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A discussio sobre as possibilidades de politicas refor-
mistas de tipo social-democratico no DBrasil enfrenta um para-
doxo. Hi muitos reformistas para nenhuma reforma.

Existe na sociedade brasileira um anseio generalizado
por reformas que combinem a consolidagio e a ampliagio da
democracia com a melhoria dos niveis de bem-estar social.l Por
outro lado, nunca foram tantos os social-democratas e reformistas
declarados, entre 0os companentes das elites politicas. Pelo menos
quatro- partidos proclamam seu compromisso com alguma
modalidade de socialismo democritico.. Sio eles o Partido da
Social-Democracia Brasileira (PSDB), o Partido dos Trabalha-
dores (PT), o Partido Democritico Trabalhista (PDT) e o peque-
no Partido Socialista Brasileiro (PSB). Somados, eles obtiveram

: Texto preparado para o Seminirio Democracia e Reforma, FLACSO, Santiago,
marco de 1990.

INeste sentido, as. eleigdes presidenciais de 1989 foram reveladoras. Elas
deram lugar a uma competigio peculiar, marcada pela auséncia de
situacionistas. Todos os contendores se autodefiniam como oposigio ao
governo federal. Ademais, todos faziam da denincia das injusti¢as sociais e
das promessas de combaig-las a coluna mestra de suas plataformas de
campanha. No mesmo plano do combate i corrupgdo politica e aos
desperdicios e desmandos da administragdo piblica. Reforma social e reforma
do Estado foram temas dominanies dos discursos e apelos publicitirios de
todos os candidatos.



190 LUA NOVA Ne° 22 — DEZEMBRO 90

43,37% dos votos no primeiro turno das elei¢des presidenciais de
1989 e controlam cerca de 24% das cadeiras da Cimara Federal e
27% do Senado, preenchidas nas eleicdes de 1986.2 Entretanto,
até agora, aspiragdes generalizadas, proclamagdes partidirias e
inclinagdes individuais nao foram suficientes para gerar politicas
eficazes de reforma e para construir coaliza¢bes reformistas
capazes de viabilizi-las e dar-lhes suporte.

Este texto confessadamente especulativo procura discutir
as dificuldades para definir essa equagao. A referéncia empirica &
o Brasil, sociedade sobre a qual posso especular com algum
conhecimento de causa. Mas, como o pais € bem menos idiossin-
cratico e original do que costumam pensar seus habitantes, muito
do que sobre ele se diz pode ter valor para outros. Especialmente
se forem aproximados pela geografia ou pelo destino comum de
nagdes pobres, economicamente periféricas e politicamente
instaveis.

As condigoes presentes na sociedade brasileira parecem
criar espagos para o desenho de alternativas de reforma demo-
cratica e social e, ao mesmo tempo, parecem dificultar sua mate-
rializagdo em iniciativas politicas concretas. Em parte, a dificul-
dade das condi¢des sécio-econdmicas muito adversas, em meio
is quais a jovem democracia brasileira deve operar. Elas tornam
extremamente problematica a consolidagdo das instituigdes e
praticas democriticas e quase impossivel qualquer esfor¢o consis-
tente de reformismo social.

Mas os obsticulos vém, também, dos dilemas enfrenta-
dos pelos partidos e grupos que pleiteiam filiagio a grande cor-
rente do reformismo social e democritico. Alguns desses dilemas
sdo especificamente brasileiros e resultam de certas politicas que
proclamam a necessidade da reforma social sob a democracia.
Oulros sao mais gerais e podem ser detectados em muitos pontos
da vasta diversidade latino-americana. Resultam das dificuldades
de formular alternativas reformistas razoiveis de politicas de
governo e de encontrar bases sociais estaveis de sustentagdo -
especialmente no momento em que o reformismo democritico
esta redefinindo sua identidade, mesmo nos paises desenvolvidos,
onde possui solida e antiga implantagao.

Za porcentagem dos volos no primeiro turno inclui os dois Partidos
Comunistas — PCB e PC do B. Eles nio foram computados, porém, nas
porcentagens de cadeiras nas duas casas do Parlamento. Na verdade, os PCs

nio se filiam i social-democracia e praticam variantes proprias de reformismo.
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Vejamos por partes.

