MODERNIZAC,AO INCOMPLETA
E PACTOS POLITICOS NO BRASIL'

Luiz Carlos Bresser-Pereira

In Lourdes Sola e Leda Paulani, orgs. Li¢oes da
Década de 80. Sao Paulo: Edusp, 1995: 105-133.

A modernizagao do Brasil ¢ um processo incompleto, € ndo apenas um processo
abortado ou fracassado, como afirmam — ou afirmavam — muitos analistas,
influenciados pelas taxas de inflagdo extremamente elevadas que persistiram até a
implantacdo do Plano Real. Na verdade, desde a eclosdo da atual crise, em 1979, e
principalmente a partir de 1987, apds o fracasso do Plano Cruzado, a economia e o
Estado brasileiros foram objeto de importantes reformas econdmicas: a
estabilizacdo do balango de pagamentos foi alcancada, elevados superavits
comerciais tém sido obtidos a cada ano, a liberalizacdo comercial foi iniciada, a
privatizagdo esta avancando, a sociedade tornou-se mais consciente a respeito da
crise fiscal e da necessidade do ajuste, e as empresas reestruturaram-se,
modernizaram suas fabricas, aumentaram substancialmente sua produtividade, e
demonstraram ser capazes de competir internacionalmente.

A crise econdmica existente desde 1979 e a crise politica que emergiu oito anos
mais tarde, apos o fracasso do Plano Cruzado, sdo ambas crises de modernizagao.
A partir dos anos 30, o Brasil adotou uma estratégia de desenvolvimento
comandada pelo Estado que provou, por algumas décadas, ser um caminho bem-
sucedido para a modernidade. Mas desde a década de 60 essa estratégia comegou a
apresentar problemas crescentes. O regime militar, que assumiu o poder politico
em 1964, preservou a antiga politica de substituicao de importacdes, apesar de sua
retorica modernizante. Com a diferenca que, nos anos 70, a substituicdo de
importagdes ndo foi financiada por recursos internos, mas por poupanca externa.
O resultado ¢ bastante conhecido: apds alguns anos, o Estado foi a faléncia, foi
paralisado, e por volta de 1979 o processo de modernizagao entrou em colapso.
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Seguiram-se a isso a estagnacdo econOmica € uma rapida deterioracdo das
condigoes sociais.

Desde entdo o Brasil estd se esforgando para superar esta crise. Muitos analistas,
entretanto, concordam que 1sso somente sera possivel se as elites politicas forem
capazes de definir um novo pacto politico, voltado ao desenvolvimento, que possa
assegurar-lhes uma indispensdvel legitimidade politica e garantir a
governabilidade. Neste paper, discutirei esse problema, partindo de uma questao
que ndo ¢ normalmente abordada: por que os analistas latino-americanos e
particularmente os brasileiros enfatizam tanto a necessidade de um projeto de
desenvolvimento acompanhado de um pacto politico que o sustente, enquanto nos
paises desenvolvidos raramente fala-se sobre isso?

Paro responder a essa questdo, associarei o problema a heterogeneidade radical da
sociedade brasileira. Enquanto em sociedades homogéneas, como a dos paises
desenvolvidos, um contrato social hobbesiano ¢ suficiente, em sociedades
subdesenvolvidas e dualistas ¢ necessario adicionalmente um pacto politico
desenvolvimentista. Apenas alguma espécie de cooperagdo entre classes sociais e
setores da sociedade, algum tipo de coalizdo de classes dotada de um projeto de
desenvolvimento serd capaz de assegurar a necessaria governabilidade ao regime.
Um pacto politico tornara possivel a estabilizacdo dos pregos, a implementacao de
reformas fundamentais do Estado, voltadas ao mercado; a retomada do

crescimento econdmico ¢ a consolida¢ao da democracia.

A historia brasileira, desde a eclosdo desta crise, tem sido uma seqiiéncia de
alguns sucessos e de outros fracassos, O regime capitalista-burocratico, que
engendrou a atual crise, falhou na tentativa de soluciona-la. O mesmo ocorreu com
o regime democratico-populista que assumiu o poder em 1985 em conseqiiéncia
da transicdo para a democracia. O governo Sarney terminou com uma
hiperinflacio e uma crise politica. O governo Collor pareceu inicialmente
representar uma mudanga dramatica em dire¢do 4 modernizagdo. Nao apenas a
velocidade das mudangas se alterou, mas as politicas econdmicas também se
alteraram. O ajuste fiscal, nos primeiros dois anos, foi de fato enorme. Entretanto,
em 1992, a economia voltou a apresentar déficit publico. A principal razao para
1sso ndo foi o aumento de gastos de cardter populista, mas sim um enorme
aumento das taxas de juros pagas pelo governo, que alcancaram mais de 30% ao
ano em termos reais, enquanto a economia estava mergulhada na recessao.

Os anos Collor, que se encerraram com o seu impeachment ao final de 1992 sob a
acusacao de corrupgdo, foram anos de equilibrio fiscal, mas foram também anos
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de politicas econdmicas ineficientes, taxas de juros abusivamente altas e recessao
severa, como mostra a Tabela 1. Como o carater inercial da “hiperinflagao
indexada” brasileira ndo foi adequadamente levado em conta pelos policymakers,
a estabiliza¢do nao foi obtida. Entretanto, as reformas econOmicas orientadas ao
mercado comecaram com o governo Collor.

Essas reformas continuaram com o novo governo. Quando o vice-presidente
Itamar Franco substituiu Collor, em setembro de 1992, muitos imaginavam que
ele iria adotar politicas populistas, devido aos seus antecedentes politicos. Ao
contrario, ele preservou o equilibrio fiscal, e os processos de abertura comercial e
de privatizagdo, pois, em um cenario de aguda crise fiscal, em que o tesouro esta
vazio ¢ o Estado ndo tem crédito, ndo hd espaco para populismo econdmico.
Entretanto, devido a alta inflagdo, que atingiu 34% ao més em agosto de 1993, a
sabedoria convencional no primeiro mundo sustentava que o Brasil era o tnico
pais importante da América Latina que ainda resistia as reformas. Isso era falso,
resultado de um certo tipo de cegueira que a alta inflagdo provoca. A
modernizagdo, embora incompleta, esta ocorrendo no Brasil, em que pese a crise
estrutural que infesta o sistema politico brasileiro e torna precaria a
governabilidade.

Tabela 1
Déficit Publico  Crescimento Inflagdo (% do PIB)
do PIB
1989 6.9 3.3 1.635,8
1990 -1.2 -4.4 1.639,1
1991 0.2 1.1 458,6
1992 1.9 -0.9 1.129,5
1993 0.7 5.0 2.491,0

Fontes: Déficit Publico, Necessidade de Financiamento do Setor Publico em Termos Operacionais.
Banco Central.

Crescimento do PIB: IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica).

Inflagio, Indice de Pregos ao Consumidor, FIPE (Fundagdo Instituto de Pesquisas Econdmicas).

Neste texto, ndo analisarei o problema mais urgente que a sociedade brasileira
enfrenta: o fracasso em estabilizar a economia . Ao invés disso, analisarei

2
Sobre esse assunto, ver Bresser-Pereira (1993b)
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uma questao mais geral; o relativo fracasso da modernizagdo. Quais sdo as origens
da crise politica? Por que a governabilidade ¢ tdo precaria? Por que o pais foi
somente parcialmente capaz de implementar um ajuste fiscal e de adotar reformas
estruturais e sociais? Isso ¢ basicamente um problema de falta de institui¢cdes
politicas fortes ou de falta de um acordo social? Por que um pacto politico ¢ tao
importante no Brasil e na maioria dos paises latino-americanos, € ndo € nos paises
desenvolvidos? Isso tem alguma relacdo com a “cidadania contraditério” que
caracteriza as sociedades radicalmente heterogéneas como o Brasil?

O CONCEITO DE MODERNIDADE

Modernidade ¢ um termo muito amplo e impreciso. Normalmente significa
capitalismo. Mas ndo qualquer tipo de capitalismo. A modernidade ¢ identificada
com o tipo de capitalismo que prevalece nos paises capitalistas desenvolvidos, os
quais, apesar de seus problemas, representam um modelo para os paises em
desenvolvimento e para os antigos paises socialistas estatizantes. Uma sociedade ¢
moderna quando: 1) no campo econdmico, ha, através do mercado, uma alocagao
de recursos razoavelmente eficiente, e ela ¢ dindmica em termos tecnologicos; 2)
no campo social, a desigualdade econdmica ndo ¢ excessiva e nao ha a tendéncia
de que ela aumente; e 3) no campo politico, quando a democracia ¢ s6lida. Uma
sociedade moderna nao ¢ apenas uma sociedade que nao ¢ tradicional, que ndo ¢
particularista, que ndo ¢ guiada por privilégios, que nao ¢ dominada por uma
oligarquia aristocratica, bardes ou burocratas saqueadores. Como observa
Touraine (1992, pp. 239 e 374), a modernidade pode também ser definida em
termos positivos. Uma sociedade moderna ¢ uma sociedade democratica, na qual
os atores sociais podem viver em liberdade, desde que sejam capazes de
internalizar os direitos coletivos e pessoais, de respeitar a pluralidade de interesses
e de idéias e de assumir suas responsabilidades politicas como cidadaos.

