O ENCAMINHAMENTO POLITICO
DAS REFORMAS ESTRUTURAIS*
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Os paises da América Latina atravessam atualmente as vicissi-
tudes préprias de uma mudanga de época. Duas orientagdes de politica
econdmica condensam o signo dos novos tempos: a racionalizagdo e a
redugdo do papel do Estado na economia e a redefini¢@o das relagGes entre
as economias nacionais e o mercado internacional, em favor de uma maior
integracdo. Sob o impulso das reformas estruturais mediante as quais essas
orienta¢des foram sendo implementadas na dltima década, a era de desen-
volvimento para dentro promovido a partir do Estado que até entdo presi-
diu o desenvolvimento econdmico e social da América Latina entrou ace-
leradamente na histéria. Ao longo desse processo uma interrogagao esteve
presente: que fatores condicionam a capacidade das elites governamentais
de iniciar, definir e sustentar no tempo o processo de transformagao?

Examinada mais concretamente, essa interrogagdo desdobra-se
em vdrias questdes relevantes. A primeira delas refere-se ao grau de auto-
nomia institucional de que dispdem os lideres de governo para traduzir
suas orientagdes e preferéncias em politicas publicas. Esta questdo evoca
de imediato o que foi chamado o paradoxo da mudanga neoliberal: para le-
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var a cabo as reformas que cheguem a recortar as fungSes tradicional-
mente desempenhadas pelo Estado é preciso mobilizar em grande escala o
poder estatal. R. Kaufman e S. Haggard sustentaram, nesse sentido, que a
iniciativa de reformas implica uma ruptura com o sratu qguo, e que esta
serd mais provavel onde for maior o poder discriciondrio das elites gover-
namentais!. De fato as mudangas importantes nas instituicdes econdmicas
s6 em escassa medida sfo o resultado de transagdes institucionais através
do jogo politico dos partidos e dos grupos de interesse organizados. Uns e
outros, na medida em que sdo expressivos, articulam e agregam os inte-
resses representativos de um padréo de desenvolvimento determinado; seu
papel principal estd na gestdo dos conflitos suscitados no interior dessa or-
dem sdcio-econdmica. Entretanto, a mutagdo do padréo de desenvolvimen-
to, a transformac@o politica de suas institui¢des econdmicas, remete geral-
mente 2 intervengdo de outro tipo de ator, um ator estatal que, atuando
com certa independéncia das forgas sécio-politicas existentes, tem o papel
mais ativo no advento das novas regras do jogoZ.

Cabe assinalar que nos anos setenta o perfil desse personagem
tinha uma identidade histérica bem precisa entre os analistas politicos.
Com efeito, durante esses anos foi muito compartilhada a hipétese segun-
do a qual o tipo de regime fazia diferencga no que se refere a capacidade de
encaminhar grandes mudangas econdmicas. Argumentava-se entdo que os
regimes autoritdrios tinham o monopdélio dessa capacidade, e isto por duas
razdes a primeira vista auto-evidentes. A primeira, porque a anulagio dos
controles democréticos que restringem as margens discriciondrias da agdo
governamental os provia de um recurso vital para iniciar as mudangas; a
segunda, porque contavam, por defini¢do, com os mecanismos repressi-
vos e dissuassivos para neutralizar as resisténcias a sua politica de trans-
formagdo. A tese que associava autoritarismo e reformas apoiava-se nas
experiéncias bem sucedidas de modernizag¢do sob tutela militar, das quais
0 Brasil era a ilustracdo mais destacada. No final dos anos setenta a tese
encontrou um novo apoio em experiéncias de transformagdo de vastos al-
cances mas de um signo oposto, como foram as liberaliza¢des econdmicas
implementadas pelas ditaduras militares do Cone Sul. Tendo por referén-
cias seja os autoritarismos desenvolvimentistas seja os autoritarismos de

1 8, Haggard and R. Kaufman, “The state in the iniciation and consolidation of market -
oriented reform”. In L. Putterman and R. Rueschenmeyer (ed.). Stare and market in develop-
ment, Boulder and London, Lynne Rienner Publishers, 1992, p. 221-240.

2 Sobre este argumento, A. Canitrot and S. Sigal, “Economic reform, democracy and the crisis
of the state in Argentina”. In Joan Nelson (ed.) A precarious balance. Democracy and econo-
mic reforms in Latin America. San Francico, International Center for Economic Growth and
Overseas Development Council, Institute for Contemporary Studies, 1994, p. 95-142.
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mercado, a opinido prevalecente na época era cética sobre a possibilidade
de que atores estatais no interior de regimes democréticos pudessem mo-
bilizar a capacidade de governo necessdria para reformar as institui¢des
econdmicas existentes.

Os anos subseqiientes for¢aram a uma revisdo da afinidade pos-
tulada entre a implementagdo de grandes mudangas econdmicas e os re-
gimes autoritdrios?. Com efeito, como demonstram as diversas experién-
cias nacionais que consideramos, vastos programas de reformas estruturais
foram langados por lideres de governos popularmente eleitos. A luz desses
exemplos tornou-se evidente que a simples dicotomia entre autoritarismo e
democracia nfo discriminava com respeito a existéncia ou nio de um re-
curso chave para iniciar politicas de transformagdo, que € o grau de auto-
nomia institucional & disposicdo das elites governamentais. Para capturar
esta dimensdo fez-se necessdrio dirigir a atengdo a distribui¢do do poder
institucional dentro das estruturas de governo estabelecida pelos arranjos
constitucionais.

Nesse sentido deve-se destacar que as constitui¢des e as
prdticas constitucionais informais nos pafses da regido oferecem aos
lideres de governo no exercicio da presidéncia mecanismos institucionais
para adotar decisdes de modo discriciondrio e unilateral, facilitando sua
autonomia em face as pressdes imediatas dos grupos sociais e politicos.
Esses mecanismos incluem os poderes de emergéncia outorgados ao
executivo para enfrentar crises nacionais, como o estado de sitio. Além
desses poderes, as constituicdes concedem & presidéncia faculdades le-
gislativas, como os decretos ou o poder de veto e de iniciar legislacdo.
A estes mecanismos deve-se agregar também a possibilidade da dele-
gacdo de autoridade de decisdo por parte das assembléias legislativas em
favor da presidéncia. Em suma, o quadro constitucional dos regimes de-
mocraticos da América Latina garante, direta ou indiretamente, ao exe-
cutivo uma ampla gama de atribui¢bes com as quais exercer e fortalecer
sua autonomia de decisdo.

Essa ¢ uma chave retrospectivamente importante para dar conta
da correlag@o positiva observada entre regimes democréticos e grandes mu-
dangas econdmicas. Por sua inquietante persisténcia ante os vérios intentos
para domind-la, a emergéncia econémica constituiu um forte incentivo para
aadogdo pelas elites governamentais de politicas de ajuste estrutural. Nesse
contexto, o desafio que enfrentaram — segundo James Malloy — era como

3 R. Kaufman and B. Stalling, “Debt and democracy in the 1980°. The latin american experi-
ence”. In B. Stallings and R. Kaufman (ed.). Debt and Democracy in Latin America. Boul-
der, Westview Press, 1989, p. 201-223.
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gerar, a partir do quadro institucional existente, os recursos necessérios para
decidir, rdpida e eficazmente, essas politicas*. Na critica conjuntura em que
eles tiveram que atuar, o sistema hiperpresidencialista prevalecente facilitou
as coisas: assim, utilizando as normas e as préticas constitucionais ao seu al-
cance, os lideres de governo buscaram concentrar e isolar a capacidade de
conceber e de iniciar as politicas de ajuste e reformas.

