de dindimica politica remete a um
impasse distributivo, de raiz hobbesiana,
cuja origem pode ser datada dos anos de
1970, a partir de mudangas estruturais na
relagdo entre plano ¢ mercado.

Essa formade construgaodo objetotem
implicagoes também em termos de
periodizagao. Assim, a paralisia fiscal de
hoje remete a condigies novasque emergi-
ram na década passada (o shockexternode
1982 ¢ a qualidade dos ajustamentos porele
induzidos) mas ndo se restringe a ela.
Tampoucoas explicagdes macro-histori-
cas, que remontam ivdécada de 1930 ¢/ou
aoapds-guerra, siosuficientes pari os pro-
positosanaliticos em pauta. Procura-se de-
senvolver os seguintes pontos:

Dadificuldade de fechar abrecha fiscal
remete atragosdistintivos da experiéncia
brasilcira de ajustamento com democrati-
ZACHO;

2)hiaque distinguir entre esse momento
noqual se imstale a diniimica perversia que
produz e reproduz as condigoes de paralisia
fiscal;

3ascondigies iniciais que estio naraiz
doimpasse distributivo atual, cujaorigem
data de um momento anterior ao choque
externode 1982, ao ajustamento estrutural
¢t formaque assumiv atransigio democri-
ticanadécada passada.

Para nossos propositos analiticos, as
andlises macro-historicas tém pouco poder
explicativo; respectivamente, aquelasque
recorrem i nogiao de crise do Estado
desenvolvimentista(Fiori); assim comoo
diagndstico neoliberal que atribui a crise
brasileiraaotipode protecionismotipificado
pelo processo de subslituigio de importa-
goes (Consenso de Washington).

Duas hipSteses sio centrais paraa and-
lise que segue. Primeira: a origem do
impasse distributivo, que hoje reproduz as
condigbes de paralisia fiscal em cscala
ampliada, se encontra emuma modalidade
especifica de Estado ativista - que se
estruturou a partic de uma transformagao
nas relacies entre plano ¢ mercado, no
periodo Geisel. Isso se dew a partir de um
duplo movimento. Respectivamente: a
mudanga dristica na estratégiafustorica de
industrializacioe de desenvolvimentore-

gional, cujo correlato social ¢ politico foi
uma reestruturagiona coaliziode forgasde
apoioaum novo padriode acumulagio(21).

Asegunda hipdtese € ade queas condi-
goes politicas que explicam a produgio ¢
reprodugioda paralisia fiscalao longoda
década de 1980 podem ser melhor
explicadas a partir de um conceito de
governabilidade desenvolvido por Malloy
(1993). Ou seja, em termos das constrigoes
que a reestruturagaodo papel tradicional do
Estadona América Latinaimpde & “capa-
cidade dos governantes paramobilizar re-
cursos de poder a partir de instituigoes da-
dus” (0 grifo ¢ meu). Sob esse aspecto, di-
ferentes regimes podem ter distintos pro-
blemas, constilulivos, de governabilidade.
No caso especifico das condigoes de
governabilidade democritica, portanto, hi
que dar contada interagio entre as condi-
ghesinstitucionais existentes para v exerci-
cio daquela capacidade (statemanship) -
no comtexto institicional extremamente
instavel ¢ movedigo da democratizacao
brasileira.

A crise fiscal € aqui entendidacomo uma
situagiio lendente i paralisia do Estado por
forga da erosio de sua capacidade de pou-
panga ¢ que se reflete emdificuldades cu-
mulativas de financiamento. O uso dessa
categoria (Bresser Pereira) assimcomo o
de rota explosiva (Fanclli, Frenkel,
Rozenwurcel) se distingue do enfoque
necoliberal dacrise latino-americanaemdons
aspectos. Enquanto tendéncia, ambos os
fendmenos constituem um desdobramento
perverso - dos processos de ajustamento
induzidos pelochoquede 1992, cujagravi-
dade depende tambémdas condigies ante-
riores €m que se enconlrava a economia
(22). Ambos os conceitos foram derivados
da demonstragio redrica de que o cresci-
Mento ndose segue antomaticamente 3 uma
estabilizagio bem-sucedida, scguida por
reformas liberalizantes: shoumacriticachi-
caz a “mao invisivel” implicita nas reco-
mendagies do Consenso de Washington
(23).