A modernidade tem um contetdo ideoldgico, mas isto ndo pode ser confundido
com a distingdo entre esquerda e direita, que ¢, ela mesma, um elemento do
conceito de modernidade. Ser moderno ndo € ser conservador, muito menos
neoliberal ou neoconservador. A distin¢ao entre ser conservador, isto ¢, colocar a
ordem acima da justica e ser progressista, o que significa desejar arriscar a ordem
em nome da justi¢a, continua importante como sempre. Entretanto, em €pocas de
transformagdes como a nossa, a distingdo entre arcaico (ou populista, ou
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estatizante, ou corporativista) ¢ moderno tornou-se crucial. H4 uma esquerda
arcaica e hd uma esquerda moderna, como ha uma direita arcaica e outra moderna.
Hélio Jaguaribe corretamente sugeriu que “a distancia entre a esquerda moderna e
a direita moderna ¢ muito menor que as diferengas entre elas e suas formas
arcaicas.” (1990, p. 4).

Modernidade significa democracia, a primazia da eficiéncia e uma efetiva
preocupagdo com a eqiiidade social. Conservadores modernos € moderados, que
preferem ser chamados de liberal-democratas, aceitam uma consideravel
intervencao do Estado no campo social e uma limitada intervengdo em assuntos
econdmicos. Por outro lado, os social-democratas modernos, os quais estou
relacionando com a esquerda moderna, e talvez os liberais (no sentido que os
europeus atribuem ao termo), na medida em que privilegiam a alocagdo de
recursos via mercado, enfatizam a compatibilidade entre os direitos humanos e
individuais e os direitos sociais, € consideram essencial a democracia a existéncia
de uma clara separagdo entre a sociedade civil e o Estado. Entretanto, em contraste
com os conservadores, eles estdo mais comprometidos com o igualitarismo e t€ém
como utopia pessoal algo como um mercado socialista democratico, composto por
unidades autogestoras. O capitalismo, apesar de todos os seus defeitos, talvez seja
0o meio mais eficiente para alcancar essa utopia algum dia, mas ndo pode ser
confundido com ela.

Essa esquerda moderna tem-se expandido de varias formas. Durante os anos 60
comentou-se sobre a nova esquerda nos paises desenvolvidos. Nos anos 70, nos
Estados Unidos, dentro do Partido Democrata, nasceu uma nova corrente de
politicos progressistas que alguns identificam como “os filhos de Kennedy e sdo
equivocadamente chamados de neoliberais por William Schneider (1990). Como
esses jovens politicos ddo maior énfase ao mercado que a eficiéncia, eles sao
erroneamente vistos como conservadores. Estes politicos neoprogressistas tinham
a inten¢do de combinar a “tradi¢do liberal (progressista) com as vantagens do
pragmatismo, da eficiéncia e da boa gestao, de forma que as coisas funcionassem”
(Schneider, 1990, p. 5). A vitéria de Bill Clinton nas elei¢cdes presidenciais de
1992 nos Estados Unidos foi um resultado desse conceito de modernidade.

Isto tem pontos em comum com uma perspectiva neoliberal, mas diferencia-se
claramente dela. De fato, embora nos Estados Unidos ndo exista um partido social
democrata, a modernidade de Clinton ¢ uma modernidade social-democrata. Ou
uma modernidade social-liberal, na linha de Rosselli e Bobbio. Clinton e seus
seguidores estdo comprometidos com o mercado assim como com o bem-estar
social. Eles contam com o mercado e o Estado para coordenar a economia. Sabem
que uma real democracia requer ndo apenas a afirmag¢do dos direitos politicos, mas
também dos direitos sociais.
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O PACTO DEMOCRATICO POPULISTA DE 1977

Se modernizagdo ¢ um processo de transicao de valores e praticas arcaicas para
valores e praticas modernas, entdo € um processo que permanece incompleto e
esta em perigo atualmente no Brasil. Desde os anos 60, a direito arcaica
identificou-se com o desenvolvimentismo militar burocratico e autoritario, ao
passo que a esquerda arcaica confundia-se com o populismo econdémico. Desde os
anos 80, a transforma¢do da direita ¢ da esquerda arcaicas — passando do
autoritarismo, estatismo e populismo a modernidade — est4d ocorrendo no Brasil
de um modo draméatico e contraditorio, combinando um efetivo processo de
democratizacdo, expressivo crescimento da organizagdo dos trabalhadores,
marcante abertura comercial ao exterior, efetiva privatizacdo, substancial
progresso tecnologico e generalizado crescimento de produtividade, com planos
de estabilizacdo ortodoxos e heterodoxos incompetentes, incapazes de resolver a
crise fiscal, ressurgimento do populismo, altas taxas de inflagdo, redugdo da taxa
de investimento, estagnagdo econdmica em termos per-capita e frustragdo
generalizada.

A transi¢do democratica foi uma transi¢ao de um regime conservador e autoritario
para um regime populista, ndo menos arcaico que o anterior. Uma coalizdo entre
empresarios, burocratas da classe média formou o que eu costumo chamar de
“Pacto Democratico Populista de 1977”. Como era de se esperar, essa coalizdo
politica que assumiu o poder com o presidente Sarney em 1985, fracassou no
projeto de retomada da modernizagdo e do desenvolvimento.

Escrevendo sobre a crise brasileiro ¢ a modernizagao da sociedade brasileira, Jodao
Paulo Reis Velloso (1990, p. 24) disse que a primeira idéia basica “é a opg¢ao por
uma democracia sustentada por uma nova coalizdo social dirigente, mais ampla
que a anterior. Seja com governo de centro, centro-esquerda ou esquerda, sera
preciso incorporar certas forcas populares, inclusive de carater sindical, a coalizdo
em que ele se apoia, em face das demandas sociais acumuladas e que t€ém de ser
processadas. SO assim teremos maiorias politicas amplas, capazes de sustentar
governos estaveis”. Quando Velloso disse isso, ele estava expressando uma crenga
generalizada em que, atualmente, a modernizagdo no Brasil ¢ impossivel sem a
incorporacao das massas populares em um amplo pacto politico.

O Brasil, desde o fracasso do Plano Cruzado, tem vivido um vacuo politico. Paises
industrializados, para serem governados, normalmente ndo necessitam de uma
coalizao politica explicita. Suas sociedades sdo suficientemente homogéneas para
que um amplo contrato social, conforme definido por Hobbes e pelos filosofos
politicos do século XVIII, seja suficiente. Um contrato social que defina os limites

110



da sociedade civil e do Estado. Entretanto, na maioria dos paises em
desenvolvimento, e certamente na América Latina, apenas um contrato social
basico seria um arranjo politico muito fragil. Devido a heterogeneidade social, ¢
necessario, para garantir estabilidade politica e um senso de direcdo para a
sociedade, uma coalizdo de classes capaz de formular um projeto nacional. No
Brasil, uma coalizdo politica como nao existe desde 1987.

E possivel analisar a historia politica brasileira através das sucessivas coalizdes de
classes ou pactos politicos existentes ao longo dela. A partir de 1930, prevaleceu
no Brasil um pacto politico oligdrquico baseado em um modelo priméario
exportador. De 1930 a 1964 existiu o nacional desenvolvimentismo, ou o pacto
populista. Nessa coalizdo de classes, a burguesia industrial, a classe média
burocratica, os trabalhadores e setores da velha oligarquia uniram-se em torno da
industrializagdo substituidora de importacdes. O regime de 1964 foi o resultado do
pacto burocratico capitalista ou burocratico-autoritario, que reuniu o conjunto da
burguesia, a burocracia militar e civil, excluindo, entretanto, a maior parte dos
trabalhadores e os setores democraticos da classe média.

Com a crise da coalizao autoritaria em meados dos anos 703, uma nova coalizao
politica comecou a ser formada: “o pacto democratico-populista de 1977”. Essa
coalizdo de classes foi formada quando a burguesia perdeu o temor da ameaga
comunista, percebeu que os militares ndo eram melhores que os civis na condugao
da economia e decidiu — através de um processo longo e erratico — romper os
seus lagos com o regime militar e aliar-se a classe média democratica e aos
trabalhadores, Se quisermos ser precisos sobre exatamente quando surgiu esse

pacto politico, foi em 1977, apos o “pacote de abril”4. Ele se desintegrou no
comecgo de 1987, quando o fracasso do Plano Cruzado demonstrou que a coalizao
de classes no poder ndo possuia uma real proposto de modernizagdo para o Brasil.
Ele foi bem-sucedido em seu principal e especifico objetivo — restabelecer a
democracia no Brasil —, mas falhou quanto a estabilizagdo da economia, a
retomada do desenvolvimento e & promog¢ao de uma distribuicdo de renda mais

eqiiitativo.

Fracassou porque a crise deixada pelo regime autoritario era imensa — uma crise
fiscal do Estado e uma crise do modo de intervengao do Estado —, mas também

3
Analisei os pactos politicos no Brasil em trés livros: Development and Crisis in Brazil,
1930-83; O Colapso de uma Alianga de Classes, e Pactos Politicos.

