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s processos de transigio ocorridos na América Latina tém sido

alvo de uma atengio particularmente concentrada da ciéncia

politica. J4 existe uma ampla bibliografia sobre a dindmica das
transigGes, enfatizando o papel de atores estratégicos, como empresd-
rios, sindicalistas ¢ militares. Também foram sublinhadas as potenciali-
dades analiticas abertas pela comparagio com situagGes vistas como and-
logas, tais como as da Europa mediterrinea (1).

Ocupou lugar central nestas discussGes a longa e complexa transi-
¢io brasileira, analisada ou até mesmo dissecada do 4ngulo académico
durante seu desenrolar. Por seu turno, a crise econdmica dos anos 80, a
década perdida, foi objeto de inimeros estudos de economistas (2). No
caso brasileiro, a aceleragio da inflagio e a centralidade politica da dis-
cussdo sobre planos de estabilizagio econémica deram o tom aos pri-
meiros governos civis posteriores ao regime autoritdrio, o de José Sar-
ney (1985-1990) e o de Fernando Collor de Mello (1990- ). A sucessao
de planos econémicos frustrados condicionou o processo politico em
seu conjunto, langando dividas e temores com relagio a prépria conso-
lidagdo das instituigoes democraticas.

Certamente, ninguém ignora que a interagao e o feedback entre os
processos politico € econdmico constituem elemento central para a
melhor compreensio de ambos. Porém, apesar de algumas referéncias
quase rituais ao contexto institucional ou aos constrangimentos politicos,
em textos de economistas, sio raras ainda as tentativas verdadeiramente
interdisciplinares na abordagem da temidtica da interagio entre transi-
¢io politica e crise econbmica (3).

Entre os trabalhos dos cientistas politicos, houve algumas tenta-
tivas dignas de registro no estabelecimento de um quadro de referéncia
analitico que escapasse ao que Albert Hirschman denominou "seqiién-
cia ciclica simples e desoladora" (4). Esta seria a substituigaio de um
regime militar autoritdrio por um governo democritico que ndo teria
condigbes de enfrentar o inevitdvel crescimento das demandas sociais. A
aceleragio inflaciondria resultante desgastaria o novo regime, abrindo
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espago a fortes pressGes pelo retorno do autoritarismo.

Esta expectativa pessimista certamente esteve presente nos calcu-
los dos atores politicos e sociais dos processos de transigio e nas andlises
(académicas ou nio) que acompanharam tais processos. Todavia, como
os préprios regimes autoritdrios enfrentaram terriveis dificuldades de
gestao econdmica e financeira ¢ as democracias transicionais mostraram
mais capacidade de sobrevivéncia do que se supunha (5), evidenciou-se
a necessidade de abordagens mais sofisticadas e abrangentes.

Uma contribuigio relevante ¢ a de Laurence Whitehead. Ele acen-
tua a importincia das percep¢bes do quadro politico-econbmico pela
opinido publica. Outro fator enfatizado por Whitehead ¢ a nitidez da
distingdo entre o pacto formativo constituinte, de natureza politico-
institucional, e os eventuais pactos e/ou consensos de natureza social e
econdmica. Para este autor, uma cuidadosa separagao entre estas duas
modalidades terd efeitos positivos para o éxito da consolidagio demo-
cratica (6). Por seu turno, Paul Drake quase inverte a "seqiiéncia deso-
ladora" mencionada por Hirschman, ao sugerir que as democracias,
portadoras de maior legitimidade, podem enfrentar as crises econémicas
com maior resiliéncia (7). Uma abordagem instigante ¢ a de Jeffrey
Frieden, que propoe o uso das conhecidas categorias de Albert Hirsch-
man — "saida" (exit) e "voz" (woice) — para analisar o comporta-
mento dos empresdrios € dos detentores de ativos em geral no mo-
mento da transigao marcada por crise econodmica e financeira. A opgao
pela "saida" seria, de forma literal, a retirada através da transferéncia
de ativos para fora do Pais, configurando o capital flight, enquanto a
"voz" seria a escolha pela atuagio politica (8).

Examinando casos concretos — a Argentina de Alfonsin e o Brasil
de Sarney —, Juan Carlos Torre (9) e Lourdes Sola (10) apontaram a
presenga dos residuos do autoritarismo no policy-making dos regimes de
transigao democrdtica. Também salientaram a importincia do "apren-
dizado" por atores politicos e sociais relevantes sobre a natureza de
constraints estruturais de natureza econémica e institucional.

O que caracteriza este conjunto de estudos € a busca, freqiiente-
mente bem-sucedida, de conexdes entre a natureza dos regimes politicos
¢ as modalidades de gestao econdmica em meio a situages de crise.

Julgamos pertinente, no entanto, sugerir uma linha de andlise que
ressalte uma outra dimensao dos processos politicos, usualmente deixa-
da em segundo plano: a da estruturagio do poder politico nio sé como
regime, mas também como Estado. A necessidade de incorporar esta
disting3o j4 foi apontada com vigor, mas sem muita repercussio, por
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Fernando Henrique Cardoso, a propdsito das discussdes sobre o auto-
ritarismo (11).