1. BOLIVIA

Encontramos um exemplo paradigmético desse estilo de deciséo
na Bolivia, na qual o uso do decreto presidencial revestiu um claro simbo-
lismo politico, como expressdo da manifestacio da autoridade discri-
ciondria do executivo®. No dia 29 de agosto de 1985, através do Decreto
21060, o governo do recém eleito presidente Victor Paz Estenssoro intro-
duziu a Nova Politica Econ6mica, surpreendendo seus partiddrios e os
grupos de esquerda que haviam apoiado sua nomeagdo. A NPE imprimiu
uma inflex&o radical a estratégia de desenvolvimento liderada pelo Estado
estabelecida 33 anos antes pelo seu préprio partido, 0 MNR (Movimento
Nacionalista Revoluciondrio) entdo no governo e continuada depois por
sucessivas administragdes. Combinando drésticas medidas de estabili-
zagdo com reformas estruturais, o programa propiciou a quase imediata
safda da situac@o hiperinflaciondria em que se achava o pafs. Além disso, a
estabilizagdo alcangada logrou sustentar-se no tempo de maneira tal que,
apesar de seus custos distributivos, a NPE obteve uma aceitagdo majo-
ritdria na opinido publica. Cinco anos mais tarde, em 1989, o novo presi-
dente eleito, Jaime Paz Zamora, do MIR (Movimiento de Izquierda Revo-
luciondria) adotou-a em seus tragos gerais; para dar-lhe um signo
diferenciador, em janeiro de 1990 Paz Zamora, sugestivamente, substituiu
0 Decreto 21060 por outro, o 22407, pelo qual se ratificaram as reformas
neoliberais em curso e, a0 mesmo tempo, também um estilo de gestdo go-
vernamental fundado nos poderes de excegdo da presidéncia.

No caso da Bolivia conjugaram-se duas ordens de fatores que
encontramos presentes em outros casos de ajuste e reformas. J4 aludimos
hé pouco ao primeiro deles: os recursos potenciais para a intervengio dis-
criciondria da presidéncia que estdo alojados nas regras e nas praticas
constitucionais. A possibilidade de recorrer a eles e de tornd-los efetivos

4 J. Malloy, “Politica econdmica e o problema da governabilidade democritica nos Andes cen-
trais”. InL. Sola(org.). Estado, mercado e democracia , Sao Paulo, Paz e Terra, 1993, p. 99-126.
5 Seguimos aqui o trabalho de Eduardo Gamarra j4 citado.
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depende, por outro lado, de uma segunda ordem de fatores: trata-se do
espago politico com que contam as elites governamentais para tomar
distdncia de seus compromissos partiddrios e sociais e escolher suas
opcoes de politica de maneira unilateral. A magnitude desse espago
politico estd condicionada, por sua vez, por uma combina¢go de diferentes
varidveis, entre as quais mencionaremos inicialmente uma que foi evocada
em outros pontos, uma situagdo de crise coletivamente percebida. A sen-
sacdo de ameaga e o clima de incerteza que a percepgdo da crise instala na
opinido publica fortalece a crenga em que a falta de iniciativas sé pode
agravar as coisas®. Nessas circunstincias, gera-se uma demanda de go-
verno que permite a presidéncia capturar os recursos institucionais dis-
poniveis para concentrar a autoridade de decisdo e adotar politicas elabora-
das no sigilo dos gabinetes tecnocréticos.

Essa dindmica politica foi visivel em ato nas conjunturas de
aceleragdo inflaciondria que pautaram o desenvolvimento das economias
depois da crise da divida externa. Boa parte das medidas de ajuste e re-
forma lancadas entdo o foram por intermédio do “decretismo”, um estilo
politico que ndo se limita ao uso dos decretos presidenciais mas que
qualifica um desenho das politicas piblicas que opera a partir dos po-
deres de excegdo da presidéncia e contorna a consulta aos agrupamentos
politicos a aos interesses setoriais’. Destaquemos, no entanto, que as
incégnitas institucionais da politica de transformagdo n#o sdo inteira-
mente evitadas com o recurso aos poderes de excegdo do executivo. H4
medidas que podem ser tomadas na primeira pessoa, no dmbito da presi-
déncia; para elas, a decisdo executiva € a decisdo final. H4 outras, por
seu lado, que requerem a aprovagdo legislativa: neste caso, o locus do
processo decisério se transfere ao Congresso e deposita em seus mem-
bros o poder de abrir passagem ou bloquear as politicas. E aqui que o
comportamento dos partidos e seus representantes faz diferenga. Se o
executivo conta com uma maioria estdvel e disciplinada a probabilidade
de que uma iniciativa sua seja anulada é muito baixa. Segue-se que, em-
bora a Constituigdo requeira a ratificagio legislativa para autorizar uma
politica pdblica, a existéncia de apoios partiddrios no Congresso confir-
ma, nos fatos, a preeminéncia do executivo sobre o processo decisério. A

6 Sobre a relagio entre crise e reformas consultar J. T. S. Keeler, “Opening the window for
reform. Mandates, crises and extraordinary policymaking”. Comparative Political Studies,
25, 1993, 4, p. 433-486.

7 Sobre este ponto, L. Bresser Pereira, J.M. Maravall, A. Przeworski, “Economic reforms in
new democracies. A social democratic approach™. In W. Smith, C Acufia, E. Gamarra (ed.).
Latin american political economy in the age of neoliberal reform New Brunswick, Transac-
tion Publishers, 1994, p. 196.
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capacidade de mobilizar maiorias parlamentares, seja por meio do con-
trole do préprio partido ou concertando apoios com outras forgas, é pois
outra das varidveis relevantes para condicionar o espago politico que tém
os lideres de governo para langar reformas econdmicas.

A experiéncia boliviana antes sucintamente resenhada é uma
ilustragd@o desse aspecto da politica de transformagdo. Com efeito, essa re-
senha seria parcial se somente se assinalasse que a intervengdo de Paz Es-
tenssoro se limitou a utilizar a demanda de governo que se elevava de uma
opinido piblica comovida pela hiperinflagdo para reforgar com ela um es-
tilo decisério condensado no decreto presidencial. A rigor, de um ponto de
vista institucional, a pega chave no lancamento da Nova Politica
Econdmica foi o acordo politico de Paz Estenssoro com Hugo Banzer, o
chefe do principal partido da oposic&@o, a ADN (Accién Democrética y Na-
cionalista) no chamado Pacto da Democracia. A aproximagdo entre ambos
lideres politicos propiciou a adogdo por Paz Estenssoro de capitulos im-
portantes do programa econdmico de Banzer. Mas a situagdo que deu im-
pulso ao acordo foi a tradicional fragmentagdo do quadro partidério boli-
viano, que ameagava precipitar a nova administragdo no conflito entre um
executivo débil e um legislativo dominado pela oposigdo, no qual j4 ha-
viam naufragado as tentativas de estabiliza¢go econdmica do anterior go-
verno encabegado por Herndn Siles Suazo (1982-1985).