Aqui, procura-se it um passo além, na
medidia em que a crise fiscal ¢ abordada
comouma modalidade especificade para-
lista decisdria. Assim, cOmo s¢ veri, nas
circunstincias de ajustamento com demo-
cratizagio lipicas (mas nio exclusivas) i
experiénciabrasileira, o Estado perdeu a
capacidade de investir ¢ de impulsionar
quaisquer estratégias de transformagdo,
incluidas aguelas oricntadas para a sua

21 A LNAATerLagho Dara weea
1888 w0 encontra em Dlas e
Aguete, 1588

22 Ensa conchuala d slaborada
sspeciaimertds por Faradll,
Froriusi, Fogensrcel, o par-
b 43 Al 0 0wy DA nen
[T

23 Ao mesmao lempo, lodos
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prépria retragioe, portanto, para @ ampli-
agdo da economia ¢ da sociedade de mer-

cado,

A origem da crise fiscal: um Estado
hiperativo em busca de uma coalizio. O
alcance das decisdes que levaram a uma
mudangade estratégiaecondomica e politica
nogoverno Geisel € melhor avaliado quan-
dose situa, cm perspectiva latino-america-
na, as modalidades de ativismo que sdoas
caracteristicas distintivas do regime auton-
tériobrasileiro.

Porcontraste comogueocorreu no Chile
¢, em parte, na Argenting, a politica ccono-
micado regime autoritirio nuncase pautou
pordiretrizes estritamente neoliberais, s
sim por um mix dosado de acordo com i
miltiplos objetivos. [sso vale especialmen-
te para a fase dita mais liberal do regime
militar, ado governo Castello Branco ( 1964-
67) - quando o objetivo dominante foi a
estabilizagio dos precos combinada i in-
tensaatividade reformista(liscal, adminis-
trativa, financeir, entre outras){(24-25).

Nos anos do “milagre ccondmico”
(1968-74) v acesso a recursos exXICmos per-
mitiu que se consolidasse um padrio de
telaghes simbidticoentre o Estado c o setor
produlivo nacional, que se revelariauma
das causas domésticas dosdesequilibrios
financeiros posteriores (Diase Aguirre). A
captagiode recursos pelo Estadose davaa
taxas de juros reais, mas esle 0s repassava
aosctor privado a taxas subsidiadas. Essa
parcenaentre Estadoc ocmpresaniadona-
cional ndo se dew a partirde um aprofun-
damento da substitui¢io de importagoes:
estesose converieu emobjelivo estrtégico
do regime a partir de 1974 (Scrra, 19749,
Dias ¢ Aguirre, 1992). Finalmente, o
empresariado que até 1973 foi o pnncipal
beneficidrio dos esquemas de protegio
institucional (juros subsidiados, incentivos
fiscais, tarifdanos c extratanfirios Jcorres-
pondia auma consiclagao de mleresses cir-
cunscrita, geogrifica e setorialmente, Ou
seja, aquela que se desenvolveu i sombra
dociclo de substituigio de importagoes de
bens durdveis e de alguns bens de capital
implantado nos anos de 1950 ¢ que apro-
fundou ainda mius as caracterishicas regio-
nalmente concentradoras da industrializa-
globrasileira - lendo porepicentro o sudes-
te. No plano politico, a preocupagio dos
mililares de se legitimar através da manu-
tengiodosistema representalivo - embora
parcial e distorcido - os levaria asucessivas

intervengoes no quadro partidirio
preexistente: nao pelasua supressio, ape-
nas (como em outros paises da Améria
Latina ¢ Espanhu), mas pela implantacio
de um novo quadro ¢ pela manipulagio
constante do processo cleitoral ( Kinzo). Em
SUM, 08 SUCEssivos governos militares se
pautaram por um ativisme sem preceden-
1S, PO e S Fe fere ao sistema de represen-
tagdo. Trata-se de um caso que, por scus
efeitos ambiguos, se prestaaleiluras dolipo
curse (or bless) indisguise. A opgio estra-
i¢gicadoregime conferiu-lhe um carater
COMparalivamenic Menos Fepressivo, ou,
au contririo, pode-se também argumentar,
com Lamounier, que, do ponto de vista do
desenvolvimento dosistema partidirio, as
intervengiessucessivas (19635, 1977, 1979,
1981-82) podem serequiparadasaum “de-
sastre ccoligico” (26).