O conceito de regime diz respeito ao dmbito politico-institucional.
Refere-se: as regras que ligam os principais centros de poder politico
(Legislativo, Executivo, Judicidrio, sistema partiddrio e diferentes niveis
de poder na Federagio); e aos lagos politicos que vinculam os cidadaos
¢ a classe politica (democracia mais ou menos extensa, oligarquia, etc.).
O conceito de Estado diz respeito a articulagio entre o poder politico e
o conjunto do corpo social, isto ¢, a realidade social perpassada por
conflitos fundados em diferenciagGes interclasses e intraclasse.

Esta distingio analitica entre Estado e regime politico ¢ importan-
te, na medida em que o padrio bésico de articulagio politica, isto &, as
relagoes de dominio entre classes e fragoes de classe, comporta variagbes
considerdveis nas regras pertinentes ao dmbito politico-institucional;
uma mesma forma de Estado pode se organizar sob vdrios regimes po-
liticos. No caso da #ransigdo politica brasileira, a distingdo ¢é crucial por-
que — como pretendemos mostrar — a crise do regime autoritdrio ¢é
sobredeterminada pela crise da forma de Estado caracteristica da socie-
dade brasileira desde os anos 30.

O longo processo de transigao politica dos anos 70 e 80 no Brasil,
a agonia do regime autoritdrio de base militar e as dores do parto de
uma alternativa democrdtica de base civil ocorreram no interior de um
conjunto de crises que demarcam tanto sua natureza como seus impas-
ses.

Estio em crise o padrio anterior de articulagio entre capitais
locais — privados ¢ estatal — € o capital internacional; a forma existente
de agregagio e representagio de interesses econdmico-sociais gerados
em uma sociedade cada vez mais complexa; e a relagio entre setor pd-
blico e privado no processo de desenvolvimento capitalista. Tais crises
se condensam no nicleo politico da sociedade, pondo em xeque nio sé
o regime que se busca substituir mas a prépria forma de Estado, o Es-
tado Desenvolvimentista.

Esta forma de Estado — que ndo ¢ peculiar ao regime de 1964,
j& que nasce na década de 30 e se consolida no Estado Novo (1937-
1945) — vem sendo abalada de dois modos. De um lado, tem mostrado
crescente incapacidade de absorver em suas estruturas os processos de
agregagio e representagio de interesses econdmico-sociais emergentes.
De outro, tem perdido progressivamente sua capacidade de nuclear o
processo de desenvolvimento capitalista nacional.

No perfodo posterior & Revolugio de 1930, o Estado nacional
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procedeu a uma peculiar acomodago entre as oligarquias tradicionais ¢
0s novos setores urbanos e industriais em expansdo. E tipica desta mo-
dalidade de Estado intervencionista a capacidade de articular diretamen-
te no interior do Executivo os interesses econémico-regionais € 0s €co-
némico-funcionais, sejam eles tradicionais ou modernos.

Assim, os interesses ligados ao principal complexo exportador, o
cafeeiro, e também os demais setores da agricultura tradicional como os
do agucar, do cacau, do mate e outros passaram a ter uma presenga
publica nas autarquias e institutos como o Departamento Nacional do
Café (depois substituido pelo Instituto Brasileiro do Café), o Instituto
do Agticar e do Alcool, a Comissao Econ6émica da Lavoura Cacaueira, o
Instituto Nacional do Mate, etc.

Além disso, trabalhadores e empresdrios passaram a vincular-se ao
Estado por meio de uma rede de organizagbes formada pelos sindicatos
oficiais, federagbes e confederagdes de categoria profissional ou de setor
empresarial, e através da Justi¢a do Trabalho.

Este esmaecimento das fronteiras entre os mundos publico e pri-
vado, inerente a exacerbagao das fungbes do Estado nacional na Era
Vargas, sempre dificultou a articulagio institucional autbnoma dos gru-
pos de interesse (12).

O extraordindrio desenvolvimento capitalista, ocorrido a partir do
fim dos anos 60 até os anos 80, impulsionou mudangas socioecondmicas
importantes, mas sem modificar o padrio bdsico ( basic pattern) de re-
lagao Estado/sociedade. Neste periodo, ocorreram nio apenas alteragoes
significativas na estrutura social, mas também aquilo que Wanderley
Guilherme dos Santos chama de "complexificagio social”, isto ¢, o
surgimento de uma teia de organizagdes que articulam e dio identidade
coletiva aos agentes sociais, moldam o seu comportamento ¢ veiculam
suas demandas. Centenas de associagbes empresariais, de moradores, de
técnicos, de trabalhadores surgiram paralelamente as formas estatais de
representagao de interesses.