Ao conjurar o risco da paralisia deciséria, o Pacto da Democra-
cia deu a Paz Estenssoro o indispensdvel respaldo legislativo para por em
marcha importantes medidas de politica econémica, das quais a primeira
ndo era estritamente econdmica: a ratificagdo do estado de sitio decretado
para fazer frente a oposigdo dos sindicatos dos trabalhadores. Por sua vez,
Banzer e seu partido receberam a administrag@o de algumas agéncias e
empresas estatais, e também a promessa da alternincia no poder uma vez
concluido o perfodo Paz Estenssoro. Concebido como uma coalizdo de al-
cance parlamentar e assentado na incontestada lideranga de ambos chefes
politicos, o acordo facilitou que, de fato, a capacidade de tomar decisdes
ficasse concentrada no executivo, confinando o Congresso na fungio de
endossar as politicas formuladas pela equipe de assessores econdmicos li-
gados a presidéncia. Este desenho de politicas piblicas, por sua vez, foi re-
forgado pela decisdo de Paz Estenssoro de dividir seu gabinete em dois:
uma ala encarregada das questdes econdmicas, sob a condugdo de Gonzélo
de Losada, a qual foi transferida uma ampla autoridade e que foi posta ao
abrigo das pressdes e compromissos politicos, e uma ala cuja missio era
assegurar a disciplina dos partiddrios do governo em relagdo aos novos ru-
mos mediante a distribui¢do de favores e empregos, a cargo do ministro de
Relagdes Exteriores, Guillermo Bredegal.
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Para completar essa breve resenha, assinalemos que os dile-
mas institucionais do sistema de partidos boliviano voltaram a reapre-
sentar-se no final do mandato de Paz Estenssoro e também receberam
entdo uma solu¢do cooperativa, mas dentro de uma rearticulagdo das ali-
ancas politicas. As vésperas das elei¢oes de 1989 os partiddrios de Paz
Estenssoro romperam unilateralmente o acordo com Banzer, apresentan-
do candidato préprio & presidéncia, na confian¢ca em que o nivel de
apoio popular a NPE lhes antecipava uma segura vitdria eleitoral. No
entanto, o resultado do pleito ndo definiu um vencedor liquido e, de
acordo com as normas constitucionais, coube ao Congresso a tarefa de
escolhé-lo entre os trés candidatos mais votados: Sanchez de Losada
(MNR, com 23,07%), Banzer (ADN, com 22,7%) e Jaime Paz Zamora
(MIR, com 19,6%). As negociagGes estabelecidas com esse objetivo
conduziram Paz Zamora a chefia do governo, com o apoio de Banzer
no ambito de um novo pacto politico, o Acordo Patridtico. As forcas
combinadas da coalizdo de governo formada pelo Mir e a ADN assegu-
raram-lhe a maioria no Congresso; isto permitiu ao Executivo contar
com a aquiescéncia dos legisladores para forgar a promulgagdo de
politicas de reforma — como as que autorizavam as joint-ventures e as
privatizagdes na mineragdo e no setor petrolifero — recorrendo a pro-
cedimentos constitucionais e para-constitucionais.

2. ARGENTINA

Uma revisdo das outras experiéncias nacionais nos proporciona
novos exemplos da importancia dos apoios politicos do executivo para de-
sembaragar o caminho das reformas através das institui¢des. Ampliando o
dito até aqui sublinhemos que as politicas econdmicas diferem quanto aos
requisitos formais que impdem aos mecanismos de decisdo dos governos:
ndo é a mesma coisa decidir uma desvalorizagio do que iniciar um progra-
ma de privatizagdes. Mais especificamente, as decisdes macroecondmicas
dos planos de estabilizacdo comportam menos exigéncias: geralmente
estdo dentro das atribuigdes do Ministério da Economia e do Banco Cen-
tral e podem ser adotadas por um pequeno niimero de altos funciondrios e
logo referendados por um decreto presidencial. Com freqiiéncia nio ocorre
0 mesmo com os programas de reformas estruturais, que envolvem mu-
dangas na legislagfo vigente e, por conseguinte, demandam a formagio de
maiorias parlamentares para sua promulgagdo. Dissemos que isto ocorre
com freqiiéncia mas ndo sempre porque tal requisito ndo se aplica igual-
mente a todas as iniciativas de reforma. Temos por aqui uma boa via de
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entrada nas vicissitudes institucionais das politicas de transformagéo
econdmica na Argentina®.

Em meados de 1987, apés sucessivas frustragdes para conseguir
a estabiliza¢fo econdmica, o governo de Raiil Alfonsin, eleito pela Uni6n
Civica Radical em 1983, anunciou um conjunto de politicas que perse-
guiam uma mudanga no papel do Estado no processo de desenvolvimento,
a realocagdo dos recursos econdmicos, o estabelecimento de novas regras
do jogo de longo prazo. Esta inflex@o no sentido das reformas estruturais,
moderada em seus alcances, inclufa em lugar destacado decisGes vincula-
das & liberalizagdo comercial e a privatizagio de empresas piiblicas. As
primeiras, que consistiam na redugfio das tarifas alfandegdrias e das res-
trigdes quantitativas as importagdes, pertenciam ao tipo de medidas que,
ndo obstante sua envergadura institucional, somente requeriam resolugées
das autoridades econdmicas. J4 as segundas, porque envolviam modifi-
cagdes no status legal das empresas publicas, deviam passar pelo trAmite
legislativo do Congresso.

Essa diferente natureza institucional das iniciativas influiu sobre
o desenlace desigual do programa de reformas de Alfonsin. Com efeito, a
politica de liberalizagdo comercial, incluida no mbito de atribui¢des do
Ministério da Economia, pode realizar seus objetivos. Ainda que a luz das
mudancas que haveriam de produzir-se nos anos posteriores esses objeti-
vos fossem modestos, ainda assim suscitaram a resisténcia dos industriais.
Naio obstante isso prevaleceu a decisdo do governo, mesmo quando foi le-
vado a conceder excecdes sob a forma de regimes especiais para certos ra-
mos da industria. Por sua vez, a decisdo de privatizar de forma parcial
(cerca de 40% das agOes) as empresas estatais de transporte aéreo e de te-
lecomunicagdes recebeu tratamento legislativo em principios de 1988.
Nessa ocasido a administragdo de Alfonsin, apds o revés experimentado
nas eleigOes parlamentares de setembro de 1987, via-se politicamente de-
bilitada no Congresso. O principal partido de oposicao, o Partido Justicia-
lista, contou na oportunidade com os recursos para bloquear a iniciativa,
que também foi escassamente acompanhada por boa parte dos represen-
tantes do partido de governo, que nela viram uma espécie de defecgéo pro-
gramética. Um ano mais tarde, no entanto, a agudizagdo da emergéncia
econdmica gerou a dindmica politica propicia para retomar a iniciativa das
reformas, mas agora sob a condugo de uma nova administragao.