! Em abril de 1977, o presidente Geisel fechou temporariamente o Congresso Nacional e
adotou um pacote de medidas autoritarios (o pacote de abril), reagindo de forma
exagerada ao fato de o Congresso nao ter aprovado uma legislagdo reformando o sistema
judiciario. O autoritarismo e a gratuidade desse ato provocou uma indignacao nacional e
disparou o processo de transicdo para a democracia. A partir desse momento, a alianca
politica entre as burocracias civil e militar foi rompida. A transi¢do para a democracia
seria uma questdo de tempo. Analisei essa transformacao em O Colapso de uma Alianga
de Classes (1978).
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porque essa coalizdo politico-democratica era também populista. Seus lideres
acreditavam que a substitui¢ao de importagdes, o déficit do governo, um sistema
abrangente de subsidios estatais e politicas salariais ingénuas poderiam ser
efetivas na promog¢do do crescimento e da distribuicdo de renda. A Nova
Republica, instituida no Brasil em 1985 em conseqiliéncia do pacto democratico
populista, trazia grandes esperancas e tinha grandes aspiragdes quando assumiu o
poder. Disse “ndo” a recessdo e relutou em reconhecer que aumento de saldrios
poderia provocar inflagdo, que o déficit publico era um sério problema, que o
Estado tinha crescido demasiadamente, que estratégias de desenvolvimento
estatizantes e protecionistas haviam se exaurido e que o Estado estava imerso em
uma profunda crise fiscal.

Apo6s o fracasso do Plano Cruzado, sobre o qual tinham sido depositadas as
esperangas de toda a sociedade, o Brasil tem vivido em um vacuo politico. A
grande coalizdo de classes que caracterizou o pacto democratico populista de
1977, que trouxe consigo a comunidade empresarial, os trabalhadores organizados
e os intelectuais, deixou de existir, € nada ocupou o seu lugar. A continuidade da
modernizagdo, que ficou comprovado ser impossivel sob essa coalizdo populista,
desde 1987 nao dispde de uma nova coalizdo politica para sustentd-la. Entretanto,
o vacuo politico resultante do colapso do pacto democratico populista de 1977
preparou o caminho para que um politico aventureiro, Fernando Collor de Mello,
fosse eleito no final de 1989 e introduzisse tardiamente reformas orientadas para o
mercado, particularmente a abertura ao comercial exterior.

A MODERNIZACAO NO GOVERNO COLLOR

O presidente Collor foi eleito neste vacuo. Ele foi eleito sem o apoio de qualquer
importante for¢a politica, com base exclusivamente em um contato direto com as
massas. Esse fato foi visto por muitos como normal no Brasil. Isso ¢ um erro. A
eleicdo de um presidente sem raizes politicas s6 foi possivel no Brasil porque a
ruptura do pacto democratico populista deixou um vacuo atras de si. A elei¢do de
Collor ndo foi o produto de uma coalizao de classes, nem tampouco representou a
vitoria de qualquer partido ou tendéncia politica. Foi simplesmente a conseqiiéncia
de sua habilidade em atingir as pessoas, com uma postura de indignacao e de
moralismo, em um momento em que os partidos politicos e as classes sociais
estavam desorganizados.

Uma vez no poder, o presidente decidiu ganhar o tdo necessario apoio através de
um ataque frontal, dramatico, a inflagdo. Por outro lado, adotou um programa
audacioso de reformas comandadas pela abertura comercial ao exterior e pela
privatizacao.
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Na opinido da maioria dos intelectuais de esquerda, essas reformas identificaram o
governo Collor com a direita neoliberal. Esta ¢ uma visdao equivocada. O
neoliberalismo ¢ uma ideologia da nova direita. E uma visdo neo-conservadora da
sociedade, radicalmente contra a intervengdo estatal na economia. O
neoliberalismo ¢ o velho liberalismo econdmico atualizado pela visao neocléssica
da Escola Austriaca (Hayek), pelos monetaristas € 0os novos macroeconomistas
neoclassicos (Friedman e Lucas, respectivamente), e pela critica do Estado
conduzida pela Escola da Escolha Racional (Buchanan e Olson). O neoliberalismo
¢ o que Margaret Thatcher tentou, por onze anos, implantar, sem sucesso, na
Inglaterra. Neoliberalismo foi o que o governo Reagan pregou mais do que
praticou. Como o neoliberalismo ¢ uma visao utopica da sociedade, em que o
Estado deveria ser minimo, privado de qualquer papel economico e social, a
experiéncia neoliberal americana desenvolveu-se como uma curiosa mistura de
politicas conservadoras e populistas, que conduziram a economia a uma crise

. . .5
fiscal e agravaram seriamente os problemas sociais nos Estados Unidos .

O neoliberalismo ¢ profundamente pessimista e individualista com relagdo as
possibilidades de cooperacao social e de agdo coletiva. Seu objetivo ¢ o Estado
minimo. Nao sdo apenas as politicas industrial e tecnolégica que ndo fazem
sentido aos neoliberais, também as politicas macroecondmicas de curto alcance
seriam ilusorias. O mercado se ajusta perfeitamente, respondendo exclusivamente
aos pregos e as expectativas dos agentes econdmicos. Além disso, o verdadeiro
neoliberal condena qualquer politica social em si, pois ela estaria inibindo o
trabalho e a iniciativa individual. Como Hirschman (1991) enfatizou, essa nova
direita estd baseada no “principio do efeito perverso”, que ja estava presente na
filosofia social conservadora de Edmund Burke: a tentativa de melhorar a
distribui¢do de renda e obter uma maior eqiiidade social seria perversa a medida
que seus reais efeitos sdo opostos aos seus objetivos. Para um neoliberal, o fato de
a histéria da social-democracia européia negar essa proposi¢do nao conta. O
principio do efeito perverso ¢ um poderoso argumento ideoldgico contra uma agdo
mais efetiva do Estado nos campos social e econdmico.

De acordo com esse conceito de neoliberalismo, Collor claramente ndo era um
neoliberal, como ndo o sdo a maior parte dos chefes de Estado latino-americanos

: 6
que adotaram reformas orientadas ao mercado desde o final dos anos 80 . A
politica tecnologica e industrial que seu governo tentou executar nao era, por

’ Sobre a direita neoliberal, ver Bosanquet (1983); Levitas, ed. (1986); Dunleawy e
O’Leary (1987) e Barry (1987).
6

Este ¢ o caso de Andrés Perez, na Venezuela; de Miguel de La Madrid e de Salinas, no
México; Fugimori, no Peru e Menem, na Argentina.
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definicdo, neoliberal. A tentativa de atribuir ao mercado um papel chave na
coordenacdo da economia nao ¢ neoliberalismo. Quando o Estado cresce
demasiadamente, tém distorcidas as suas fungdes, perde o crédito do publico e vai
a faléncia, isto ¢ apenas uma medida de bom senso. Quando o Estado enfrenta
uma crise fiscal opressiva, a disciplina fiscal e a privatizagdo de empresas estatais
sdo conseqiiéncias Obvias. Através da privatizagdo, o Estado consegue uma
parcela dos recursos que ele necessita para reduzir sua divida. Por outro lado, a
liberalizacdo comercial deveria ter come¢ado ha muito tempo atris, no comego
dos anos 60, quando a estratégia de substituicao de importacoes se esgotou. Collor
foi chamado de “neoliberal” gracas a uma defini¢cao excessivamente ampla desse
termo, que a esquerda na América Latina insiste em utilizar.

No Brasil, diversas formas de ideologia liberal estdo presentes entre a classe
empresarial, mas o neoliberalismo de fato ndo ¢ uma ideologia efetivamente
adotada por qualquer setor relevante da sociedade. Ser conservador no Brasil ndo
significa, exceto por motivagdes retdricas, ser contra a intervencao do Estado. A
coalizdo burocratico-capitalista, que conduziu o pais entre 1964 e 1984, era
autoritaria, conservadora e favoravel a intervencao estatal. Ao final dos anos 80, a
retorica neoliberal conquistou espago no discurso dos politicos € empresarios
brasileiros conservadores, mas ndo foi acompanhada por uma pratica politica
correspondente. Mesmo entre os intelectuais ¢ dificil encontrar representantes
dessa perspectiva.

Collor foi eleito sob a bandeira da modernidade, que ele corretamente definiu
como sendo a expressao da superioridade do mercado, com relacao ao Estado, na
alocagdo de recursos, e o compromisso de combater a pobreza e a desigualdade
social. Na sua relacdo direta e pessoal com cada eleitor havia um marcante
elemento populista. Mas esse fato ndo o levou a adotar praticas populistas em seu
governo. Sua politica de estabilizagdo fracassou, mas nao devido a ele ter adotado
praticas populistas com o receio de se tornar impopular. Ele nunca negou 07 seu

apoio pessoal as politicas que suas duas equipes econOmicas propuseram . O
fracasso ndo ocorreu em razao de ndo ter sido implementado um ajuste fiscal. Ele
ocorreu mais propriamente devido ao fato de o cardter inercial da inflagdo

- o . . 8 . ~ :
brasileira ndo ter sido avaliado corretamente . Seu impeachment, em 1992, ndo foi
um resultado da resisténcia as politicas econdmicas que ele adotou, nem de seu
fracasso pessoal em estabilizar a economia. Foi sim a conseqiiéncia de

;

A primeira equipe econdmica foi conduzida por Zélia Cardoso de Mello, entre margo de
1990 e abril de 1991, e a segunda, por Marcilio Marques Moreira, entre maio de 1991 e
setembro de 1992.

’ Ver Bresser-Pereira e Nakano (1990).
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comprovadas acusagdes de corrupg¢do, que revelaram uma personalidade dividida
e instavel: em certas circunstancias ele demonstrou ser totalmente incapaz de
distinguir a esfera publica de seus interesses privados, em outras, ele exibiu uma
corajosa e esclarecida visdo de como modernizar o Brasil.