Mesmo quando a forma de articulagio de interesses continua es-
tatal, os padrbes de conduta jd n3o se subordinam ao Estado. Em suma,
a sociedade extravasou o Estado, tornou-se complexa demais para ser
absorvida por seus mecanismos de representagio e de cooptagio. Reci-
procamente, a capacidade do Estado controlar e dirigir a agio dos seg-
mentos sociais tende a reduzir-se progressivamente (13).

Por outro lado, as possibilidades do Estado continuar como arti-
culador do desenvolvimento capitalista nacional, como Estado Desen-
volvimentista, foram fortemente diminuidas por um duplo processo: a
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crise fiscal e financeira, que envolve o padrao de financiamento do de-
senvolvimento, surge entrelagada com a balcanizagdo do aparelho es-
tatal, ou seja, a progressiva perda de comando da clipula governamental
sobre a multiplicidade de 6rgios do setor publico (14). Examinemos
estes dois aspectos fundamentais.

O primeiro diz respeito a sua capacidade financeira de intervengio
no processo. Desde 1930, o Estado tem funcionado sistematicamente
como mecanismo de protegio das vdrias atividades econoémicas existen-
tes no Pafs, frente as vicissitudes dos mercados internacional e nacional.
A partir do Estado Novo, o poder puiblico passou a atuar, também,
como promotor da diferenciagio do aparelho produtivo nacional, am-
pliando sua capacidade industrial. Neste sentido, existe um parentesco
direto entre a implantagio da siderurgia pesada em Volta Redonda du-
rante o Estado Novo, a execugio do Plano de Metas de Juscelino Ku-
bitschek (1956-1961) e a do II Plano Nacional de Desenvolvimento
(PND) de Ernesto Geisel (1974-1979). Para a compreensio da natureza
da relagio Estado-sociedade na histéria brasileira, € estratégico ressaltar
a forte continuidade do estilo de atuagdo do Estado Desenvolvimentista,
através de distintos regimes — o Estado Novo, a Constitui¢io de 1946
e o autoritarismo inaugurado em 1964.

H4, hoje, um amplo consenso sobre a importincia do IT PND
como momento da afirmagio mdxima das caracteristicas desta forma de
Estado e da definigao dos contornos da crise atual. Frente ao estrangu-
lamento externo ocasionado pela alta extraordindria dos pregos inter-
nacionais do petrdleo, o governo Geisel desencadeou um ambicioso
programa de substituigio de importagSes sob a égide do Estado mas
com maciga utilizagio de empréstimos externos. Esta onda de investi-
mentos na drea de bens de capital e intermedidrios, na qual a distribui-
¢ao das aplicagBes orientava-se pelo famoso tripé — capital estrangeiro,
nacional e estatal —, amplia a autonomia industrial do Pafs frente ao
Exterior. Com isso, as taxas de crescimento do PIB, embora menores
que as vigentes nos anos do milagre econdmico (1968-1973), foram ain-
da elevadas.

Entretanto, a redugio conseguida na dependéncia produtiva teve
como contrapartida a elevagio da dependéncia financeira em relagio ao
mercado internacional de capitais. Enquanto as taxas internacionais de
juros mantinham-se relativamente baixas e o prego do petrdleo conser-
vava-se no mesmo patamar, o Pais conseguiu preservar sua capacidade
de pagamentos absorvendo novos capitais que permitiam rolar a divida.

A partir da alta violenta da taxa internacional de juros, em 1979,
e da nova elevagio do patamar dos pregos do petréleo, a capacidade de
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adaptagio da economia brasileira ao ambiente econdmico internacional
foi posta em xeque. Restringiu-se paulatinamente o acesso do Brasil ao
mercado internacional de capitais, até a completa interrupgio dos fluxos
voluntdrios a partir do setembro negro mexicano de 1982 (15).

Estas restri¢Ges obrigaram a uma redugio das atividades econd-
micas do Pais. O ajuste recessivo anterior e posterior aos acordos com o
FMI teve o condio de adaptar a economia como um todo para enfrentar
a crise da balanga de pagamentos. Paulatinamente, foram gerados os
excedentes exportiveis necessirios ao pagamento do servigo da divida
externa. Nos anos 80 e, especialmente, depois de 1982, o setor capita-
lista privado se adapta a patamares inferiores de produgio, diminuindo
celeremente seu endividamento interno e externo.

O setor publico teve comportamento diverso. Além da redugio
dristica do financiamento externo a suas atividades, a capacidade extra-
tiva do Estado, que jd fora afetada pela redugio do ritmo de cresci-
mento econdmico ocorrida a partir de 74, se comprime mais ainda com
a recessao dos anos 80. Ao passo que, entre 1970 e 75, a receita tribu-
tdria bruta situava-se em torno de 26% do PIB, em 1980 este percentual
cafa para 24,2% ¢ em 1985 chegava a 22,1% (16).