Eleito em meio a hiperinflagdo, depois que a incerteza sobre o
desenlace das eleices de maio de 1989 provocara o colapso da tentativa

8 Seguimos aqui o trabalho de Juan Carlos Torre e Vicente Palermo j4 citado.
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de estabilizacdo econdmica de Alfonsin e o forgara a abandonar antecipa-
damente o governo, Carlos Menen assumiu a presidéncia em julho. Entio,
surpreendendo também seus partiddrios do justicialismo, langou, junto a
medidas estabilizadoras, um radical programa de ajuste estrutural, destina-
do a conjurar de vez a crise inflaciondria e a desconfianga dos em-
presérios privados. Como fizera Paz Estenssoro na hiperinflagdo boliviana,
Menen aproveitou a sensagfo coletiva de crise para romper seus compro-
missos prévios e adotar medidas extremas que, numa versdo mais modera-
da, haviam sido objeto de bem sucedido bloqueio muito pouco tempo
antes. Em esséncia essas medidas se plasmaram no envio ao Congresso de
dois pacotes — a lei de Emergéncia Econdmica e a lei da Reforma
Econdmica — que comportavam a convalidago geral de um consideravel
ndmero de iniciativas, as quais apés um tratamento peremptério e em blo-
co, foram aprovadas pelas duas casas. Em virtude da delegagdo de facul-
dades legislativas feita ao Congresso, o Executivo conseguiu um verda-
deiro cheque em branco com relagdo a aspectos centrais das reformas
econdmicas. Na ordem dos fatos o Congresso outorgou 2 presidéncia os
poderes institucionais necessdrios para que pudesse prescindir da prépria
assembléia legislativa na hora de decidir o novo curso neoliberal.

Além dos que emanavam das duas leis mencionadas, esses po-
deres incluiram a autoriza¢fio para ampliar o nimero de membros da Corte
Suprema. Com isso, e ap6s designar juizes a ele vinculados, o presidente
Menen disp8s dos recursos para evitar que o alto tribunal se convertesse
em uma oportunidade de veto para os interesses afetados pelas reformas.
Adicionalmente, quando se dissipou o clima de crise inicial e teve que re-
correr ao Congresso e ndo encontrou ent3o entre seus partiddrios o acom-
panhamento disciplinado dos primeiros dias, recorreu, numa medida des-
conhecida na histéria institucional argentina, aos decretos de necessidade e
de urgéncia para destravar a tramita¢do das reformas. Deste modo foi ga-
nhando forma na presidéncia um estilo decisionista, que soube explorar o
espago politico que a emergéncia e os apoios partiddrios punham a seu al-
cance para acumular recursos de governo e produzir com eles grandes mu-
dancas econdmicas: a desregulacdo dos mercados e o fim dos subsidios
piblicos & indistria, a liberalizagdo acelerada do comércio, a privatizagio
das empresas estatais.

O corolédrio que se desprende das experiéncias da Bolivia e da
Argentina é que os niveis mais elevados de autonomia de decisfo presi-
dencial que as situag¢des de emergéncia econdmica promovem e 20 mesmo
tempo legitimam requerem o respaldo estdvel de coalizSes de governo
para serem duradouramente efetivas. A rigor, € plausivel — as ilustragdes
sdo abundantes — que na auséncia desse respaldo o Executivo possa inter-
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vir na primeira pessoa em conjunturas de crise, com medidas de excecdo
rdpidas e eficazes. Mas a sustentabilidade dessa intervengdo depende de
recursos politicos menos contingentes do que os que resultam do mandato
plebiscitdrio que se gesta nos climas propicios de incerteza coletiva: aludi-
mos aos recursos politicos que os lideres de governo estejam em con-
digbes de gerar a partir do sistema de representacdo partiddria existente.
Os exemplos recém evocados ilustram bem esse ponto. Na Bolivia a di-
visdo relativamente equilibrada do quadro partiddrio criou incentivos para
forjar acordos de governo. Alternativamente na Argentina, o desenlace
eleitoral da disputa pela presidéncia dentro de um formato acentuadamente
bipartiddrio deu as duas principais forgas politicas as maiorias legislativas
para secundar as iniciativas do Executivo. Quando nesse contexto se intro-
duz o caso do Brasil o contraste é manifesto e, com ele, o sdo também os
problemas de governabilidade do ajuste estrutural®.

3. BRASIL

No Brasil a tarefa de formar as coalizdes de governo indis-
pensdveis para iniciar ¢ sustentar reformas estruturais num quadro de-
mocrdtico desenvolve-se em um sistema partiddrio altamente fragmentado
e instdvel. A quantidade de partidos é considerdvel, e se traduz em repre-
senta¢Oes parlamentares numericamente exiguas. Este ndo é, entretanto, o
obstdculo maior que se apresenta na hora de mobilizar apoios as politicas
governamentais; de fato, conseguiu-se com freqiiéncia articular férmulas
de cooperagdo entre partidos. Na realidade o obstdculo que conspira contra
a solidez das coalizGes de governo provém da falta de consisténcia dos
partidos como organizagdes polfticas. No nivel manifesto isto se expressa
na escassa disciplina dos blocos parlamentares, na volatilidade da lealdade
de seus integrantes, que uma legislagio sobre partidos singularmente per-
missiva contribui para refor¢ar. Num cendrio semelhante, o espago
politico a disposi¢do do Executivo ndo autoriza outra coisa sendo a for-
magio de coalizdes parlamentares ad hoc em fungdo das necessidades do
momento, as quais trazem uma adesdo frigil e flutuante as iniciativas dos
lideres do governo.

N3o surpreende assim que a experiéncia brasileira na gestio da
emergéncia econdmica constitua um caso extremo de muddling through, se-
gundo a caracterizagdo de Lourdes Sola, ou seja, um processo de ajuste

9 Seguimos aqui o trabalho de Lourdes Sola citado.
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econdmico pautado por éxitos fugazes e constantes recaidas, no qual, ainda
que se tenha evitado um desenlace hiperinflaciondrio, isso se fez pondo-se
simultaneamente em evidéncia a decrescente capacidade das elites governa-
mentais para mobilizar os recursos de poder necessdrios 2 estabiliza¢do da
economia. Nessa trajetéria, que destruiu o capital de confianga de sucessi-
vas administragdes — José Samney (1985-1990) e Fernando Collor (1990-
1992) — a reforma constitucional de 1988 foi um ponto importante: as mu-
dangas que introduziu ampliaram os problemas de governabilidade j4 apon-
tados com relagdo ao sistema de partidos. Concebida idealmente a partir da
critica & “presidéncia imperial” do passado regime autoritdrio, a reforma
comportou uma profunda redistribui¢do do poder institucional em favor do
Congresso e dos estados. Essa transferéncia de por¢des chave do processo
decisério a Ambitos institucionais que, de resto, melhor refletem a acentua-
da multipolaridade do sistema politico e econémico do Brasil incorporou,
previsivelmente, obstdculos adicionais 2 gestdo polftica da emergéncia.