O VACUO POLITICO

O governo Collor acabou formalmente em setembro de 1992, quando Fernando
Collor de Mello foi substituido pelo vice-presidente Itamar Franco. Entretanto, ele
sofreu um primeiro golpe significativo ainda em 1990, com o fracasso do plano
Collor I (margo-maio) e do plano Eris (maio-dezembro). O plano Collor II foi
apenas uma asneira. E o plano Marcilio (maio 1991 — setembro 1992), apesar do
apoio do FMI, foi um “ndo-plano” de estabilizacdo, que, além de refletir a visdo
monetarista convencional sobre a inflacdo brasileira, revelou uma anomalia
profunda na sociedade brasileira. Suas elites sdo incapazes de formular um projeto
nacional e, por isso, adotaram uma postura acomodativa em relagdo a inflacao
elevada. O governo Itamar Franco enfrentou o mesmo problema. O novo
presidente ndo demonstrou ter as extraordindrias qualidades de lideranga que sdo
necessarias atualmente no Brasil para estabilizar a economia, e preencher o vacuo
politico com um novo projeto de desenvolvimento.

Entretanto, sem uma nova e ampla coalizdo politica que agregue parte das massas
populares, as elites, por falta de legitimidade, ndo tém suficiente forca politica
para realizar o ajuste fiscal, estabilizar os pregos, e definir uma nova estratégia de
desenvolvimento. O fracasso na estabilizacdo certamente pode ser explicado pela
ineficiéncia dos programas de estabilizagdo. Isto também pode ser atribuido ao
fato de alguns setores da sociedade ndo terem ainda tomado consciéncia da
gravidade da crise, ou de acreditarem que os custos do ajuste fiscal podem ainda
ser evitados, adiados ou pagos por outras parcelas da sociedade. Isto ¢ verdade,
mas rapidamente esta deixando de sé-lo, Atualmente, apenas pouquissimos setores
da sociedade lucram com a inflagdo, e a percep¢ao da gravidade da crise ¢ muito
maior hoje do que, por exemplo, em 1987.

Todavia, a causa basica da perplexidade e da desarticulacdo das elites brasileiras
deve ser buscado na existéncia do vacuo politico, no fato de um pacto politico
democratico e moderno nao ter substituido a coalizdo democratico-populista de
1977. Esta ¢ a razdo da crise estar-se agravando; da hiperinflagdo ndo ter sido
efetivamente combatida; de se comecar novamente a ouvir vozes autoritarias. Os
militares ndo tém nenhum projeto para o Brasil, na atualidade. Eles ndo podem
assumir o papel de “salvadores”, como fizeram em 1964. Apesar de todas as
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dificuldades, a cultura democratica progrediu no Brasil. Como observa José
Alvaro Moisés (1993, p, 32), “evidéncias empiricas confirmam a existéncia no
Brasil de uma prévia reservoir de legitimidade para a democracia. Apesar de um
crescente ¢ intenso mal estar entre os cidadaos, com relacao ao trabalho cotidiano
dos politicos, persiste, entre diferentes segmentos da opinido publica, a adesdo aos
principios normativos da democracia”. Mas a democracia estd longe de estar
consolidada no Brasil. Ha no Brasil uma democracia limitada pela existéncia de
meio-cidaddos, em que os governantes carecem de legitimidade e enfrentam
cronicamente uma crise de governabilidade. Enquanto as diferengas sociais nao
forem reduzidas, enquanto a sociedade ndo se tornar menos heterogénea, apenas
uma coalizdo politica orientada para o desenvolvimento sera capaz de fortalecer a
democracia. A sociedade esta tentando restabelecer um amplo pacto politico. Uma
aproximagdo entre a comunidade empresarial e os trabalhadores estad ocorrendo
em varias esferas. Pelo lado dos empresarios, a FIESP est4d mais aberta ao didlogo.
Novas organizagdes, como o PNBE, estdo lutando vigorosamente a favor de uma
nova coalizdo politica. Pelo lado dos trabalhadores, as centrais sindicais, inclusive
a propria CUT, estdo se tornando menos radicais, demonstrando uma nova
abertura ao dialogo. Por parte da burocracia e da intelectualidade, ha tentativas de
organizagdo em torno de partidos proximos ao centro, como ¢ o PSDB, ou de levar
o PT a posicdes politicas proximas a social democracia. Populismo, estatismo e
nacionalismo, coisas que tém sido criticadas pelo PSDB desde que o partido foi
criado, estdo agora sendo questionadas pelos trabalhadores e pela esquerda.
Collor, com sua proposta do “social-liberalismo”, inspirada em José¢ Guilherme
Merquior, estava tentando definir um campo comum entre a centro-direita liberal e
a centro-esquerda social-democratica.

Entretanto, todas os tentativos de definir um novo pacto politico ndo tiveram
sucesso. As razdes para tanto sdo varias. Primeiro, porque os sentimentos
populistas e nacional-desenvolvimentistas ainda sao fortes no Brasil, apesar de
claramente estarem em retrocesso. Consideraveis parcelas da classe trabalhadora e
da classe média burocratica estdo vinculadas a uma visdo arcaica do
desenvolvimento e recusam ou tém dificuldades em aderir a um pacto
modernizante. Como Lourdes Sola (1993, p. 158) observou “tdo importantes
quanto o impacto social e politico dos processos de reestruturacdo econdmica sao
0s ajustamentos intelectuais a que se véem obrigadas as elites governamentais,
politicas e econdmicas, ali onde se impde a tarefa de reconstrucdo do Estado em
novas bases”.

Segundo, porque as pessoas tém receio que um pacto moderno ndo leve em conta
os interesses nacionais do Brasil. Personalidades intelectuais expressivas, como
Celso Furtado, que, depois de Prebisch, foi o mais importante economista latino-
americano na construcao da interpretacao nacional desenvolvimentista da América
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Latina, expressam essa visao de forma vigorosa. Reagindo a excessiva
internacionalizacdo que normalmente acompanha as reformas modernas
orientadas ao mercado, Furtado recentemente observou que os paises
desenvolvidos, através do elevado endividamento e das altas taxas de juros, estdo
transferindo renda para si e promovendo a desorganizagdao do Estado nacional nos
paises em desenvolvimento. E acrescenta: “a predominancia da logica das
empresas transnacionais na ordenagao das atividades econdmicas conduzird quase
necessariamente a tensOes inter-regionais, a exacerbacdo de rivalidades
corporativas ¢ a formacdo de bolsdes de miséria, tudo apontando para a
inviabilizagdo do pais como um projeto nacional.” (1992, p. 35).

Terceiro, porque a burocracia estatal, cujo papel em qualquer pacto politico sera
crucial, perdeu influéncia e foi posta na defensiva nos ultimos quinze anos,
acusada de autoritaria pelos democratas e de estatizante pelos neoliberais. Como
observa Luciano Marfins (1993, p. 12), “a instituicdo que sempre ‘pensou’ o
desenvolvimento do pais, seja no regime autoritario ou no regime democratico, era
o Estado. Seja através dos circulos de sua mais alta burocracia, ou seja, através da
intelligentsia, que de alguma forma participava do Estado. Esse ¢ atualmente um
componente fragil, que estava presente nas estratégias desenvolvimentistas
anteriores”.

Quarto, porque, no Brasil, hd um abismo muito grande entre as elites e o povo. Na
proxima secao analisarei este ultimo e central problema da sociedade brasileira.

INSTITUICOES OU COALIZOES DE CLASSES?

De acordo com Aspéasia Camargo, “a crise brasileira ¢, em grande parte, fruto do
pesado tributo que até hoje rendemos ao nosso passado arcaico (...) O primeiro
grande tributo consiste no que denominamos hoje a nossa ‘divida social’, que
resultou de uma tradi¢do cultural escravocrata, calcada no desprezo pelo trabalho
produtivo e na rigida hierarquia das relagdes sociais” (1990, pp. 51-52). A “divida
social” € outra forma — bastante consolidada no Brasil — de expressar a extrema
concentracdo de renda existente no Brasil.

Se ha um consenso no Brasil sobre a caracteristica basica da sociedade brasileira,
este consenso ¢ que o Brasil ¢ uma sociedade dual, extremamente heterogénea.
Sérgio Abranches sublinha que “o dilema institucional brasileiro ¢ definido pela
necessidade de encontrar um sistema de instituigdes capaz de agregar e processar
com eficiéncia as pressoes provenientes de uma estrutura social essencialmente
heterogénea” (1990, p. 174). O Estado e os partidos politicos sdo, teoricamente,
essas instituicdes. Na mesma linha de pensamento, uma extensa literatura tem sido

117



recentemente desenvolvida (O’Donnell. 1970; Malloy, 1991; Torre, 1991), que
atribui a instituicdes fracas e, particularmente, a partidos politicos fracos, a
insuficiente consolidacdo da democracia na América Latina. Malloy observa que o
problema da governabilidade tem duas facetas: a primeira ¢ o desafio da
engenharia constitucional, isto ¢, da construgdo institucional, e a segunda ¢ a
necessidade estratégica e tatica de construir coalizOes eleitorais e de governo. De
fato, seu argumento central ¢ que na Bolivia, Equador e Peru “os partidos politicos
ndo foram o elemento principal no processo de construgdo das coalizdes; e esse
fato enfraqueceu a capacidade desses Estados de manter formas de regimes
democraticos durante periodos de tempo considerdveis” (1991, p. 7). Assim, uma
instituicdo particular, os partidos politicos, teriam um papel estratégico na
consolidacdo da democracia. Ducatenzeiler e Oxhorn (1992, p. 10) vao além,
escolhendo as instituicdes em geral como o fator estratégico na consolida¢do da
democracia: “A atual e historica fragilidade da democracia politica na América
Latina ¢ em grande parte o resultado do subdesenvolvimento da sociedade civil e
das distor¢des criadas pela inexisténcia de institui¢Oes fortes que possam mediar e
regular os conflitos de poder entre interesses contra postos”.