Sitiado pela interrup¢io das fontes externas de financiamento e
pela queda da arrecadagio, o ajuste do setor publico foi extremamente
moderado. Segundo o padrio que vem caracterizando suas relagoes
com o setor privado desde os anos 30, e mais ainda no p6s-1967,. o
Estado manteve-se como rede de protegao dos capitais privados =~
absorvendo prejuizos eventuais, incorporando empresas falidas ou suas
dividas; preservando com subsidios e incentivos as formas arcaicas de
produgio, protegendo-as das forgas do mercado; dando condigGes de
implantagio e sobrevivéncia a formas avangadas de produgao mas a cus-
ta de sua auto-sustentagio. Deve notar-se que, por um complexo con-
junto de mecanismos, a divida externa foi amplamente estatizada, com
o setor publico passando a responder por 75% de seu total.

Outro aspecto central da deterioragio da situagio fiscal é por vezes
objeto de mal-entendidos. A estatizagio da divida externa veio acompa-
nhada de um crescimento em espiral da divida interna, j4 que o setor
publico tem que adquirir os ddlares gerados pelo setor privado expor-
tador, produzindo um déficit de grandes proporgdes. Como colocaram
Silveira e Bielschowsky, "o financiamento deste déficit, via divida in-
terna, tem gerado um processo de substituigio de endividamento ex-
terno por endividamento interno, responsdvel em grande medida pelo
crescimento extraordindrio deste" (17).
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Além disso, o setor puiblico continuou sendo usado, especialmente
nos ambitos estadual ¢ municipal, como instrumento de clientelismo.
Neste sentido, o ano de 1982 foi tipico. Em plena recessio ¢ no dpice
da crise do balango de pagamentos, os governos estaduais aumentaram
drasticamente o seu pessoal, na busca da vitdria nas eleigoes de 15 de
novembro.

Em suma, o que desejamos salientar € a relevincia da caracteristica
basica da forma especial do Estado intervencionista que se construiu
desde 1930, que ¢ seu cardter de vanguarda do desenvolvimento e de
protetor do atraso, na feliz expressio de José Luis Fiori (18). Ao pro-
curar a impossivel compatibilizagido de uma multiplicidade de papéis em
um momento de crise internacional, o Estado mergulha em uma crise
fiscal que é a manifestagio de um impasse politico bdsico. Ao procurar
manter a tona todos os heterogéneos setores do bloco de poder soldado
no regime autoritdrio, o Estado tende a desgastar-se frente a todos.
Neste contexto, o endividamento piblico interno surge como a vilvula
de escape a maré montante de pressGes, no sentido da manutengio da
lucratividade privada e da conservagao do desenho tradicional do apa-
relho de Estado.

A interrupgio dos fluxos externos de capital, a redugio de capaci-
dade extrativa e a ampliagio do endividamento publico externo e interno
reduziram radicalmente a capacidade do Estado desencadear qualquer
nova onda de inversdes que canalizasse investimentos privados para tal
ou qual setor. A poupanga liquida do setor puiblico cai vertiginosamen-
te de 4,67% do PIB em 1975 para 2,24% em 1980, tornando-se nega-
tiva em 1985. Os investimentos publicos, que correspondiam em 1975
a 4,1% do PIB, cairam para 2,3% em 1985, pequena taxa ainda assim
mantida gragas a um déficit de 3,08% em relagio ao PIB (19).

Estiolaram-se, aos poucos, as possibilidades do setor publico in-
duzir positivamente o sistema econémico. O Estado vé-se, cada vez
mais, prisioneiro da necessidade de servir a prépria divida. Em 1985, os
juros da divida publica, externa e interna, jd alcangavam mais de 10% do
PIB e, nio fora a emissdo de novos titulos, o seu pagamento deveria
consumir mais de 50% da receita do setor publico. Por esta via, pode-se
dizer que o conjunto dos capitalistas privados manieta o Estado com a
propriedade dos titulos da divida. Este controle, no entanto, conduz nio
a ampliagao dos horizontes do capitalismo, mas a estagnagio, pois torna
passivo o que até hd pouco era o seu nucleo motor.

O segundo aspecto, referente a perda da capacidade do Estado
nuclear o processo de desenvolvimento, diz respeito a dimensio pro-
priamente politica das atividades econémicas estatais. Trata-se do enfra-
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quecimento das relagbes de dominio entre a cipula do Estado € aquela
parte do quadro administrativo que comanda as empresas estatais. Foi
através da administragio descentralizada que o poder publico se expan-
diu economicamente no pés-64. A empresa — piblica ou de economia
mista — foi a forma institucional bdsica por meio da qual o regime
militar aprofundou de modo extraordindrio a participagio estatal nas
atividades produtivas. As relagdes entre as vdrias instincias da adminis-
tragao publica, consubstanciadas no Decreto-Lei n? 200, de 1969, re-
sultaram em crescente autonomia gerencial das empresas estatais em
relagio ao poder central. Elas passaram a se conduzir, ndo como enti-
dades publicas subordinadas a um interesse geral, definido em centros
de poder mais elevados no interior do Estado, mas como corporagoes
privadas, cujos interesses s30, no minimo, a autoconservagio e, se pos-
sivel, a expansio mdxima (20).