Assinalemos que, se a tarefa da estabilizagdo econdmica provou
ser demasiado exigente para as capacidade dos governos, o movimento
rumo 2 liberalizagdo comercial e a privatizagdo, feito de pequenos passos,
teve, por contraste, um desenvolvimento mais positivo. A medida que a per-
cep¢do da magnitude e da duragdo dos desequilibrios macroeconémicos
penetrou nos diversos elencos governamentais a politica de ajuste estrutural
ganhou maior relevancia. A mudanga de rumo insinuou-se durante a admi-
nistrag@o de Sarney mas as reformas estruturais adquiriram o status pleno
de politicas publicas com a chegada de Collor a presidéncia. Proveniente de
um dos estados mais tradicionais do pafs e expressdo conspicua das oligar-
quias politicas regionais, Collor beneficiou-se do colapso dos grandes parti-
dos que haviam dado apoio a Sarney e pagaram um alto preco pelo seu frus-
trante legado econémico. Assim, conseguiu reunir uma vasta e heterogénea
maioria de votos ao postular-se nas eleicdes de 1989 como alternativa a can-
didatura do lider sindical Luiz “Lula” da Silva, do Partido dos Trabalha-
dores. Ao longo da campanha eleitoral um tema da sua mensagem foi a
critica do Estado. Mais do que um questionamento a partir de uma viséo
neoliberal tratou-se, a rigor, de uma impugnagdo, com fortes tonalidades
morais e populistas, dos grupos burocriticos e corporativos que cresceram 2
sombra das intervengdes do Estado. Ainda que sua gestdo posterior, até sua
remogdo da presidéncia mediante um impeachment constitucional em 1992,
tenha constitufdo um exemplo da corrupgdo no usufruto dos poderes
publicos que denunciara na campanha eleitoral, a mensagem antiestatista
teve um mérito estratégico: permitiu que se introduzisse na agenda de go-
verno e ganhasse legitimidade o novo consenso sobre o desenvolvimento
que se formara sob a dura pedagogia da emergéncia.
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Num pafs no qual o projeto desenvolvimentista era amplamente
compartilhado e estava associado a fortes interesses criados, mas também
a um desempenho comparativamente bem sucedido, esse novo consenso
auspiciava uma reconversfo gradual no tempo da estratégia histérica; nisto
diferenciou-se da tendéncia mais radical em seus ritmos e alcances das
outras experiéncias da regido. Uma caracteristica importante desse proces-
so de mudanga foi fornecida pelo fato de que o impulso se originara nas
agéncias tecnocrdticas do Estado que tinham a incumbéncia de levar
adiante as diretrizes da estratégia desenvolvimentista brasileira. A
dramdtica redug@o da capacidade de poupanga piblica, as vicissitudes da
crise fiscal e das tentativas para superd-la modificaram drasticamente os
quadros dentro dos quais essas agéncias tradicionalmente operavam, con-
vertendo-as em postos de observaggo privilegiados dos impasses das insti-
tui¢des econdmicas existentes. Contra o que sustenta boa parte da literatu-
ra tedrica, que costuma ver nelas uma fonte de resisténcia as reformas
devido as eventuais perdas de recursos e beneficios que provocam para
seus membros, foi a partir delas que no entanto partiram as primeiras ini-
ciativas de uma nova politica industrial e comercial e em favor das privati-
zagdes que Collor fez suas e incorporou a agenda da sua administragio.

No que se refere a dimens@o que estamos considerando — o en-
caminhamento politico das reformas — o estilo de gestdo de Collor néo
foi uma excecfo relativamente aos fortes tragos decisionistas presentes em
outras experiéncias. Houve nisso certamente a marca de um temperamento
pessoal, mas também o efeito da dificuldade para reunir maiorias estdveis
no Congresso a que aludimos antes. Nesse sentido Collor foi um caso ex-
tremo. Eleito em um pleito altamente polarizado; sua maioria eleitoral ndo
se traduziu em forga parlamentar: os representantes do seu préprio partido
eram apenas 5% dos membros do Congresso, que, somados aos represen-
tantes, nem sempre confidveis, dos outros partidos de apoio, estendiam-se
até os 33%. Os dilemas de governo postos por esta distribuigdo do poder
institucional reforcaram as preferéncias de Collor pelas decisdes discri-
ciondrias; quando as regras constitucionais impuseram contudo a inter-
vengdo do Congresso tais dilemas s6 puderam ser resolvidos explorando a
dinamica politica das situagdes de crise.

A tramitag@o da politica de privatiza¢des foi um exemplo. Na
hora de formular esta iniciativa Collor optou por recorrer aos decretos
presidenciais no lugar da negociagfio com o Congresso; assim, aproveitan-
do a critica conjuntura de meados dos anos 90, incorporou os decretos de
privatizagdo como parte do plano de estabilizagdo que submeteu ao Con-
gresso Nacional. Sob a ameaga de iminente colapso econdmico os parla-
mentares aprovaram tanto as medidas de emergéncia fiscal como as de-
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cisdes em matéria de privatizagdo, as quais, ao cabo dessa tortuosa estra-
tégica, foram convertidos em lei. Com os novos instrumentos legais a sua
disposigdo, o governo Collor comegou entdo a transferéncia de ativos
publicos — sobretudo empresas siderdrgicas — ao setor privado, e esse
processo, simultdneo as medidas de abertura comercial, pds em marcha
uma transformacdo institucional de envergadura, para além dos fracassos
que colheria em seus esforgos para estabilizar a economia.

4. MEXICO

As peripécias no encaminhamento das politicas de ajuste estrutu-
ral que descrevemos sumariamente tiveram um trago em comum: produzi-
ram-se no quadro de estruturas politicas competitivas. Este ndo foi, certa-
mente, o caso do México. Nesse pafs, por detrds da fachada de um regime
formalmente democrético, ergueu-se um sistema fechado de distribuigio e
transmissdo do poder que, historicamente, colocou as elites dirigentes ao
abrigo dos controles institucionais da politica competitiva!®, No México, o
esquema de exercicio do poder governamental tem base em dois eixos prin-
cipais: 0 monopélio do Partido Revoluciondério Institucional (PRI) na arena
eleitoral e o controle oficial sobre as organizagGes relativas aos trabalha-
dores e camponeses. A esses dois eixos deve-se agregar a densa rede de
relagGes clientelisticas, que penetram os mais variados intersticios da estru-
tura social e consolidam informalmente o sélido predominio de uma ordem
politica que se distinguiu na América Latina por sua estabilidade. Durante a
critica conjuntura aberta pela crise da divida externa essa peculiaridade do
Meéxico tornou-se mais uma vez manifesta. Ao longo da regifio as estruturas
politicas existentes viram-se em dificuldades para gerir a emergéncia
econdmica. Numerosos foram os poderes estabelecidos que cafram, outros
novos os substituiram, num processo que comportou mudangas no pessoal
politico e mesmo mudancas de regime, como a passagem do autoritarismo 2
democratizagdo politica. No México, entretanto, a ordem politica superou
os desafios e conseguiu preservar sua continuidade institucional.