No entanto, dizer que a consolidagdo da democracia depende da existéncia de
institui¢des politicas fortes acompanhada de uma sociedade civil organizada ¢ tao
verdadeiro quanto 6bvio. Quando fazemos essa afirmagao, estamos no campo das
defini¢cdes ¢ ndo no das causacdes. Uma democracia consolidada ¢ um sistema
politico em que a sociedade civil e as instituigdes sao fortes. Na qual os partidos
politicos sdo representativos, € o sistema constitucional, a lei e todas as outras
instituigdes estatais sdo bem organizadas. Quando a democracia nio esta
consolidada, as institui¢des, por defini¢do, serdo fracas e ineficientes. Nos paises
em desenvolvimento, nos quais o Estado ¢ fraco e a democracia ndo estd nunca
completamente consolidada, necessariamente terd institui¢des frageis.

O problema ¢ saber por que as instituigdes, incluindo os partidos politicos, sao
fracas e a democracia ndo se consolidou nos paises em desenvolvimento, em
particular no Brasil. Minha sugestdo ¢ que a principal razdo ¢ a extrema
heterogeneidade, o carater dual das sociedades nos paises em desenvolvimento.
No Brasil, em especial, isto ¢ muito claro. Devido a extrema heterogeneidade da
sociedade brasileira, os partidos politicos ¢ o Estado, ambos carecem de
legitimidade politico. Um dos principais temas em discussdo no Brasil ¢ a forma
de como construir institui¢des politicas mais adequadas. A principal reforma
politica — a adog@o do sistema parlamentarista — foi rejeitada no plebiscito de abril
de 1993. Mas a pauta de reformas politicas ¢ ampla, incluindo um sistema eleitoral
misto, no estilo do sistema alemao, metade proporcional, metade distrital; a
correcdo da desproporcionalidade da representacdo dos estados no Congresso
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Nacional; a limitagdo do nimero de partidos politicos; a exigéncia de fidelidade
partidaria; na redefinicao do sistema federativo, limitar o papel do governo central
com relacdo as despesas locais.

Todas essas transformacdes institucionais sao necessarias. Elas tém como base
solidos argumentos racionais. Sua motivagdo intrinseca, entretanto, ¢ reduzir a
profunda falta de legitimidade da elite governante. Elas pretendem aumentar a
representatividade dos politicos brasileiros. Entretanto, algumas provavelmente
ndo serao realizadas. E, com certeza, elas ndo sdo uma panacéia, elas nao
resolverdo o problema de legitimidade dos governos brasileiros, nem irdo
consolidar a democracia no Brasil, dado que sua causa bésica ndo ¢ institucional,

. .9
mas sim social .

A solugcdo de curto prazo para esta falta de legitimidade ndo ¢ construir
instituigdes — embora isto sem davida ajude — mas ser capaz de desenhar uma
coalizdo politica orientada ao desenvolvimento. A crise fiscal, que paralisou o
Estado, e a necessidade de implementar o ajuste fiscal e reformas orientadas ao
mercado com fortes implicagdes distributivas e ideoldgicas, sdo obviamente um
obstaculo para tal coalizdo. Os trabalhadores irdo resistir a liberalizacdo mais que
os industriais, e os industriais, mais que os exportadores e banqueiros. Os
capitalistas irdo resistir mais a maiores € mais progressivos impostos que a classe
média, e a classe média mais que a classe trabalhadora. Mas, como o ajuste fiscal
e as reformas orientadas ao mercado sao necessarias, como nao ha outra
alternativa além de implementa-las, como em uma situagdo de crise fiscal ndo ha
lugar para politicas populistas, mais cedo ou mais tarde as reformas serdo
adotadas. Se essas reformas forem complementadas por uma coalizdo politica
voltada ao desenvolvimento, se a sociedade alcangar algum entendimento politico,
a decorrente legitimidade politica representard um tipo de atalho para a retomada
do desenvolvimento econdmico e para algum avango na consolidacio da
democracia. Nesse momento, instituicdes novas ¢ mais avangadas também irdo
concorrer para a consolidacdo da democracia. Se, em um momento de crise do
Estado, o principal problema ¢ construir capacidade de governar, Juan Carlos
Torre (1990, p. 3) observa que “a resposta mais geral a essa questdo tem sido
propor estratégias cooperativas entre os atores politicos e sociais (...) Esses pactos
ou acordos politicos geram capacidade de governar, pois conduzem a uma forma
negociada de selecionar e reduzir as demandas politicas, de forma a torna-

’ Herbert de Souza expressou de maneira dramatica a lacuna entre as institui¢des estatais,
principalmente os partidos politicos e a populagdo no Brasil: “Os partidos politicos
vivem em torno do poder do Estado. Eles jogam um jogo bastante conhecido: querem
ganhar o poder, e paro tanto refletem a pauta da classe dominante. Eles acreditam que o
poder estd no Estado e ndo na sociedade. Eles t€ém olhos apenas para a sociedade dos
brancos, ndo desempregados, ricos, sofisticados, donos de automoveis, bem integrados
no mercado formal.” (1993, p.3).

119



las consistentes com o ciclo politico e econdmico”. O problema basico € encurtar a
distancia politica existente entre a coalizdo eleitoral, que elege o governo, ¢ a
coalizdo governante ou de sustentacdo, que, em uma sociedade radicalmente
heterogénea como a brasileira, sdo muito diferenciadas. No Brasil, atualmente, a
crise do Estado ¢ a causa imediata dos problemas de governabilidade; o carater
dual da sociedade brasileira, ¢ a sua causa mediata. Lourdes Sola (1991) enfatiza
que a implementacdo de reformas economicas e a consolidagdo da democracia
dependem da habilidade dos atores politicos em caminharem para ‘“uma
consistente coalizdo de governo”, baseada em consistentes (e eficientes, eu
acrescentaria) reformas macroecondmicas € na existéncia de um regime
constitucional democratico. Uma coalizdo de governo serd muito facilitada se
setores significativos da sociedade forem capazes de definir um projeto de
desenvolvimento que inclua o ajuste fiscal e as reformas orientadas ao mercado.

A CIDADANIA CONTRADITORIA

Os problemas politicos no Brasil decorrem essencialmente do carater heterogéneo
de sua sociedade. E bastante sabido que o Brasil é um dos paises com maior
concentragdo de renda do mundo. Em uma amostra de 56 paises, incluindo
Uganda, Filipinas e Guatemala, o Brasil ¢ o pior em termas de concentracdo de
renda. Mesmo paises como o Peru, que costumavam ter uma maior concentragao
de renda que o Brasil, apresentam atualmente um desempenho melhor nesse
aspecto. A relacao entre a renda do primeiro quintil com relagdo ao quinto quintil,
que ¢ de aproximadamente 6 nos paises desenvolvidos, e de 7 nos paises asiaticos
de renda média, ¢ de 24 no Brasil. Os 50% mais pobres recebem 12% da renda
nacional, enquanto os 10% mais ricos dominam 48%. O saldrio mensal dos
professores de escolas publicas no estado mais rico do Brasil ¢ de apenas 200
dolares. As condi¢Oes sociais tém melhorado no Brasil, mas muito lentamente.
Comparando-se 1960 com 1990, houve uma queda da taxa de analfabetismo de
39% para 20% da populagdo; a expectativa de vida aumentou de 52 para 62 anos;
a mortalidade infantil (criancas mortas com menos de um ano) caiu de 118% para
85%. Esses dados, entretanto, sdo extremamente insatisfatorios. Os paises
desenvolvidos tém um nivel de analfabetismo de aproximadamente 2%;
expectativa de vida por volta de 75 anos e mortalidade infantil de mais ou menos
9%.

Esses indicadores negativos sdo reflexo tanto do baixo nivel da produtividade ou
da renda per capita no Brasil, quanto da concentragcdo de renda. Até 1980, as taxas
de crescimento da economia e de produtividade eram crescentes. De 1960 a 1980,
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a renda per capita aumentou 120%, com uma taxa de crescimento média de 6%.
Entretanto, entre 1980 e 1992, ela caiu 8%. Como o nivel de concentracdao de
renda s6 aumentou em todo esse periodo, acentuando o carater perverso ou
distorcido do processo de modernizagdao anterior, em 1960, a renda média do
décimo decil era 34 vezes mais alta que a do primeiro decil; em 1990, ela era 60
vezes maior. Nesse periodo, enquanto a renda média do nono e do décimo decis
cresceram a uma taxa média de 2,9% e 3,1% ao ano, o primeiro ¢ o segundo
cresceram em 1,3% e 1,7%, e o terceiro, quarto e quinto decis, apenas a uma taxa

de 1,1% .