Parmos propdsitos deste artigo, convem
reter dois aspectos, Em primeiro lugar, a
instabilidade intrinseca ao regime militar -
manifesta nesse lipo de ativismo - aponta
paraum problemade governabilidade que
¢ nerente aosistema representativo, Ouseja,
a dependéncia de um ewo parlamentar na
formacgio de quatsqueer coalizoes governa-
mentais estaveis.

Essas carscteristicas foramexacerbadas,
convertendo-se emum hiperativismoapartie
de 1974-78, no governo Geisel; em fungio
doprojetodesse governode compalibilizar
dois objetivos conflitivos: hiberalizagiotu-
telada (sobconstante pressioda linha dura)
¢, aomesmotempo, levar acabo o ultimo”
ciclode substituigao de imponagoes debens
de capital ¢ de insumos pesados. Por um
lado, o alto custode um estigio de industri-
alizagio altamente intensivo em capital
implicavaemaumento abrupto das neces-
sidadesde financiamentode longa malturi-
dade. Poroutro,aliberalizagio politica in-
duzia ossetores cujas demandas econdmi-
case politicasestavam reprimidas a resisli-
rem i geracao de excedentes ainda maiores
asunscustas,

O novociclosubstitutivo foi conduzido
emmoldesque justificam qualificara estra-
tégineconomicado governo Geiseldecres-
cimento transformador (27). Interessa aqui
citar apenas rés aspectos desse processo,
namedidaemque estiomirmz do impasse
distributivo atual (28). Em primeiro lugar,
adiversificagao regionaldos grandes paco-
tes de investimentos em bens de capital ¢
insumos pesados introduzia uma rupiura
com o padrao ustoricode acumulagio, cri-
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ando-se as condigbes - ¢ sobretudo o impul-
s0 - para o desenvolvimentomultipolar, que
se conhece hoje (29).

Em segundo lugar, teve por correlato
uma rearticulagio profunda das coalizées
sociais de apoio ao governo ¢ ao regime:
porgue a incorporagdo de novos parceiros
ao Estadodesnvalvimentista corresponden
tambéma maiores restricoes aos privilégi-
os atéentio exclusivos dos antigos sécios,
a burguesia do sudeste (30). Finalmente,
alterava-se profundamente aformade in-
ser¢do ¢ de assemtamento do Estado na
sociedade, dadas as caracteristicas daquela
estratégin, que foi bemmais dogue um * nio
d recessao” (Velloso, 1986). Foi
desencadeada por intciativa exclusiva das
tecnocracias civil ¢ militar; levada a cabo
pelobragodas estatars, em alianga com as
oligarquias regionais, parte das quais re-
cém-expostas a padroes capitalistas de pro-
dugio (mas nao de concorréncia). B foi
vinbilizada através de mecanismos de fi-
nancinmento especificos, os fundos pribli-
cos, com o apoio dosistema financeiro es-
tatal ¢ privado, principal repassador dos
recursos externos; com base nas grandes
empreiteiras, estabelecidas e emergentes.
Através disso, o Estado sofria uma
transmutagao, que Diase Aguirre caracte-
rizaram como a passagem “do Estadoem-
presdario em Estado empresdrio auto-sufi-
ciente ", A0 mesmao lempo em que se pro-
duziam novas modalidades de relagoes en-
tre esse atore osetor privado - conforme o
padriodos “anéis burocriticos” teorizado
porCardoso (31-32).

Acstratégia politica do periodo também
se caraclerizou por um hiperativismo
condensado no pacote de 1977, Alravésdo
aprofundamento doviés da sobre-represen-
tagio dos Estados menores ¢ menos popu-
lososdo Norte ¢ Nordeste, consolidava-se o
novorealinhamentode forgas sociais; ¢, so-
bretudo, uma coalizdo governamental re-
lativamente estaveltanto no que se refere ao
cixo parlamentar quanto aode governado-
res. Por outro lado, o compromisso com a
liberalizagiotutelada provavelmente res-
tringiuaschancesde preveniroagravamento
dodéficit piblico porque as reformas rele-
vantes - fiscal c administrativa - estio enire
aquelas mais antagonisticas (33).