Enquanto o Executivo federal manteve uma politica compativel
com os impulsos de crescimento e diversificagio das atividades das
empresas estatais, estas nio ofereceram resisténcia as suas diretrizes —
mesmo aquelas que pudessem prejudici-las a longo prazo, como a de
ampliarem o seu endividamento externo em nome da preservagao das
reservas nacionais em moeda estrangeira. Logo que o padrio de finan-
ciamento da economia entrou em colapso, com a reversio do ciclo eco-
n6mico, € o governo central tentou impor certa disciplina as atividades
de suas empresas, estas passaram a oferecer tenaz resisténcia aos seus
comandos (21).

As dificuldades econdmicas dos anos 80, a fragilizagio do Estado,
especialmente a redugio de sua capacidade econémica de condugio do
sistema capitalista nacional, tiveram um papel importante na forma pela
qual se deu a desagregagao final do regime militar e, por esta via, nas
condigbes politicas legadas ao governo que se instaurou em 15 de margo

de 1985.

A transigao politica do governo militar para o governo civil teve
como marca fundamental, como jd foi salientado muitas vezes, nio ter
envolvido ruptura da ordem institucional. A ordem juridico-politica sob
a qual nasceu o primeiro governo civil, a chamada Nova Repiiblica, foi
substancialmente a mesma legada pelo regime militar no periodo do
governo Figueiredo (1979-1985), jd sem o Ato Institucional n® 5, mas
com a presenga dos mecanismos de protegao do Estado, como a possi-
bilidade de decretar medidas e Estado de Emergéncia.

A ordem institucional caracteristica do regime saido do golpe
militar de 1964 pode ser esquematizada pelos seguintes tragos: quanto
a forma de governo, por um presidencialismo exacerbado, de base mi-
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litar, tendo o Parlamento € os partidos fungbes governativas quase nulas
¢ fungbes representativas extremamente viesadas e limitadas; quanto a
distribuigao do poder entre os diferentes 4mbitos de governo, pelo peso
desproporcional da Unido em relagio a estados ¢ municipios da Fede-
ragio; quanto a relagio governantes/governados, por uma participagio
obviamente muito reduzida do conjunto da populagio, tanto pelas res-
trigdes a sua intervengio eleitoral como pelas grandes distorgSes na re-
presentagio politica.

A manutengio da legalidade nio implicou, entretanto, em pre-
servar a identidade do regime até o fim. Ele foi perdendo densidade aos
poucos, minguando enquanto exercicio prdtico do autoritarismo, ao
longo do ambiguo periodo Figueiredo. O governo federal foi deixando
paulatinamente de utilizar, na sua plenitude, as possibilidades de poder
inscritas no plano juridico, ao passo que outros centros de poder no
interior do regime ganharam mais peso do que anteriormente.

Este processo acelera-se a partir de 1983. A realizagio das pri-
meiras eleigoes diretas para os governos estaduais em 82 e a expectativa
de que o processo de abertura politica prosseguiria sem retrocessos
abalaram a hierarquia existente entre os virios centros de poder politico.
Passam a existir distintos pSlos de poder, com diferentes graus de legi-
timidade; os partidos de oposigio, especialmente o maior deles, o
PMDB, ampliam sua esfera de atuagio e dispéem, agora, dos recursos
de poder proporcionados pelos governos estaduais. O governo federal
e, particularmente, a Presidéncia da Repiblica perderam sua quase ex-
clusividade como grandes eleitores nos estados. O julgamento futuro do
eleitorado converteu-se em interesse basico de cada governador esta-
dual. Em outras palavras; ndo s6 para os governadores oposicionistas —
a maioria dos eleitos naquele ano —, mas também para os ligados ao
PDS, partido de sustentagio do governo militar, satisfazer o eleitorado
tornou-se condigio de sobrevivéncia politica.

O rompimento do esquema de controle do poder central sobre a
Federagio também afetou a conduta politica do Congresso Nacional.
Este ganhou autonomia porque deixou de enfrentar um Poder Execu-
tivo monolitico, com um quase monopdlio dos recursos politicos dis-
poniveis, passando a se defrontar com miiltiplos centros de poder, desi-
guais em recursos, mas concorrentes.