De acordo com Romao (1991), a proporcao de pobres na populagdo, que estava
por volta de 40% em 1960 e 1970, reduziu-se para 24,4% em 1980. Entretanto,
com a crise econdmica dos anos 80, ela cresceu novamente, pois um crescente
numero de familias tem se colocado abaixo da linha de pobreza. Em 1988 essa
propor¢do tinha alcangado o nivel de 1970(30,3%). Nos Ultimos cinco anos, essa
situacdo provavelmente se deteriorou ainda mais, em razdo da recessdao e da
continua concentracdo de renda, particularmente em favor do setor financeiro,
provocada pela alta inflacdo. Por outro lado, a pobreza era extremamente desigual
em termos regionais. De acordo com Sonia Rocha (1991), enquanto em 1989, nas
areas metropolitanas do Nordeste, a parcela de pobres na populagdo era de
aproximadamente 40%, alcancando 47,2% no Recife, ela era de 20,9% em Sao
Paulo e 13,5 % em Curitiba. De acordo com Juarez Brandao Lopes (1993), quase
40% da populagdo urbana, correspondente a 41 milhdes de pessoas, estdo abaixo
da linha de pobreza. A pobreza ¢ mais acentuada entre as criangas € a populagdo
nao branca. Ela se caracteriza pelo baixo nivel de renda, pela precaria, ou
simplesmente inexistente, rede de saide publica, pela moradia em favelas e
corticos, pelo analfabetismo, grande nimero de criangas por familia (trés ou
quatro vezes mais que nas familias ndo miseraveis), auséncia de livros e aparelhos

Ol
de telefone e televisao

Entretanto, essa imensa massa de miseraveis, que representa 40% da populagdo
urbana e 45% da populagdo rural, vota. Nesta sociedade intrinsecamente dual, eles
sdo cidadados. Eles conquistaram o direito ao voto, mas tém enormes dificuldades
em fazer um bom uso desse direito, utilizando-o na protecdo de seus proprios
interesses. Eles sdo objetivamente, de acordo com a lei, cidaddos, embora
subjetivamente muitos ndo o sejam, pois nao t€m consciéncia de seus direitos

10 Esses dados tém como fonte o IBGE e o Banco Mundial.

! A linha de pobreza nesse estudo, em termos de renda mensal em doélar, varia de acordo
com o custo de vida em cada regido ou cidade. A linha de pobreza, considerando-se
apenas os areas urbanas, era de 54 dolares no Norte e Centro-Oeste, 35 dolares no
Nordeste, 48 dolares no Sudeste ¢ 39 dolares no Sul.
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politicos e t€ém pouca, ou nenhuma, capacidade de reivindica-los e de participar da
vida politica. Em uma populacio de 150 milhdes de pessoas, existem 100 milhdes
de eleitores, mas provavelmente menos da metade destes 100 milhdes sdo
efetivamente cidadaos. Esse direito a cidadania foi uma conquista da democracia e
¢ uma clara adverténcia aos conservadores de que esse gueto social € inconsistente
com a modernizagdo. Mas, acoplado com o dualismo radical da sociedade
brasileira, esse direito de voto ¢ uma cidadania contraditoria, ¢, a curto prazo, uma
fonte de ilegitimidade para qualquer tipo de governo e a origem de convicgoes
autoritarias, que, embora subjugadas, estdo ainda vivas. O radical dualismo social
cria terriveis problemas politicos. Primeiro, torna mais facil a exploracdo e a
perpetuacdo da elevada concentracdo de renda. Segundo, ele sanciona os
tradicionais conservadorismo e autoritarismo das elites brasileiras. Terceiro,
favorece as politicas populistas, particularmente nos campanhas eleitorais. Quarto,
reduz a legitimidade politica das elites, obstruindo a formagdo de um pacto
politico democratico e popular que iria facilitar a governabilidade. Como observou
Francisco Weffort, esse “sistema dual, mais do que um sistema de exclusao, ¢ um
sistema de dominagdao” (1992, p. 25). Mas, eu acrescentaria, um sistema de
dominagdo que funciona de maneira crescentemente precaria, na medida em que
se tornou vitima de uma contradicdo basica: os dominados sdo ou possuem o
direito de ser cidadaos.

O CIRCULO VICIOSO

Tornou-se um lugar-comum no Brasil dizer que “a causa da crise brasileira ¢
politica” e que as solucdes também sao “politicas”. Ha sempre alguma verdade em
qualquer sabedoria convencional como esta. Isso reflete a contradicdo que os
politicos brasileiros vivem todos os dias. Espera-se que eles apoiem solidos e
racionais politicas, que resolvam a crise fiscal do Estado e que promovam a sua
reforma, mas eles sdo eleitos por uma massa de eleitores que ¢ incapaz de guiar
suas acoes nessa dire¢do. Em conseqiliéncia, eles geralmente se tornam reféns de
grupos privilegiados de empresarios, burocratas e lideres sindicais, que praticam
lobby no Congresso. Se os eleitores fossem bem informados, se a cultura politica
ou a educacdo politica no Brasil tivesse um nivel diferente, similar ao existente
nas democracias consolidadas, o Congresso, o Executivo e o Judicidrio iriam
funcionar de forma mais efetiva e eficiente. O populismo e a defesa de interesses
privilegiados teriam menos espaco. A democracia ndo seria ‘“delegada”
(O’Donnell, 1990) ou “regulada” (Weffort, 1989, 1992).

Tudo isso ¢ 6bvio, mas dizer que a principal causa da crise brasileira € politica
também ndo significa nada porque isso ¢ uma afirma¢do muito geral, ou nos
coloca em um circulo vicioso insuperavel: nessa situacdo, o desenvolvimento
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econdmico e politico em ambiente democratico tornam-se impossiveis. Além
disso, tal afirmacao também revela um viés tecnocratico, ao atribuir muita
esperanga a atuacdo do Estado, ou uma crenga autoritaria de que somente um
principe iluminado pode resolver os problemas brasileiros. Na realidade, se essa
explicacdo de carater politico fosse verdadeira, o desenvolvimento econdmico e
politico teria sido impossivel no Brasil em periodos democraticos. Os periodos em
que o Brasil se desenvolveu enquanto prevaleceu o regime democratico nao teriam
existido. Nao discutirei este tema aqui. Em paises onde a acumulagao primitiva de
capital ndo foi ainda obtida e onde o sistema capitalista ndo esta consolidado, a
existéncia de um regime politico democratico ¢ improvavel. Mas, uma vez isso
ocorra, quer dizer, uma vez a taxa de investimento ja seja expressiva € uma ampla
classe capitalista esteja bem instituida, quando essa burguesia seja capaz de extrair
o lucro econdmico através de mecanismos de mercado ao invés de ter que recorrer
a forca (como as classes pré-capitalistas e mercantilistas fazem), a democracia
torna-se viavel. E além de viavel torna-se, de longe, o melhor regime. O Brasil ja
alcangou este nivel. Quando ha uma crise econdmica, temos que buscar o fato
historico novo que lhe deu origem. Desde 1987, eu venho dizendo que a causa

basica da crise brasileira ¢ a crise do Estadolz. Na verdade, essa hipotese faz parte
do que eu procurei chamar de “circulo vicioso econdmico” da crise brasileira.
Além desse, ha também um “circulo vicioso social”. Juntos eles oferecem uma
explicacdo para a crise e a pista para as reformas que irdo soluciona-la. O circulo
vicioso econdmico pode ser descrito a partir do esgotamento da estratégia de
substitui¢do de importagdes, da crise da divida externa e da adogdo de politicas
populistas, que levaram a uma crise fiscal do Estado. A crise fiscal gerou inflacao
elevada, que impds a economia uma alta taxa de juros, que diminuiu a taxa de
investimento, levando a economia a uma diminui¢ao do ritmo de crescimento e,
finalmente, a estagnacdo, que, por sua vez, reduz a receita tributaria e,
conseqiientemente, a poupanca publica, aumenta o déficit publico e — fechando o
circulo — agrava a crise fiscal do Estado.

Pode-se descrever o circulo vicioso social comecando pela cidadania contraditoria,
isto €, pela existéncia de uma sociedade radicalmente heterogénea, na qual existe
um nivel elevado de pobreza e analfabetismo, mas onde uma transformacao
estrutural vem ocorrendo nos ultimos cinqlienta anos. Este novo fato historico foi

 Ver Bresser-Pereira (1987, 1990, 1993a).
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o enorme crescimento da cidadania formal, foi o fato de milhdes de pessoas terem
adquirido o direito a voto. Dessa cidadania contraditério decorre uma falta
intrinseca de legitimidade das elites, que determina a dificuldade de celebragao de
um pacto politico, além de aprofundar a crise de legitimidade do governo. A
decorrente crise de governabilidade — que ¢ também uma conseqiiéncia da crise
fiscal — paralisa o Estado, que ¢ conduzido a agir em beneficio de interesses
privados, corporativos e regionalistas, ao invés de promover o crescimento
econdmico e a distribui¢do de renda. Dessa forma, a modernizagao ¢ protelada, e o
dualismo social e a cidadania contraditoria sio mantidos. O circulo vicioso esta
fechado.