A dindmica politica dos ajustamentos ¢ a
nova fungio do Estado . E a partir desse
contextoque selornaminteligiveis tantoo
choque externode 1982 quanto o impacto

ccondmicoe politico dos ajustamentos que
engendrou. Ainterrupgiodos financiamen-
tos externos, e adisputa maisacirrada pelos
recursos financeiros domeésticos - emum
contextodedemocratizagio - foram alivadas
pela emergéncia de miiltiplos centros de
poder rivais entre si e, em particular, vis a
visoExecutive federal. A retragio dos cre-
doresexternos ocorreuno momentoem que:
vs projetos industriaisdo [TPND, aindaem
fuse de maturagio, continuavamaabsorver
recursosem grande escala, gragas idecisio
politica do governo Figuciredo de Thes dar
continuvidade; aeleigiode governadoresde
oposi¢ioem 1982 e;aconsolidagiodo novo
movimento sindical, cuja identidade se
construiaa partir de umacstralégiade con-
fronto.

Adinimicaecondomica desse processo
¢ bem conhecida (34). Para os propositos
deste artigo, cabe lembrar apenas alguns
dos aspectos dessa mudanga radical confi-
gurada na tendéncia & rota explosiva
(Fanelli, Frenkel, Rozenwurcel; Giambiasi,
Bresser). Comoemoutros paises da regiao,
adecisaopolitica de ' nacionalizar” adivi-
daexternadosetor privado abriu as portas
para que o Estado passasse a desempenhar
um papel “ativo” também na iniciagio de
um ciclo perverso, que se revelaria
autofigico: areprodugiio, emescalaampli-
ada, datendéncinaceleracionista dos pre-
¢os. Comose sabe, as formas de financia-
mentododéficit pablico passarama depen-
der cada vez mais dos niveis de poupanga
interna ¢, em particular, da capacidade de
endividamentodo Estado. Esta, por suavez,
tem um forte componente “subjetivo™ na
medida em que varia também em tandem
com a credibilidade de que dispoem os
governos de turno junto ao setor privado-
que, a partir de 1982, passou asera princi-
pal fonte de recursos emum mercado finan-
ceiropeguenocvilnerdvel. Em tais circuns-
tincias, esse mercado converteu-se emir-
bitro principal da capacidade que tem o
Estado de honrar a divida, O fato de que
aceite absorver apenas titulos de curta ma-
turidade e a juros crescentes no processode
rolagem dadivida internasinaliza o baixo
teor de credibilidade do Estado; além, €
claro, de refletir o poder que exercemas
forcas dominantes naquele mercadonoque
serefere as diretrizes de politica econdmi-
cit. Assim, na auséncia de uma profunda
reforma fiscal e administrativa, sobravam
poucos mecanismos para reduzirabrecha
entre necessidades de financiamento e dis-



ponibilidade de recursos: o imposto infla-
ciondrio, ataxas cada vez maisalias. Oque
porsuavezreforcaaretragaodosctor pri-
vadoe, em consequéncia, obrigao goveno
aaccitar niveis de juros crescentes naroda-
daseguinte (35).

Paraos propdsitos desse artigo interessa
registar apenas trés aspectos diretamente
pertinentes para situar anaturczacoalcan-
cedas transformagoes induzidas pelo pro-
cesso de ajustamento descrito acima. Uma
¢adequeessasiluagio sinaliza amudanca
do regime inflaciondgrio - de alta para
altissima inflagio ¢ desta para uma
hiperinflagio que, nocaso do Brasil, ficou
“suspensa”. [ssosignificatambém mudan-
¢anas condigoes de tratabilidade dainfla-
¢do (36). Outra foi o estabelecimento de
uma vinculagio sempre maior enireasex-
pectativas, cada vez mais voliteis, que go-
vernam o mercado, asmudancas nasdire-
trizes de politica econdmica e as turbulén-
ciaspoliticas de qualquer natureza, Ouseja,
a interagdo dindmica entre fatores politi-
cos e ccondmicos se tornou mais estreilae
visivel. Finalmente, um efeito paradoxal e
perversoda crise fiscal do Estado consiste
namudanca de relacdes entre este ¢ asoci-
edade. O Estado passou a ser percebido
como protagonista ativo, principal respon-
sivel pela mudanga de regime inflacioni-
rio, fato que obscurece nio so adinimica
econdmica e politicaque caracterizaa para-
lisia fiscal mas também, e sobretudo, atotal
submissdodo Estadoa um subconjuntodas
forgassociais que integramomercado(37).