E claro que, consideradas no plano estritamente politico, as fis-
suras apontadas seriam apenas potenciais. As tensGes na Federagao e
entre Executivo e Legislativo poderiam ser minimizadas caso o poder
central dispusesse de recursos para satisfazer os interesses dos aliados e

2

para cooptar adversdrios. E possivel que isto ocorresse caso o Pais esti-
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vesse no dpice do ciclo econémico, a Unido dispusesse de arrecadagdo
tributdria farta-e fossem boas as perspectivas de ampliagio do endivida-
mento do setor publico. Como vimos, a situagdo era exatamente a
oposta. :

A fragilizago do Estado pds a descoberto as rachaduras no edifi-
cio politico do regime. A redugio da capacidade financeira do Estado,
proveniente da crise, aprofundou as divergéncias politico-partiddrias jd
existentes e debilitou o esquema de sustentagio politica regional e par-
lamentar do governo federal. Isto resultou, j4 em 1983, numa redugio
da capacidade de resisténcia do regime s demandas dos assalariados ¢
aos particularismos regionais e locais, como se constata pelas concessoes
que o Executivo federal teve que fazer em termos de politica salarial e
distribuigio de tributos da Unio para estados € municipios. Recorde-se
que em setembro daquele ano, pela primeira vez na histdria do regime
militar, o Congresso Nacional recusou aprovagio a um Decreto-Lei, o
de n? 2.045, que aumentava o arrocho salarial.

Em sintese, no processo de transigio politica brasileira o quadro
juridico-institucional prévié permaneceu, mas a forma de atuagio do
regime foi sendo paulatinamente esvaziada de seu conteido autoritdrio.
Centros institucionais de poder antes subalternos, como partidos,
Congresso Nacional, executivos estaduais, etc., foram ganhando auto-
nomia em relagio ao podery central e maior representatividade popular.
No fim do governo Figueiredo, restava uma Presidéncia da Reptiblica
imperial, do ponto de vista legal, mas de fato com reduzida capacidade
de comando sobre os quadros politicos do regime, especialmente os
civis. No Parlamento e nos estados jd se tramava a teia do futuro (22).

Esta perda de capacidade de comando do governo central € a au-
tonomizagio do Congresso Nacional e dos governos estaduais consoli-
dam-se no processo sucessério que encerrou o ciclo de presidentes mili-
tares. '

Tém-se enfatizado seguidamente, e com razio, as fungbes conser-
vadoras do processo indireto de escolha do presidente da Repiblica. A
manutengio da legalidade — Colégio Eleitoral restrito, definido pela
reforma constitucional de 1982 —, apesar de sua reduzidissima legiti-
midade popular, tinha um contedido ébvio: dava sobrevida a uma das
caracteristicas bdsicas do regime, a participagio popular limitada no
processo politico. Além disso, na conjuntura, a preservagio da regra
eleitoral teve uma fungio especifica, ao impedir a participagio da maio-
ria da populagio no processo sucessério. As massas populares e camadas
médias urbanas, j4 mobilizadas pela campanha das diretas, viram-se ex-
cluidas, logo ap6s o maior movimento de opiniio conhecido na histdria

—
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do Pafs, com reivindicagGes que expressavam exigéncias de democracia
politica e social. Desta forma, foi reduzido ao mdximo o impacto refor-
mista que teria a intervengio popular no processo de transigio.

Por outro lado, também houve fungGes inovadoras desta eleigio
presidencial indireta. A medida que o presidente da Republica nio con-
seguiu obter ou impor consenso entre as forgas politicas do regime, e
que os militares recuaram para os bastidores fazendo da preservagio da
legalidade autoritdria o bastido de sua unidade, os politicos profissio-
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nais — nos partidos, no Congresso Nacional e nos governos estaduais
— viram-se com um poder que jamais haviam experimentado anterior-
mente.

Para além das diferengas entre as forgas eleitorais em presenga, a
propria légica do processo sucessério a ser decidido num Colégio Elei-
toral restrito, composto pelos membros do Congresso Nacional e por
representantes das Assembléias Legislativas estaduais, levou a elabora-
¢do de complexas redes de acordos entre os candidatos, as ctipulas par-
tiddrias, os governadores dos estados e outros grandes eleitores. Desta
forma, qualquer que tivesse sido o vencedor da disputa, encontrar-se-ia
em posigao similar: governaria amarrado por uma teia de compromissos
com aclasse polttica.

Caso tivesse sido vitorioso o candidato oficial, Paulo Maluf, cer-
tamente cobrar-lhe-iam a promessa explicita de governar com o partido,
de dar peso no futuro aos quadros politicos civis, que até entio cum-
priam a fungio de mero suporte do regime militar, mas sem ter qualquer
comando sobre ele.

A vitéria de Tancredo Neves e a longa e trabalhosa gestagao de seu
ministério permitiu-lhe perceber com mais clareza a extensio e, em par-
te, a lIégica dos compromissos assumidos com os que o apoiaram. Tan-
credo Neves repartiu cuidadosamente o governo entre seus cleitores,
tendéncias politico-partiddrias, representantes de facgGes politicas regio-
nais, agrupamentos sediados na mdquina estatal e de controle da opinid
piiblica (23).