O legado politico e institucional a partir do qual a elite governa-
mental mexicana formulou as respostas 2 crise propiciou-lhe recursos con-
sideravelmente mais robustos do que os que tiveram ao seu alcance os
lideres de governo em outros pafses. Este foi o plano em que radicou a sin-
gularidade de sua experiéncia de ajuste estrutural. Pois no tocante a orien-
tagio geral México ndo foi uma excegdo na regido. Também 14 verificou-

10 Seguimos aqui o trabalho de Blanca Heredia j4 citado.
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se a trajet6ria que comegou com ajustes de curto prazo e prosseguiu, mais
tarde, entrando na segunda metade dos oitenta, com a radicalizagdo do
diagndstico da emergéncia e a implementaco de reformas estruturais. As-
sinalemos, entretanto, que o debate entre opgbes de politica esteve longe
de desenvolver-se sem tensdes. Mas, enquanto nos demais pafses, com sis-
temnas politicos mais abertos, as inflexdes do rumo econémico acompanha-
ram a alternancia no poder de sucessivas administragdes, no México esti-
veram pautadas por conflitos no interior da elite dirigente. Com efeito,
contra o pano de fundo da continuidade institucional a crise econdmica al-
terou, e significativamente, a correlagfo de forgas entre as fac¢des do par-
tido governante. Com a chegada de Miguel de la Madrid ao governo em
1982, uma elite tecnocrdtica, recrutada na burocracia financeira publica,
conseguiu um virtual monopélio dos ministérios e altos cargos da adminis-
tragdo estatal, relegando a uma posi¢do marginal os setores politicos do
PRI e as correntes desenvolvimentistas a eles vinculadas. Essa ruptura das
regras nfo escritas do exercicio da presidéncia, que estipularam uma dis-
tribuicdo mais plural do poder entre as diversas fac¢Ges, consumou-se
mais plenamente em 1987, quando La Madrid escolheu como seu sucessor
Carlos Salinas de Gortari, o responsdvel pela gestdo econdmica e princi-
pal inspirador da estratégia de desenvolvimento fundada na ortodoxia fis-
cal e nas reformas de mercado.

A elevagdo a golpes de paldcio do novo elenco dirigente foi fa-
cilitado por vdrios fatores. A extrema vulnerabilidade financeira do pafs
fez com que o péndulo do poder dentro do aparelho estatal se movesse na
diregdo das agéncias encarregadas da politica macroecondmica, em parti-
cular aquelas que, como os ministérios da economia e das finangas e o
Banco Central, abrigavam os partiddrios da ortodoxia econémica. O des-
prestigio irrepardvel que o desencadear da crise da divida trouxe consigo
para as correntes desenvolvimentistas, em particular na gestdo econdmica,
contribuiu também para devolver ao primeiro plano a burocracia financei-
ra piblica. Por outro lado, as estreitas relagdes que esta tradicionalmente
mantinha com os grandes grupos econdmicos reforgou também suas cre-
denciais, em momentos em que era imperioso restabelecer a cooperagdo
com o setor privado, seriamente deteriorada devido & nacionalizagio
bancdria decidida pelo antecessor de I.a Madrid na presidéncia ao decla-
rar-se a emergéncia econdmica. A combinagdo desses fatores aplainou o
caminho ao poder para essa elite tecnocrdtica. A partir disso e com o aces-
so ao vasto conjunto de faculdades discriciondrias que possui o Executivo
no México, aos controles corporativos e ao sistema de redes clientelfsticas,
contou com os instrumentos para neutralizar as resisténcias e gerar os
apoios a suas opgdes de politica.
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Em termos comparativos, a questdo acerca da capacidade das
elites governamentais para decidir e sustentar no tempo o processo de
transformag@o econémica recebeu no México uma resposta mais rotunda
e consistente. Apesar disso, como apontamos antes, a natureza dessa
transformacdo foi, no principio, vagamente definida: sé se esclareceu ao
longo de um dificil aprendizado, que, segundo ocorrera também nos de-
mais paises, esteve marcado por falsos comegos, vacilagdes e inesperados
contratempos. Neste sentido, mas agora no tocante as politicas
econdmicas, o ano de 1987 constituiu igualmente um momento de in-
flexdo. Ao cabo de cinco anos de gestdo da emergéncia e de duas tentati-
vas de estabilizagdo centrados na ortodoxia fiscal e monetdria, em fins de
1987 produziu-se uma abrupta deterioragdo da situagdo econdmica, im-
pulsionada por fatores internos e externos, que fez aparecer no horizonte
o risco da hiperinflagfo. Frente aos temos dessa inquietante conjuntura,
que pds em evidéncia os limites da estratégia de ajuste ortodoxo, as auto-
ridades mexicanas enfrentaram uma revisdo em profundidade, que culmi-
nou no pacote de medidas instrumentadas pelo chamado Pacto de Solida-
riedade Econdmica.

A chave dessa nova tentativa foi o reconhecimento de que para
estabilizar a economia ndo bastava atuar sobre o déficit fiscal, mas era pre-
ciso agir também sobre os componentes inerciais das pressdes infla-
ciondrias e os pontos de rigidez institucional que afetavam a formacfo de
precos. Em sintonia com este diagndstico o programa incluiu, ao lado de
medidas de talhe ortodoxo, um esquema de concertagdo de pregos e
saldrios, assim como a aceleragdo da mudanga estrutural, em especial da
abertura comercial iniciada um ano antes. Visto na perspectiva dos es-
for¢os para dominar as emergéncias que se sucediam na América Latina, o
Pacto de Solidariedade Econdmica de 1987 apresentou dois tragos que in-
teressa destacar. No plano conceitual, incorporou o novo enfoque que ca-
racterizaria as tentativas de ajuste dos fins dos anos oitenta: a vinculagdo
estreita entre estabiliza¢do e reformas estruturais. No plano instrumental,
consistiu, na definicio de Blanca Heredia, em uma férmula de controle
politico dos principais fatores da economia. Se no primeiro plano suas
novidades passaram a ser parte do clima da época, no segundo condensa-
ram o aspecto distintivo da experiéncia mexicana.

Durante a década dos oitenta suscitou-se vez por outra a questao
da conveniéncia dos pactos sociais como mecanismos para garantir a gestdo
da emergéncia. Para além da sua justificagdo em termos de teoria de-
mocrética, a proposta recolheu seus argumentos da visfo heterodoxa dos
problemas inflaciondrios, com sua é&nfase nos efeitos da incerteza
econdmica e as préticas de indexagfo dos contratos. Deste ponto de vista, a
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politica de rendas através da concertagio social era uma pega indispensdvel
para estabilizar a economia. No Brasil e na Argentina, onde os economistas
heterodoxos tiveram maiores condi¢des para manifestar-se nas primeiras
administra¢des democraticas, os lideres de governo ndo conseguiram, no
entanto, obter a cooperagdo das organizagdes corporativas. Em con-
seqiiéncia, suas recomendagdes ganharam corpo pela via sumdria do decre-
to, em congelamentos de pregos e saldrios de efémera eficicia.

Ao chegar a oportunidade de fazer uma tentativa semethante
no México, o espago politico que a elite dirigente tinha para levéd-la a
cabo era sob todos os aspectos mais amplo. O controle oficial sobre o
movimento sindical foi, a esse respeito, um insumo crucial no desenho’
do pacto social. Por outro lado, a aceitagdo das cAmaras de empresa foi
obtido por meio da decisdo unilateral do governo de acelerar a reducdo
das licengas de importacdo e das tarifas externas. Ainda que a abertura
comercial fosse um componente do pacto, ndo foi o resultado de consul-
tas com o setor privado e, de fato, serviu para for¢cd-lo a ajustar-se a
politica de rendas. Nio obstante, destaquemos que a efetividade desse
exercicio de discricionalidade sobre o mundo dos negécios néo foi inde-
pendente dos compromissos oficiais em matéria de austeridade fiscal e
futuras privatizagdes. O pacto social de 1987 foi renovado no ano se-
guinte pelo entdo presidente Salinas de Gortari , com o nome de Pacto
de Estabilidade e Crescimento, e foi uma ferramenta central a servico da
politica de mudanca estrutural, que ganhou a partir de entdo um alcance
mais integral e um ritmo mais acelerado.