Nesse cendirio, aquestiopolitica central
passaa ser, portanto: que constrigoes limi-
tamareversiodessatendencia, atravésde
uma reforma profunda nos esquemas de
financiamento ¢ de gastos do Estado, cm
um marcodemocritico? £ em que medida
vale parands a hipdtese ativada pelacxpe-
riéncia argentina de que apenas uma
hiperinflagio aberta seria capaz de criar
condigies de governabilidade suficiente-
mente dristicas para desatar os nds que
impedema reestruturagio do Estadobrasi-
leiro? A resposta a primeira questio remele
aum tipo especial de paralisia decisoria,
porforgadas caracteristicas distintivas da
transi¢io democritica no Brasil. Ascgunda
obriga aconsiderar o potencial politicode
quese dispde paraumacventual reconstru-
¢io do Estado brasileiro (38). Ambas po-
demserencaminhadas conjuntamente na
medidaem que ademocratizagio brasileira
ativou um conjunto de for¢as centrifugas

que levam a muiltiplos impasses, cuja solu-
¢io, ainda pendente, passa também por uma
tarefa de construgdo institucional mais ra-
dical do que na maioria dos paises da
América Latina (39-40).

Um primeiro conjunto de dificuldades
temavercomamaodalidade de federalismo
queademocratizagio instiluiue anovaCarta
Constitucional consagrou. A formade ope-
ragio dos bancos estaduais ¢/ou regionais
ao longo dos anos de 1980 € sintomilica.
Saoacionados paraintermediar o processo
de langamentode titulos publicos emitidos
pelos Tesouros estaduais, cuja tendéncia
aoendividamento se exerce aoarbitriodas
necessidades definidas pelos cilculos elei-
torais dos governadores, Emoulros termos,
a fragmentacao regional da capacidade de
gerarmovda remunerada (1itulos de curto
prazoe ajuros crescentes) temraiz politica.
Erefleteadificuldade porparte da Unidode
impor padroes minimos de disciplina fiscal
¢ monetiriaaqueles atores. Porisso, aativi-
dade disciplinadora dos bancos estaduais/
regionais por parte dasinstiluigées encarre-
gadasdaordemmonetina- Tesouroe Ban-
co Central -adquire o cardter de problema
politicoregional. O qual envolve asrespec-
tivas bancadas no Congresso assim como
os governadores, cujo poderde barganha
aumentouexponencialmente com ademo-
cracia. Daidenivaum primeirodilema (re-
corrente) enfrentado pelo Executivo nos
iltimos anos. Ouadotumaatitude permis-
siva, i custa de sofrer maior sangria dos
recursos da Unido, o que reduz sinda mais
suacredibilidade, e reforga as pressoes in-
flaciondrias. Ou recorre a inlervencao
disciplinadora, o que significa acrosiodas
bases parlamentares assim comodo apoio
dos governadores (41). Isso, por sua vez,
redunda emumcomportamento contradi-
tério por parte dos contribuintes e de seus
representantes: ahostilidade contra aumen-
tos de impostos ¢, 10 mesmo lempo, exi-
gencia crescente de austeridade orgamen-
tiria, canalizada exclusivamente para o
Governo Central (42). Torna-se evidente,
portanto, que a forma que vem assumindo
atendéncia i descentralizagio politica - que
¢ parte constitutiva do processo de demo-
cratizagao - responde em parte pelas difi-
culdades de fechar a brecha fiscal. Além
disso, existem restnghes jurnidico-legaisque
agravam esse tipode conflito distributivo
subjacente i paralisia fiscal. IElas decorrem
da forma que veioassumira afirmagiodo
principio federativo durante o processo
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constitucional, Comeo se sabe, ooreforma
Nescul resultante msituctonalizou transic-
réncias crescentes de recursos Discars a La.
vor dos estados ¢ municipios, sem
contrapartidade obrigagies corresponden-
s, O eletos dessa constngio legal sao
serios, nosentidode inirsolugoesaconda-
das: convememem male rade revisiocons-
ttuctonal qualquer micutiva do Executivo
e corrrgrr essa distorcio atraves da
redistribuicio dos encargos socies asde-
|'||;|in||'|.l.1.-1|1._1.|~.g:rh.'l:!].!ll!unl:lih_1l1.||.ll..-..'.\'i-
peaprovaciaode Il{;ultulihmfl Sy o
viessos Alemdisso, consolidoatendéncraa
uiconfhilo permiinente coire aeguipe cou-
o da Lo, poaram Lado, o poroutio
v secretaros de hnangias dos estados ©
municipios. 1= o partr dessamuodalidade de
conflite, enfim, que se wrnamntehigivel o
processode crosdodo podercentral.cmsia
capacidade de mobtlizar recursos - reaise
de poder - para Bizer frente i s noecess-
thades de financiamento, Dessa otica, calbe
falarem enfragquecimentodo Estado, como
resubbado da afinmacio de comros de pysier
rivens, gragas amnltpedaridaile do sistena
proadivieo consagrada pelonovo marco legal
de 198K, ¢ cujo perlil socioeconimico to
delineadiope Liestraté grarelormstndo geo-
verno Geisel (43,