Gragas a um cuidadoso trabalho de engenharia politica ao longo
de 1984, a cisdo do partido oficial, o PDS, e o surgimento de sua dis-
sidéncia, a Frente Liberal, abriram o’ caminho para sua vitdria no Co-
Iégio Eleitoral, em janeiro de 1985. Caso tivesse sido empossado, Tan-
credo Neves teria governado sob a legalidade anterior, ocupando por-
tanto uma Presidéncia ainda dotada de dimensGes imperiais. No mo-
mento da vitdria, esperava-se que o apoio popular que legitimava im-
plicitamente sua candidatura (como admitiam, alids, até os setores de
oposigdo que nio tinham participado da eleigio indireta) pudesse fazer
da Presidéncia um instrumento de transformagio. Haveria uma curiosa
combinagio da institucionalidade do autoritarismo com a legitimidade
quase plebiscitiria que o movimento pelas diretas proporcionara as for-
cas de oposigio ao regime. Entretanto, Tancredo ndo pairava acima das
forgas politicas que o conduziram a vitéria. Ao contrdrio, ver-se-ia na
contingéncia de exercer o poder em conformidade com elas. Na doenga
€ na morte, Tancredo fora de tal forma endeusado, como profeta da
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construgio da democracia ¢ da reforma social, que se chega a esquecer
como ele fora o lider e principal articulador de uma complexa rede de
aliangas em que coexistiam conservantismo e transformagio, continui-
dade e mudanga.

Com o falecimento de Tancredo Neves e a posse do vice-presiden-
te, José Sarney, a ambigiiidade implicita nesta situagio foi exacerbada ao
extremo. A presenga, na chefia do Executivo, de um representante dos
quadros civis do regime autoritdrio fez do distanciamento entre as po-
tencialidades da Presidéncia como instituigio e o poder efetivo de seu
ocupante o problema central da dinimica politica da transigio. A pre-
cariedade da Alianga Democrdtica entre o PMDB e a Frente Liberal,
apesar de sua aparente maioria parlamentar, logo se evidenciou nas di-
ficuldades de encaminhamento de quaisquer reformas além dos limites
do que foi denominado "remogio do entulho autoritdrio” (24).

Este conjunto de antecedentes sobre a natureza da crise do Estado
desenvolvimentista e as peculiaridades da forma assumida pelo processo
de transigdo politica nos proporcionam subsidios para a andlise dos im
passes ¢ dilemas da Nova Repuiblica. J4 tratamos, em outra parte, das
caracteristicas dos diversos momentos de politica econdmica do periodo
Sarney, com seus quatro ministros da Fazenda e trés planos de estabi-
lizagio (25).

Aqui nos importa examinar a configuragio de um impasse reite-
rado, de um loop que condiciona e limita as alternativas de politica
econOmica, entendida em sentido amplo (26). Impossibilitado de exer-
cer seu papel histérico pela limitagio fiscal, manietado pelos credores
externos € internos, penetrado em seu préprio aparelho pelo imenso
conjunto de particularismos e corporativismos, o outrora poderoso
Leviathan debate-se numa teia imobilizadora frente 3 ameaga da hipe-
rinflago.

Tem sido apontada a existéncia de um amplo consenso, para além
das querelas entre os economistas académicos, sobre a natureza da crise
(27). Tal consenso, talvez ainda em construgio, seria uma confirmagio
a mais do ponto central de nossa argumentagio: o que estd em jogo na
crise econdmica brasileira € a constituigio de um pacto politico que abra
o caminho nio sé para a construgio de um novo regime, mas também
para uma reformulagio do préprio Estado.

Notas

1 Para uma sintese, ver Guillermo O’Donnell & Philippe Schnitter, Transtions from
authovitarian rule-tentative conclusions, Baltimore, Johns Hopkins Press, 1986.

ESTUDOS AVANGADOS 5(13), 1991 157



2 Para uma discussio dos anos 80, ver CEPAL, Transformacidn productiva con equidad,
Santiago de Chile, Naciones Unidas, 1990.

3 Alguns economistas brasileiros fizeram esforgos para incorporar a dimensio politica em
suas anilises. Ver Amaury Bier, Roberto Messenberg ¢ Leda Paulani, O hettrodexo ¢ o
pos-moderno: o cruzado em conflito, Sao Paulo, Paz e Terra, 1987; Rui Affonso, Plinio
Sampaio Jr. & Gilson Schwarz, " Politica econémica e democratizagio, " in Fibio
Wanderley Reis & Guillermo O’Donnell, A democracia no Brasil — dilemas ¢ pers-
pectivas,Sao Paulo, Vértice, 1988 e também Guilherme Silva Dias 8 Basilia M. Aguirre,
Transigio econdmica ¢ ingovernabilidade, mimeo., Instituto de Estudos Avangados da
USP, 1990.

4 Albert Hirschman, A economia polftica do desenvolvimento latino-americano, Revista
Brasileira de Ciéncias Sociais, n? 3, fevereiro de 1987.