Esses circulos viciosos ndo sao insuperaveis. Em ambos pode-se encontrar um
“elo fragil”. Desde que esse elo seja rompido, todo o circulo vicioso pode ser
quebrado. No circulo vicioso econdmico, o elo mais fragil — por forte que seja —
¢ a alta inflacdo. Na cidadania contraditoria ou no circulo vicioso politico, eu
sustento que o elo mais fragil ¢ a obtengdo de um pacto politico voltado ao
desenvolvimento.

A médio prazo, ndo ha davida de que a solucao bésica dessa contradigdo ¢ a
extensdo da educacdo para toda a populacdo. A educacdo ¢ essencial para o
desenvolvimento econdmico, para a distribui¢dao de renda e para a cultura politica.
Mas a propria educagdo esta restringida pela heterogeneidade social. Como
observou José Marcio Camargo (1993), o fracasso do Brasil no campo da
educacdo esta relacionado menos as falhas do sistema educacional € mais a
extrema pobreza. As altas taxas de repeténcia e de evasdo escolar dos estudantes
de escolas publicas podem ter como causas diretas problemas educacionais, mas
sua principal causa ¢ o fato de as criangas terem de trabalhar muito cedo. Em
1988, 30% das criangas entre 10 e 14 anos em familias com renda per capita
abaixo de 1/4 do salario minimo, trabalhavam. Mais de 50% dessas criangas
trabalhavam mais que 40 horas semanais, contribuindo efetivamente para

aumentar a renda familiar . A Unica maneira de transformar a cidadania formal
em cidadania real é através da educagao e do desenvolvimento economico,
combinados com melhorias institucionais. Entretanto, a curto prazo, um projeto de
desenvolvimento compartilhado por setores significativos da sociedade pode ser
um atalho.

: Esse problema poderio ser resolvido ou minimizado através do “programa social de
renda minima”, baseado na idéia do imposto de rendo negativo que o senador Eduardo
Matarazzo Suplicy propds no Congresso (ver Suplicy e Cury, 1993). A efetividade de
proposi¢des como essa, entretanto, ¢ limitada, enquanto a crise fiscal do Estado nao for
superada.
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O PACTO POLITICO POSSIVEL

Obviamente, ndo ¢ facil controlar a inflacdo, mas isso ¢ mais facil que resolver os
outros problemas presentes no circulo vicioso econdmico. De forma similar, ndo ¢
facil, no Brasil, definir um pacto politico entre capitalistas, burocratas e
trabalhadores, mas isso ¢ mais facil que resolver diretamente a cidadania
contraditéria. Um pacto politico € a solugdo imediata para a crise de legitimidade
que esta por tras do circulo vicioso politico, ou da cidadania contraditorio. Esse
pacto politico deveria ter como participantes as elites politicas que representam as
trés classes sociais basicas existentes atualmente no Brasil: a classe capitalista, a
classe trabalhadora, e, entre as duas, a classe burocratica ou tecno-burocratica.

Eu ndo estou me referindo a um acordo social que reunisse os dirigentes
empresariais e sindicais com a intermediacao do governo. Um acordo social como
esse ¢ provavelmente necessario para estabilizar a economia, mas isso ¢ muito
mais um tipo de acordo especifico e de curto prazo que um pacto politico. Eu
entendo pacto politico como um acordo bastante flexivel e informal, no qual os
representantes politicos tenham um papel crucial. Quero dizer pacto politico
como, anteriormente, tivemos o pacto populista entre 1930 e 1960, o pacto
capitalista-burocratico autoritario entre 1964 e 1977, e o pacto democratico-
populista entre 1977 e 1987. Um pacto politico que tenha como objetivo comum
uma estratégia de desenvolvimento econdmico, ou, mais genericamente, uma
estratégia de modernizacao.

Chamarei esse pacto politico de “pacto de modernizagdo”. Se ele for celebrado,
seu nucleo sera provavelmente uma mistura da social democracia européia com a
estratégia econOmica pragmatica do Leste Asiatico, no qual um Estado
financeiramente recuperado tera como principal papel agir complementarmente ao
mercado na coordenagdo da economia e promover o bem-estar social.

Dentre os obstaculos a uma coalizao social, o primeiro ¢ o fato de que um pacto
politico orientado ao desenvolvimento s6 podera realizar-se quando o
desenvolvimento econdmico ja estiver em marcha. Ha aqui o cldssico problema do
ovo e da galinha. Mas ja se pode divisar alguns sinais de que um novo momento
paradigmatico para a interpretacdo da América Latina estd comecando o ser
definido — a abordagem da crise do Estado — porque ha sinais de que a crise da
década de 80 esta cedendo e que o desenvolvimento econdmico esta sendo,
gradativamente, de forma tateante, retomado.

Mas, se ha obstaculos, existem também fatores positivos que favorecem um novo
pacto politico. A estrutura social brasileira foi submetida a profundas
transformacdes nos ultimos trinta anos. Como nota Wanderley Guilherme dos
Santos (1985), os quatro principais atores sociais no Brasil — empresarios,
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operariado, trabalhadores rurais e a classe média heterogénea — sdo atualmente
muito diferentes do que eram antes de 1964. Os empresarios sdo atualmente
representados por uma miriade de associacdes representativas paralelos ao sistema
corporativo oficial. O mesmo ocorre com os operarios. Os trabalhadores rurais se
submeteram a um grande processo de sindicalizagdo. A classe média — que eu
prefiro chamar de burocritica ou classe média assalariada (a classe média
tradicional ou capitalista corresponde ao estrato mais baixo da classe capitalista)
— cresceu, proletarizou-se e também esta, cada vez mais, se sindicalizando. Em
recente estudo, Wanderley Guilherme dos Santos (1993) percebeu um crescimento
significativo no nimero de associagcdes de defesas de interesses no Brasil. Essa
extrema fragmentacdo ¢ uma “causa basica para a desordem”, pois ela torna a
representacdo politica dificil e complexa, mas também demonstra a vitalidade da
sociedade civil.

A classe capitalista, enquanto classe dominante, estd pronta para participar de um
novo pacto politico. Ela ndo esta temerosa com relacdo a ameacas comunistas ou
subversivas. Além disso, a experiéncia recente, desde que a transicdo para a
democracia foi alcangada em 1985, demonstrou que ela ndo tem nenhuma
condi¢do de, sozinha, conduzir politicamente o pais. Ou bem ela adere a uma
coalizdo de classes, na qual necessariamente tera um papel de lideranga, embora
limitado, ou ndo terd lideranca alguma. No vacuo politico, apenas grupos de
interesses especificos, particularistas, corporativistas de toda sorte irdo prevalecer,
como ocorre atualmente. Entretanto, Diniz € Boschi (1992) verificaram, em uma
pesquisa realizada em 1991, que os empresarios industriais estdo pessimistas
quanto a possibilidade de um pacto politico, devido a fraqueza do governo e a
oposi¢ao dos trabalhadores, e estdo confusos com relagdo ao contetido do pacto.
Eles adotam uma retorica neoliberal, mas expressam uma natural resisténcia a
algumas reformas orientadas ao mercado, particularmente a liberalizagdo
comercial. A classe trabalhadora est4 atualmente melhor preparada para participar
de um pacto politico que anteriormente. Ela conta agora com um partido politico,
o Partido dos Trabalhadores, com trés centrais sindicais: a CUT, a Forga Sindical
e a CGT, e com uma grande quantidade de associagdes civis. Por outro lado, ela se
tornou mais realista ou menos reivindicadora do que era imediatamente apds a
transi¢do para o regime democratico. Nos primeiros anos apos o estabelecimento
do novo regime democratico, os representantes da classe trabalhadora sentiam-se
credores de uma enorme divida social, identificada com reais, mas também com
supostas, perdas salariais, e acreditavam que para terem suas demandas atendidas
dependiam apenas de organizagdo politica e de representatividade para os
trabalhadores. Oito anos depois, como a inflacdo ndo foi controlada e o
crescimento nao foi recuperado, eles perderam essa ilusdo. Eles, com plena razao,
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continuam a protestar contra os baixos salarios e contra a pobreza, mas sabem que
a crise econOmica ¢ mais séria do que acreditavam e que o aumento de salarios e a
melhor distribuicao de renda somente serdo possiveis se a estabilizacdo for obtida
e o crescimento retomado. Por outro lado, através das centrais sindicais, eles
ampliaram sua capacitagdo técnica para discutir os problemas nacionais. Antes da
década de 80, eles somente eram capazes de discutir sobre demandas salariais.
Eles tinham pouco ou nenhum preparo para discutir sobre inflagdo, estabilizacao,
ajuste fiscal e estratégias de desenvolvimento. Nos ultimos 15 anos essa situagao
mudou positivamente. Além disso, sua disposi¢do para participar de um acordo
social e politico, que era quase nula ainda em 1985-1986, ¢ hoje muito maior. O
aparecimento do “sindicalismo de resultados” com a For¢a Sindical é apenas um
dos indicadores desse fato. As mudangas que estdo ocorrendo na CUT e no Partido
dos Trabalhadores sao também bastante claras.