Essaconstatagaoobngaacnirentar um
wutre dilemi. que pode serepresentadoda
sepuinte torma, O enfraguecnnento do
Cioverno Federal, co sua capacidade Jde
molnilizar recursos pare binar abrecha
liscal, remete tinbemiatinnagiao crescen-
te daantonomia dos estados e municipios -
ue, em PrinCIpio, ¢ sempre umaconiuisti
democritica. Comuo enbio gorr e agrices -
cfncnpolitea por parte dessas instimeis
povernamentas, e modoa redistnbaar o
Onus doapustamentoe a faee-Tas adotar pri-
ticasde austeridade, em lugar dagguelas pre-
dominantes hoje, em que se combrmam a
postergagio sistematica do pagamento de
dividas para coma Uniaoe paracom o Sis-
temia Previdencrino, e uma vocigio io
puopulismo econdamica nogque se refere aos
gastos? Emgue medida so o colapso do
Lstado <embutidu paideiade hipenntlagio
aberta - garantiria a ruptura do impasse
distnibuivo, yerandoas condigoes panium
VO JOgo cooperalive!

O Lator de ser essaowma possibihdade
aventada (e temuda) por cconomistas de
virias orientagoes ahriga os demais cienlis-
Ls serckins aenbrenta-bonoterreno gue e
conmpaele,

Fara avangar mm pouco naanalise das
dimensoes socopolincas dessaguestio, hi
que s situar, anles, frente as condigoes
mnunas para o formagio de s estrated
i acordada de relorma iscal e admnms-
teativa noconte xto brasileirode democrati-
acio. A capacidade de gralguer poverno
para formar wma coalizdo governamental
estavel depende, no caso brasileiro, da
comipratibnlizacio de dors requesiios basi-
cos Hespechivamente: :i||||.11|I'.I!.:L‘11m'c‘mn
caves prelanrentar e, sonudtancamente, de
[TLIERANT ,f.-'nf.'r.-.‘fnu_ e anteEre as arcnas
decisori selevantes, lumbém, os inleres:
ses tos povermadores o das hancadas dos
ealados due gue se Ime. As consirigoes po-
hncas e bepmsoue dilionltmessasidatem
avercomas canclenshicas dishimnvis -c
sobirctudo comas thstorgoes - doalual sis-
temade representagio. O recutsodvanalise
comparadi apudaa introduzira natusezac
alcance do problema de povernabihidade
comieue se defrontaoamabista dacenabira-
slewra. Asiuacan de paralisia fiscalvigen-
fe e pans mae the pernite exclnr comao
prrssivers nenhoma das duas satdas pedares
vividhis por outros paises [atimo-amenca-
tios, que tambem entranmem rotiexplosi-
vl de TUS2, mas gque pi sattum dela,
Respecthivamente: wrestovo pacto fiveal dee
cardfer prevestice, cormo no Mexico; ou
eveprast, i da ciitarse de o uma cnise
lipenmtbscionar, comona Argenting ou
Lioliviae. Eonrsoma, sioasduasallernabivas
conhecidus capazesde gerar agquicscencia
pobitiea - para proceder ao reordemamento
{ o PRIMEIro Casoj on i reconstrugiio {no
segundo ciso ) do Estado,