A experiéncia do Pacto de Solidariedade Econdmica pode ser
reexaminada para ilustrar questdes de que tratamos nesta se¢do, jd que
proporciona algumas das chaves das quais depende a viabilidade
politica das estratégias de concertagio social. Essas estratégias, entendi-
das como férmulas para chegar a solugdes cooperativas ante os dilemas
do ajuste estrutural, costumam tomar como um dado o que, a rigor, €
amidde um problema: a saber, a existéncia de um centro de poder em
condigdes de encarregar-se da tarefa de organizar a concertagfo. Ou
seja, uma autoridade publica efetiva. Ocorre que nos tempos da emer-
géncia a figura que geralmente se recortou no vértice do poder dos
pafses da América Latina foi a de lideres de governo frente a insti-
tuicdes estatais débeis e sem outros meios para coordenar a agdo coleti-
va do que os poderes de excecdo da presidéncia, as vezes suplementa-
dos por acordos partiddrios. Seguindo S. Sigal e A. Canitrot poderfamos
dizer que a centralidade que assumiu a autoridade do executivo no ma-
nejo do ajuste estrutural foi proporcional as limitagdes da autoridade do
Estado: sem os instrumentos do poder estatal, o executivo foi obrigado
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a intervir abundantemente e até nos pormenores!!. Diferente foi, pelo
que antes assinalamos sobre o regime politico, a situagdo no México.
Aqui, como destacou Carlos Elizondo, a elite tecnocrética na condugio
do processo de transformacgio apoiou-se na solidez de estruturas estatais,
que colocaram em suas mios um forte poder auténomo para definir ro-
tineiramente as regras do jogo e um importante poder infra-estrutural
para mobilizar os recursos sociais!Z. Constituiu pois uma completa iro-
nia que se tenha conseguido concentrar a autoridade piiblica efetiva para
levar a cabo a concertagdo social precisamente no pafs onde os proble-
mas da estabilidade institucional e do governo civil eram resolvidos sem
considerar os desafios do pluralismo politico.

5. CONCLUSAO

Ao longo desta revisdo das experiéncias de encaminhamento
das reformas estruturais constatamos um fendmeno recorrente: 0 recurso
a um estilo de decisdo fortemente centrado no executivo € nos seus po-
deres discriciondrios de intervengdo. Para dar conta disso uma primeira
pista é fornecida pela observagdo de Kaufman e Haggard mencionada no
comego deste trabalho. De acordo com esses autores o desencadear das
reformas implica uma ruptura do statu quo, e esta serd mais provédvel
quanto maior seja o poder discriciondrio que possam desenvolver as elites
governamentais. Formulada nesses termos, esta proposigdo pode ser re-
metida a um dos enfoques dominantes no estudo das politicas publicas.
Refiro-me aquela que postula que a natureza prépria das politicas
publicas desempenha um papel determinante na forma em que sdo pro-
cessadas politicamente. A este respeito, assinalemos que sdo vdrios os
autores que destacaram que, atravessando as diversas dreas de inter-
vengdo dos governos (politicas econdmicas, politicas de sadde, politicas
educacionais etc) é possivel individualizar uma modalidade similar nos
processos de decisdo e implementagdo segundo o tipo de questdes em

115, Sigal e A. Canitrot, op. cit.

12 C. Elizondo, “El Estado mexicano después de su reforma”. Politica y gobierno, vol 2,
1995, n.o 1. Elizondo utiliza dois conceitos que extrai de Michael Mann: o poder auténomo
“refere-se ao poder distributivo das elites estatais sobre a sociedade civil. Esse poder deriva
da margem de agdes que as elites estatais podem empreender sem a necessidade de realizar
negociagdes rotineiras com grupos da sociedade civil: por sua vez, o poder infraestrutural re-
fere-se “a capacidade institucional de um Estado central, despético ou ndo, para penetrar seu
territério e implementar logisticamente decisdes™. Este é um poder coletivo, “poder através
da sociedade, que coordena a vida social mediante a infraestrutura estatal”. Michael Mann,
The sources of social power, Cambrige, 1993, vol 11, p. 59.
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jogo!3. Esta hipStese foi sintetizada na expressdo “policies determine
politics”. Elaborando a partir deste enfoque, as politicas de reforma, na
medida em que se propdem modificar as regras do jogo e alterar de manei-
ra irreversivel a posicdo dos atores na distribui¢fo e alocagfo dos recursos
econbmicos, caracterizam-se pelo seu cardter disruptivo e pela incerteza
dos seus resultados; se a isso agregamos as condi¢des de emergéncia em
que sio langadas, temos configurada a dindmica politica que leva a forma
autocrdtica em que se decide e executa o ajuste estrutural.

Apesar disso, embora essa dimensdo tenha tido um peso muito
grande, o certo é que nas experiéncias nacionais examinadas combinou-se
com tendéncias de mais longo prazo na forma de governar. Esta é uma se-
gunda pista analitica, que foi explorada por James Malloy, ao assinalar
que nos sistemas presidencialistas da América Latina percebe-se que a
idéia de um governo eficaz estd associada a um processo de formulaggo de
politicas publicas dominado pelo executivo'#, Os autores que desenvolve-
ram o conceito de policy style distinguiram, entre suas dimensdes, o tipo
de relagdo que os governos estabelecem com os demais atores no processo
das politicas publicas, diferenciando entre governos mais inclinados a im-
por as decisdes ou, pelo contrdrio, a buscar 0 consenso com 0s grupos or-
ganizados. Retomando a observagio de Malloy, temos que o sistema de in-
centivos que estd contido na férmula hiperpresidencialista predominante
em pafses da regido tende a situd-los no primeiro caso, na medida em que
introduz no processo decisério um viés em favor de um estilo unilateral e
escassamente consultivo por parte dos lideres de governo.

Nesse sentido, pode-se concluir que o que se observou no encami-
nhamento das reformas estruturais constitui, na verdade, uma nova edigdo de
um padrio idiossincrético e arraigado de gestdo das politicas publicas. As-
sim, os estudos sobre a gestdo econdmica que se ocupam dos perfodos prévios

13 A esse respeito pode-se, conforme Gloria Regonini (“Lo studio delle politiche publiche”. In
Angelo Panebianco, ed., L’andlise della politica. Bolonha, Il Mulino, 1989, p. 491-516) men-
cionar Charles Lindblom e sua tese em favor da gestdo incrementalista das politicas piblicas:
num artigo amplamente difundido (“The science of muddling through”. Public Admninistra-
tion Review, 19, 1959, p. 79-88) o autor reconhece que a visio do processo decisério em ter-
mos de um compromisso entre os atores envolvidos € adequada quando se refere a questdes de
rotina mas perde toda relevincia quando se estd diante de decisdes sobre problemas chave e
importantes. Também James Q. Wilson distingue (em Political Organizations, New York, Ba-
sic Books, 1973) as politicas piblicas em torno do eixo adaptagio/inovagio. Finalmente, Theo-
dore Lowi, na tipologia que é a mais conhecida — politicas distributivas, regulatdrias, redis-
tributivas e constitucionais — argumentou que os diferentes tipos de politicas publicas
promovem diferentes tipos de interagdo politica, em “American business, public policy, case
studies and political theory”. World Politics, 4, 1964, p. 677-715 e “Four systems of policy,
politics and choice”. Public Administration Review, 4, 1972, p. 298-310.