5 Ver Robert Kaufinan & Barbara Stallings, " Debt and democracy in the 1980s" , in
Barbara Stallings & Robert Kaufman (eds.), Debt and democracy in Latin America, -
Boulder, Westview Press, 1989.

6 Laurence Whitchead, The consolidation of democracy, mimeo., Oxford, 1985.

7 Paul Drake, " Debtand democracy in Latin America, 1920-1980 ", in Stallings &
Kaufman, op. cit.

8 Jefrey Frieden, " Winners and losers in the latin american debt crisis: the political
implications" , in Stallings & Kaufman, op. cit.

9 Juan Carlos Torre, Transicién democratica y emergencia econtmica, mimeo., Buenos
. Aires, 1988.

10 Lourdes Sola, " Limites politicos ao choque heterodoxo no Brasil" , Revista Brasi-
leira de Ciéncias Sociais, n? 9, fevereiro de 1989.

11 Ver a contribuigio de Cardoso ao volume coletivo editado por David Collier, The new
authoritarianism in Latin America, Princeton, Princeton University Press, 1979.

12 Esta caracterizagio bem como parte dos itens II e III reelaboram texto anterior de
Brasilio Sallum Jr. " Por que nio tem dado certo: notas sobre a transigio politica.
brasileira” , in Lourdes Sola (ed.), O Estndo da Transigio — polttica e economia na Nova
Repriblica. Sio Paulo, Vértice, 1988. As especificidades do padrio de relacionamento
Estado-sociedade que emergiu no Brasil p6s-1930 foram analisadas por Maria do Car-
mo Campello de Souza, Luciano Martins e Sénia Draibe.

13 Ver Wanderley Guilherme dos Santos," Cidadania e Justica”, Rio de Janeiro, Cam-
pus, 1978.

14 Ver Luciano Martins, " Estado capitalista e burocracia no Bras:l pds-64" , Rio de
Janeiro, Paz e Terra, 1985.

15 Scbre o periodo Geisel, ver Antdnio Barros de Castro & F. E. Pires de Souza, "A
economia brasileira em marcha forgada" , Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1985.

16 Silvio Rodrigues Alves, "Por que o governo ¢ deficitdrio” , Folha de S. Paulo,
*13/2/1988. . ..

17 Caio Silveira & Ricardo Bielschowsky," Introdug3o ao pensamento econémico bra-
sileiro atual: o debate da retomada" , Boletim da Conjuntura, Universidade Federal do
Rio de Janeiro, 1986.

18 Ver José Luis Fiori, " Conjuntura e ciclo na dinimica de um estado periférico" , USP,
tese de doutorado mimeografada, 1985.

158 ESTUDOS AVANGCADOS 5(13), 1991



19 Silvio Rodrigues Alves, op. cit.

20 A Petrobris, por exemplo, preferiu investir no Exterior a priorizar a prospecgio de
petréleo no territério nacional.

21 A SEST, 6rg3o criado em 1979 para controlar as empresas estatais, teve dificuldades até
para obter dados destas mesmas empresas.

22 Isto demonstra que a distingiio entre uma ordem autoritiria institucionalizada ¢ uma
préuxis antoritdria pode ser relevante para a anélise. Para um ponto de vista diverso, ver
Wanderley Guilherme dos Santos, " Ordem burguesa e liberalismo polftico" , Sdo
Paulo, Duas Cidades, 1978.

23 Ver Brasilio Sallum Jr., Carlos Estevam Martins & Eduardo Graeff, " Nova Repiblica,
de Tancredo Neves a Sarney" , Andlise Conjuntural (Especial), v. 8, n? 2, fevereiro de
1986, IPARDES, Curitiba.

24 Ibidem.

25 Brasilio Sallum Jr. 8 Eduardo Kugelmas, " Polftica econbmica em sursid", mimeo-
grafado, ANPOCS, 1988.

26 Agradecemos a Luiz Aureliano de Andrade por nos ter sugerido a imagem do loap.
27 Ver Guilherme Silva Dias & Basilia Aguirre, op. cit.

Resumo

Este artigo faz um balango da crise brasileira dos anos 80. Busca analisar a interaggo entre
crise econémica e transformagio polftica, enfatizando a importincia da distingio conceitual
entre Estado e regime politico. Usa sistematicamente tais conceitos para explicar a natureza
da crise e as dificuldades da transigio para a democracia. E salientada a ruptura das aliangas
que sustentaram o velho Estado desenvolvimentista surgido nos anos 30 e a extensdo das
dificuldades que retardaram a emergéncia de um novo pacto hegeménico.

Abstract

This article evalvates the Brazilian crisis in the Eighties, analysing the feedback between
economic crisis and political change. Its approach emphatizes the importance of the
difference between the concepts of State and political regime. These two concepts are used
in a systematic way to explain the nature of the crisis and the difficulties of the transition
tomards democracy. The rupture of the alliances that supported the old developmental
State of the thirties in undescored, as well as the extent of the difficulties that delay the
emergence of a new hegemonic pact.
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