Parcceria que o Brasil esti numa
stmgenmtermediana, Nos paises citados,
no e nianto, eXisle W rgo COmum que os
diferencivdasituacho brasilera. Neles, a
wgienend que vai da estubilizagio iime
plantagiodas reformis estruturais e, sobre-
tudo, avajustamento fiscal, leve um pressu-
posto polifico, Ausente no nosso caso, A
capacidade das respectivas hiderangas go-
vernamentins de mobilizar novos recursos
de posder i purtir de won sistena de institui-
gaes didlis pode contar compm siste made
representagiio i longo lempo consolida-
do, Aduetes expenmentos conlanim, por-
banic LRI ﬁhfﬁ\' ISR TE RN N ieleer-
dadespartdanas comparahivamente bem-
estruturadas. Adndu gque esse resultadose
produzisse comaltocusto politico, irevelia
dutrdigiao e imagem dos partidos relevan-
tes{Argentmae Bolivia), onapartirde forte



crise no partido hegemonico(Mexico). Vista
desse angulo - que remete as condigoes
institucionais de povernabilidade - anexpe-
riéncia brasileira representa um caso de
incerteza bem mais radical. Nesse caso, o
montagem de uma coalizio governamental
-indispensivel parainiciarasreformas em
um marco democritico - se desenvolve a
partirde um quadro partidario que, além de
instave! ¢ meovedico, for se tornande cada
vezmais fragmentado. Por furgado legado
do regime militar ¢ também da
descaractenizacioireversivel dosistemade
representagio noconte xto politico pos-au-
loritario, o Brasil ndo conta sequer com ay
ancoras politicas minimeay, agquelas que, em
outros paises, lornaram possivel a saida
ordenada da hiperinflagio nos marcos da
democracia (ainda que hibrnida) (44),

Uma manifestagioespecialmente rele-
vante da tendéncia centrifuga gque impede a
formagiode umeixo parlamentar ¢ umeixo
federativo estavel ¢ a preeminencia dos
“blocos transpartidirios” sobre as lealda-
des partidirias, B a partir deste tipo de
clivagens que se torna intehgivel a agio
obstrutora/impulsionadora dos viinos seg-
mentos dasocicdade representadosno Con-
presso. Ou sega, vs blocos que agregamin-
teresses regionalizados; odos setores inte-
grados pelos interesses corporativos de sin-
dicatos e de executivos dasempresas e dos
bancos estatais; dos grupos rurais que se¢
opdem i perda de uma série de privilégios
ede estimulos Tiscais; das seitas evangeli-
casem franca expansiao; dos portwirios, que
detém privilégios corporatistis cujs nuinu-
tengio incide negativamente sobre os cus-
tos das exportigoes,

Uma das restrighes mais sérias i
tratabilidade da crise fiscal ¢ o principio
constitucional arquiconhecido do leitor bra-
sileiroque regulaa composicio do Parla-
menlo. Ao consagrara sobre- representa-
giodos estados menores ¢ mais populosos
doNorte ¢ Centro-Oeste emrelagioaos do
Sudeste, o novo marco legal eristalizou dois
tipos de distorgio diretamente relevantes
paraentenderanatureza da paralisia fiscal
{45). Porum lado, intensificou a relagio de
dependéncia simbidtica entre o Governo
Central ¢ as demais instancias governamen-
tais; a qual ¢ maior no caso dos estados
menos desenvolvidos, onde s socicdade de
mercado é mais incipienic; ¢ os agenles
econdmicos sio menos independentes e
menos sensiveis aos estimulos de mercado.
Poroutro, asobre-representagio, soaunen-

tar o poder de vetodaqueles estados conso-
lida ¢ amplia seu poderde barganha frente
ao Executivo Federal sempre que ainicia-
¢ao de reformas dependa da anucncia do
Congressoedeum eixode governadores,
Comose sabe, 1sso se traduz na lutaacirra-
dapelocontrole de postos na miquina ad-
ministrativi, nas empresas ¢ nos bancos
estatis, oque reduzainda mais drcade
nunobrado Executivo Federal par sancar
suas finangas, sobretudo pelo lado dos gas-
tos. E, alémdisso, agravaa tendéncinacro-
sao ¢ & dispersio dos recursos orga-
nizatorios e téonicos do Estade - em lugar
de promover sua reconcentragio em uns
puuCs orgaos, sgue constitui condigiosine
quia non para s formulagio de estratégias
cocrentes sejam clas de estabilizagio, de
reformas estruturaisou de crescimento(46),
Em suma, ao contrario do que a nogio de
presidencialismonmperial fuz supor, oregl-
me presidencialista tal comao praticado no
Brasil naotem garantidoa autonomii ne-
cossariia seu ttular elede para indefar as
reformas estruturais pertinentes (47).