14 J. Malloy, op. cit.
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na trajetéria dos pafses considerados sdo conclusivos numa constatagdo, a sa-
ber, a tend&ncia dos executivos a contornar a consulta aos grupos de interesse
e os controles parlamentares e a atuar de modo excludente, seguindo com
freqiiéncia os conselhos de seus assessores técnicos'. Esse policy style foi
visivel, tipicamente, nos anos dourados do desenvolvimentismo, e foi visto
como uma saida para o dilema que enfrentaram os governos da época, encala-
crados entre as demandas distributivistas dos grupos de pressdo e do cliente-
lismo dos partidos e o objetivo de redirecionar as inversdes estatais para pro-
jetos de modernizagdo de longo prazo'®. Nao surpreende que essa forma de
governar volte a reiterar-se em momentos em que os paises estdo envolvidos
nos desafios de uma politica de transformag&o de novo cunho.

Os lideres de governo das democracias da América Latina encon-
traram nos legados politicos e institucionais do passado os recursos para
conduzir seus pafses pelas turbuléncias da mudanga institucional. Ocorre
que esses recursos contribuiram para resolver certos problemas s¢ para em
seguida colocar outros novos. Com efeito, a passagem da fase inicial a con-
solidacdo das reformas estruturais envolve também uma mudanga nas
relagbes entre os governos e os atores sociais e politicos. Kaufman e
Haggard, depois de haver associado o encaminhamento das reformas com o
poder discriciondrio das elites governamentais, sustentam que, em con-
traste, a sustentabilidade dessas reformas requer a criagdo de normas que
restrinjam a discricionalidade dos governantes em exercicio em matéria de
regras do jogo, a fim de consolidar as expectativas em torno dos novos in-
centivos; agregam também que a viabilidade a longo prazo das transfor-
magoes econdmicas em curso dependerd da gestag@o de padrdes de compe-
téncia politica que aumentem a disposi¢do dos governos a ajustar 0 rumo
ante uma mudanga das condigdes econdmicas e a responder as demandas da
populagdo!”. Afirma-se, assim, que nenhum processo de reformas pode
consolidar-se quando se desenvolve em um permanente estado de excegdo e
quando ndo consegue assegurar pelo menos a aquiescéncia de boa parte das
forgas sociais e partiddrias. Tudo isso envolve, sem diivida, a passagem para

15 Uma caracterizagiio geral do estilo decisério das politicas piblicas em que j4 estdo pre-
sentes os tragos que se tornarfo familiares nos estudos que se publicam a partir de fins dos
anos oitenta encontra-se no artigo de Douglas A. Chambers “Parties and society in Latin
America”, Studies in Comparative International Development, 7, 1972, p. 102-128, recolhido
em S.W. Scmidt er al (ed) Friends, followers and fractions. Berkeley, University of Califor-
nia Press, 1977, p. 401-421.

16 Consultar Edson de Oliveira Nunes e Barbara Geddes. “Dilemmas of state-led moderniza-
tion in Brazil”. In John Wirth, Edson O. Nunes e Thomas E.B.Child (ed) Stare and society in
Brazil. Boulder , The Westview Press, 1987, p. 103-145

17 R. Kaufman and S. Haggard. “Democratic institutions, economic policy and performance in
Latin America”. In C. Bradford (ed) Redefining the state in Latin America . Paris, OCDE, 1994.
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um quadro politico e institucional muito diferente ao que presidiu a primei-
ra etapa de reformas econdmicas na América Latina.

No entanto, essa passagem ndo pode ser descontada de antemao.
O problema aqui estd na existéncia de incentivos capazes de estimular uma
mudanga no estilo decisionista de gestio da economia. As préticas
institucionais t&m uma inércia prépria, que desafia a 16gica dos argumentos
normativos e que, eventualmente, s6 cede e se rende frente ao cdlculo de cus-
tos e beneficios resultante da gestdo concreta das politicas piblicas. Um éxi-
to relativo na execugdo das reformas pode levar a que os lideres do governo
percebam mais custos que beneficios na inovagdo politica. Isto implica a
possibilidade de que se remeta ao futuro por tempo indeterminado o padrio
de interagdes entre o governo e os atores politicos e sociais caracterfstico da
conjuntura de mudanca. No obstante, em certas circunstancias os estilos de
decisdo podem mudar em resposta ao surgimento de novos fatores que alte-
rem a equacdo de recursos politicos e institucionais na qual se sustentam.

A esse respeito, 0 exemplo mais notdvel é o ocorrido no Brasil,
onde a tdtica dos fatos consumados e intempestivos preferida por Collor deu
lugar a um esforgo deliberado em favor da consulta e da negociaggo na ad-
ministrag@o de Itamar Franco (1993-1994) e, em particular, a de Fernando
Henrique Cardoso (1994-)'8. Essa transi¢do pode ser vista como uma tenta-
tiva de adapta¢do a um cendrio em que o poder institucional estd disperso e
compartilhado entre diferentes arenas decisérias, o que expde a um rendi-
mento decrescente as intervengdes unilaterais do executivo. Nas outras ex-
periéncias nacionais ndo se produziram inovagdes politicas da mesma mag-
nitude. As mudangas que podemos detectar constituem, a rigor, ainda
variagdes em torno de um estilo de decisdo centrado no executivo, isto &,
uma forma de enfrentar a formulagdo das politicas piblicas que tem uma
longa linhagem nos pafses da Ameérica Latina, e que as vicissitudes da
transformagdo econdmica que eles atravessam nfo fizeram mais do que re-
forcar. Resta saber se no futuro préximo as inovagdes parciais que se obser-
varam servirdo de plataforma para a criagdo de regras e rotinas que ampliem
o grau de acesso e controle institucional por parte dos partidos politicos, os
interesses organizados e os cidaddos sobre a gestdo da economia.

JUAN CARLOS TORRE dirige, no Instituto de Desarrollo
Econdémico y Social, Buenos Aires, a revista Desarrollo Econdmico.

18 Consultar Maria Hermfnia Tavares de Almeida, “Pragmatism by necessity: the Brazilian
path of economic reform™ (manuscrito). Departamento de Ciéncia Politica, Universidade de
Sdo Paulo, 1995.
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O ENCAMINHAMENTO POLITICO
DAS REFORMAS ESTRUTURAIS

JUAN CARLOS TORRE

Examinam-se, com base nos casos do México, da Bolivia e do
Brasil, os fatores que condicionam a capacidade das elites governamentais
de iniciar, definir e sustentar no tempo os processos de reformas estruturais.

THE POLITICAL IMPLEMENTING
OF STRUCTURAL REFORMS

The ability of governmental elites to begin, define and sustain
processes of structural reform is examined with regard to the cases of
Mexico, Bolivia and Brazil.