O problema da burocracia ou da classe média assalariada ¢ mais complexo.
Primeiro, porque as pessoas, incluindo os intelectuais e os politicos, normalmente
insistem em ignorar a existéncia dessa classe. Eu ndo repetirei meus argumentos
sobre esse tema (ver Bresser-Pereira 1977, 1978, 1981). Segundo, porque essa
classe social emergente, que usualmente utiliza a estratégia de dissimulacao ou de
autonegacdo, tem feito isso mais ativamente desde meados dos anos 70, quando
um de seus setores — a alta burocracia estatal — sentiu-se atacado pelas forcas
politicas democraticas que lutavam contra o regime autoritario. Terceiro, porque a
crise do Estado significou, para a burocracia, o aumento da instabilidade,
desorganiza¢do e perda de prestigio e salarios. Assim, sob ataque politico e
desmantelada pela crise do aparelho de Estado, a burocracia estatal tem
atualmente dificuldade de participar de um novo pacto politico.

Este ultimo fato implica em paradoxo neoliberal, comparavel ao classico paradoxo
populista. Para promover o crescimento, os populistas apelavam para uma ativa
intervengdo do Estado, mas o enfraqueciam, ao sustentarem déficits fiscais
cronicos; enquanto os neoliberais, para alcangar a estabilizacdo e uma eficiente
alocagdo de recursos, atacam a burocracia, quando apenas uma poderosa
burocracia estatal pode realizar o ajuste fiscal do Estado e promover as necessarias

, N . 14
reformas orientadas ao mercado, que sao essencialmente uma reforma do Estado .

A classe média burocratica ¢ uma classe social extensa e complexa. Tal como a
burguesia, ou classe capitalista, ¢ definida pela propriedade privada dos meios de

o Sobre o “paradoxo neoliberal”, ver Haggard e Kaufman (1991), e Sola (1993).
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produgdo, quer dizer, do capital; o classe média burocratica ¢ definida pela
propriedade coletiva ou pelo controle das organizagdes burocraticas. Enquanto os
capitalistas recebem lucros, a classe média burocratica, ou nova classe média,
recebe ordenados, ¢ os trabalhadores, salarios. Essa classe tem crescido em todo o
mundo nos ultimos cem anos, basicamente em associagdo com a classe capitalista.
Em um dado momento, na Unido Soviética e nos paises comunistas, ela tentou
exterminar e substituir a burguesia, mas falhou inevitavelmente. No Brasil, ela
estd na defensiva desde a década de 70, ndo apenas devido a seu
comprometimento com o regime autoritario, mas também por causa da crise do
Estado e da onda neoconservadora, que sdao poderosos fatores para o seu
enfraquecimento.

Entretanto, sabemos que contemporaneamente, no capitalismo orientado ao
mercado, mas também burocratico, ¢ impossivel ocorrer uma efetiva coalizdo de
classes sem a participagao da classe média burocratizada, particularmente da alta
burocracia estatal, que teve no Brasil um papel fundamental no desenvolvimento

do pais entre 1930 e 1980". E necessario que a burocracia estatal participe do
pacto politico, no campo da recuperacao fiscal do Estado; a burocracia publica,
através das universidades e de todas as organizagdes ndo lucrativas; a burocracia
privada através das grandes empresas.

Qual sera o conteudo desse pacto politico? Eu acredito que serd uma sintese ou um
compromisso entre os aspectos nao populistas da interpretacdo nacional
desenvolvimentista e os aspectos ndo radicais da critica neoliberal. Ela terd como
ponto de partida, a hipotese que o causa fundamental da crise € a crise fiscal do
Estado, que o imobiliza. Assim, a primeira tarefa é recuperar o Estado. Para
recuperar as finangas do Estado, para recuperar o funcionalismo publico, para
recuperar a organizagdao do Estado. Para tanto, reformas econdmicas terdo que ser
implementadas, e elas serdo (ou ja tém sido) reformas orientadas ao mercado.
Privatizagdo, liberalizagcdo, desregulamentacdo sdao reformas do Estado. Elas
transformam a acdo estatal. Sua racionalidade ndo decorre apenas do fato de
incrementar a coordenacao da economia via o funcionamento do mercado, mas
também por recuperar as financas do Estado e assegurar a governabilidade. A
segunda tarefa serd definir uma estratégia de desenvolvimento, que provavelmente
serd uma mescla da social democracia européia, orientada ao bem-estar social, e
do pragmatismo do Leste Asidtico, orientado a politicas industriais e tecnologicas.
Serd um pacto que recusa o nacionalismo estreito, mas adota uma politica
internacional consistente baseada nos interesse nacionais — um interesse que tem
que ser definido caso a caso.

15 . . . .
Para uma analise da burocracia estado brasileiro, ver, dentre outros, Martins (1976,

1985), Abranches (1978), Nunes (1984) ¢ Schneider (1991).
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Se a tecnoburocracia estatal recuperar parte de seu prestigio e for capaz de
participar do novo pacto politico, surgird imediatamente um problema: essa
tecnoburocracia estara apta a pragmaticamente adotar uma mescla das abordagens
da social democracia e do Leste Asiatico para atacar os problemas econdomicos?
No passado, ela estava em parte. A tecnoburocracia oriental certamente tem
estado. Mas a tecnocracia latino-americana e brasileira, particularmente os
economistas com Ph.D. nos Estados Unidos, sdo fortemente influenciadas pelas
idéias neoconservadoras que dominam as universidades americanas. Mas, como
observa James Malloy (1991, p.27).

Nos podemos estar testemunhando um novo tipo de divisdo ideolodgica na alianga
neoliberal: que substitui as construgdes tedricas abstratas de um mercado
capitalista modelado por macroeconomistas tecnocratas por um entendimento do
capitalismo moldado pelas experiéncias concretas das empresas e de setores da
economia (...) A contradicao central surge do fato de os tecnocratas atrelarem os
programas elaborados pelo governo a interesses relacionados a resultados
agregados (PIB etc. etc.) com uma logica econdmica baseada no mercado e ndo
no destino de qualquer empresa ou grupo.

Esse perigo sem duvida existe. Na verdade, entretanto, a burocracia estatal ¢
fortemente influenciada pelo ambiente ideologico, que ¢ grandemente
influenciado pela visdo predominante da burguesia. Devido 4 hegemonia
ideoldgica dessa classe, se ela se voltar ao neoliberalismo, os burocratas tenderdo
a fazer o mesmo. Como uma reagdo contra o neoliberalismo ja ¢ evidente no
mundo, inclusive no Brasil, ¢ razoavel esperar-se que a alta burocracia estatal, que
¢ essencialmente flexivel em termos ideologicos, seja um parceiro estratégico no
necessario pacto politico orientado ao desenvolvimento, que eu discuti neste texto.

CONCLUSAO

Em resumo, o Brasil e a América Latina enfrentaram na década de 80 a pior crise
econdOmica de suas histérias. Sua causa fundamental ndo foi uma crénica
insuficiéncia de demanda, mas uma crise do Estado — um Estado que havia
desempenhado um papel de lideranga na promocao do crescimento econdmico. A
crise do Estado ¢ definida por uma crise fiscal e por uma crise do modo de
intervengao: a estratégia de substituicdo de importagdes. Com a crise, o Estado foi
imobilizado. Ao invés de ser um instrumento para o desenvolvimento econdmico,
tornou-se um obstaculo.

A conseqiiente estagnagdo econOmica, definida pelo crescimento negativo da
renda per capita, significou que o processo de moderniza¢do foi posto de lado.
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Apenas em um aspecto a modernidade avancou: a democratizagdo. Entretanto, os
outros dois elementos de uma sociedade moderna — o crescimento econdmico € a
distribuicdo eqiiitativa da renda — estavam ausentes. E as novas democracias
sofrem de um mal essencial: a falta de legitimidade de seus governos. Essa falta
de legitimidade decorre do cardter radicalmente heterogéneo da sociedade
brasileira. Numa sociedade dualista como esta, em que 40% da populagdo esta
abaixo da linha de pobreza, um contrato social hobbesiano ndo ¢ suficiente para
manter coesa a sociedade e para garantir legitimidade aos seus governos. Além
disso, € necessario um pacto politico informal orientado ao desenvolvimento. O
Brasil teve um pacto populista, nacional desenvolvimentista entre os anos 30 e 50.
Ele foi substituido por um pacto capitalista-burocratico autoritario e excludente,
orientado ao desenvolvimento, entre 1964 e¢ 1977. De 1977 a 1987, tivemos um
pacto populista-democratico orientado a democracia. Desde o fracasso do plano
Cruzado, temos um vacuo politico no Brasil.

Entretanto, como o crescimento esta sendo retomado na América Latina, devendo,
em pouco tempo, ocorrer 0 mesmo com o Brasil, quando a estabiliza¢do for
obtida, a consolidagdo da democracia e a recuperacio do desenvolvimento
econdmico sustentado dependerdo da definigdo de um novo, amplo e informal
pacto politico orientado ao desenvolvimento — um pacto de modernizagdo —
que, reunindo os capitalistas, a burocracia e a classe trabalhadora, além dos
multinacionais, corresponderd a uma interpretacdo da América Latina baseada na
crise fiscal do Estado, na social democracia européia e no pragmatismo do Leste
Asidtico, assim como, nos anos 50, o pacto nacional burgués correspondeu a
interpretacdo nacional-desenvolvimentista, e, nos anos 70, o regime capitalista-
burocratico autoritario, isto ¢, a alianga entre os capitalistas locais, a burocracia
estatal e as multinacionais, correspondeu a abordagem da nova dependéncia.
Novos pactos e novas interpretacoes surgiram de crises —da crise da Segunda
Guerra Mundial e da crise dos anos 70. A crise dos anos 80 sera também superada
e ird produzir sua propria interpretagao e estratégia de desenvolvimento.
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