"AGUISA DE CONCLUSAOQO

O impasse distnbulivoque estina raiz
da paralisia liscal nio se deve d inegivel
multipolaridade do sistema politico e cco-
nomicobrasileiro; nem tampouco i conse-
gucnte afirmagao enfitica do principio fe-
derativo por pane dos deputados constitu-
intes de TYSE ¢, mas tarde, dos governos
estaduais ¢ municipais. Ao contririo, ¢ o
cardter inconcliso do federalisme brase-
tetro combinadao a fluidez e a imstabilidade
dosistema de represemtacdo gree produzem
agucle resultado. Ambos os fendmenos,
juntos, estioenite os principais fatores que
impedem que sejamsatisfeitas algumas das
condigoes basicas de povernabilidade de-
mocritica, Sob esse aspecto o nusso ¢ um
dos casos extremos do continente, porgue
foram exacerbadas as tendéncias perversas
que estivo naraiz da ingovernabilidade das
jovens demuocracias latino-ame ricanas sub-
mictiddasiis tensdesde umseveroaustamento
estrutural de cunholiberalizante, Refiro-me
ao frigte entre, de um lado, 4 composicao
politica da coalizao cleitoral, que esti na
origemde um governo ¢, de outro, a coali-
zdo governamental necessdria para orde-
nare viabilizar politicamente as tarefas que
tem pela frente - fagam ou ndo parte dos
cempromissos definidos em sua platafor-
macleitoral. Adravessiade um ponto aoutro
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- um primeiro requisito basico de
governabilidade democritica - representa
no Brasil umsalto noescuro, que é compa-
rativamente maior. Isso remete adificulda-
de de preencher um segundo requisito,
mencionado por Malloy: o controle demo-
crdtico dos drgaos ¢ instituigoes que inte-
gram o aparelho de Estado. Os governos
cleitos ndo parecemdisporde autoridade ¢
credibilidade para instituir principios sufi-
clentemente universais para alocagio de
verbas, de cargos pablicos, ¢ tampouco
proceder i redistribuigiode penalidades e
de privilégiosinsepariveis deumareforma
fiscal c administrativa. Quando se focaliza
aquestiodesse ingulo, emerge umatereei-
racondigiode governabilidade democrilti-
ca, que caberiaacrescentar iquelasenume-
radas por Malloy: areversiodatrajetéria
perversa em que o Brasil se encontra nio
depende apenas de uma estratégia acorda-
da, preventiva ou nio, ¢ portanto nio de-
pende apenas de um miv adequado de
governabilidade ¢ de legitimidade. Elasu-
poc a formagio/recuperagio de srate
capabilities especificas para levar a cabo,
COM SUCesso, a proposigio e o controle das
regras que devem regular as reformas per-
tinentes (48). O que tem ocorrido € exata-
menle o contririo, ou sc¢ja, o desapa-
relhamento crescente dos Grgaos onde sc
concentravamagquelas capacidades (Sola,
1993¢ca). Sem reverter essa lendéncia nio

serd possivel cumprir com dois objetivos:
recuperaro nivel minimamente necessério
de poupangac de investimentos piblicos; e
instaurar novas condigoes de transparén-
cia, accountability e racionalidade admi-
nistrativana gestio dos gastos piblicos.

Acxperiéncia brasileira evidenciaum
processo negligenciado naliteratura rele-
vante. A erosdodos recursos de capacitagdo
téenicae organizardria do Estado ¢ um dos
correlatos politicos da dinimica economi-
caperversaque paralisa o Estado brasilei-
ro; tanto quanto a apropriaciio crescente de
seus Orgios por rent seekers, sejam eles
hostis ou favoriveis as reformas libera-
lizantes. Ambaos os fatores respondem pela
dimensio predatdria que o Estado brasi-
leiropassou a assumir.

Em conclusio, nas condigdes de crise
fiscal do Estado, estd ausente precisamente
a condigio necessdria para iniciar as re-

formasestnuturais: um Estado forte enquan-

topader pablico, capaz de geraraquiescén-
cia politica para iniciar e consolidar refor-
mas politicamente onerosas, ¢ equipado com
um modicum de recursos técnicos ¢
organizatérios. Os aulores que tém analisa-
dooparadoxoneoliberal, ainda que critica-
mente, dido como condigido precisamente
aquilo que passou a ser o problema nos
paises de rota explosiva quie estdo em pro-
cesso de democratizagdo na América Lati-
na (49).
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