CRISE ECONOMICA E DEMOCRATIZACAO: OS DILE-
MAS DA CONSTRUCAO DE UMA ORDEM ESTAVEL

Nos anos oitenta, assistimos a uma vigorosa € promis-
sora onda de democratizagdo, que praticamente varreu o autorita-
rismo do Continente. Essa foi, também, a década em que a regiiao
se viu sacudida pela pior crise econdmica desde 1930.

O Brasil n3o fugiu a esse destino contraditorio. Chegou
i1 democracia depois de uma longuissima transi¢io e de muita
negocia¢do entre, de um lado, os dois Gltimos governos autorita-
rios e seus aliados e, de outro, as for¢as oposicionistas.. Durante
toda a década, o pais conviveu com o desarranjo econdmico,
manifesto no ritmo lento e descontinuo de crescimento, na pres-
sdo inflacioniria constante e sempre 3 beira do descontrole e na
paulatina e inexorivel exaustio das institui¢bes e mecanismos de
politica econdmica 2 disposigio do governo.3

A ameaga recorrente da escalada dos pregos e a impos-
sibilidade de debeli-la definitivamente aprisionaram o governo a
politicas de curtissimo prazo. Especialmente, depois da transfe-
réncia de poder dos militares para os civis, em 1985, a politica
governamental transformou-se, de forma crescentemente exclu-
siva, em administra¢ao cotidiana da inflagdo, sem outros horizon-
tes e sem projeto de futuro. Essa politica deixou muito pouco
espago para a discussio séria de reformas de escopo mais amplo
e, menos ainda, para o ensaio de politicas reformistas, ainda que
fosse bastante generalizada a percepg¢do da pesada heranga social
acumulada no perfodo autoritirio e da crise das instituigoes e
programas de politica social.4

3Entre 1980 e 1989, a evolugdo dos pregos ao consumidor, medida de
dezembro a dezembro, foi a seguinte: 1980, 95,3%; 1981, 91,21%; 1982,
97,9%; 1983, 179,2%; 1984, 203,3%; 1985, 228%; 1986, 58,4%; 1987,
365,9%; 1988, 979,8%; 1989, 1476,1%. No mesmo periodo, a inversio fixa
bruta como porcentagem do PIB passou de 22,9%, em 1980 para 17,7% em
1989. Entre 1981 a 1989 o PIB por habitante teve um crescimento médio
negativo de -0,4% (CEPAL., 1990: 12.20.30).

4Bielchowski & Silveira (1986:61-86), fazendo um balango do debate entre
economistas, no inicio da- Nova Repiblica, chamam a aten¢gdo para o abandono
das discussdes em torno do “padrio de desenvolvimento”, que dominara o
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Entretanto, a redugio do espago para politicas refor-
mistas nio conslitui a Unica conscqiéncia da crise inflacioniria
que atormenta o Brasil e alguns de seus vizinhos. Esse tipo de
crise parece dificultar, de muiltas maneiras, a consolidacio de.
instituigdes democriticas.

Em primeiro lugar, situagdes de crise econdmica pro-
funda ajudam a fortalecer tendéncias 4 centralizagido das decisoes
na Presidéncia da Repuablica, em detrimento das prerrogativas do
Parlamento e das negociagdes interpartidarias que a politica
parlamentar requer ¢ propicia.

Tratando da Argentina, Torre (1988, 1988a) chama a
ateng¢ido para a existéncia de demandas contrastantes colocadas
pela “ideologia da transi¢gio democritica e pela logica da
emergéncia econdbmica”. A primeira leria desenhado um cenirio
onde a pritica da negociagio — e, mesmo, do pacto — seria a
chave do éxito dos processos de consolidagio da democracia. A
segunda lornaria inevitivel — e, alé, desejivel a “intervengido de
um agente que coordene ripida e¢ imperativamente a resposta a
crise”. Nas condi¢des vigentes em sociedades recém-saidas do
autorilarismo, esse ator s6 pode ser o Executivo. (Torre, 1988a: 5).

Todavia, o dilema nio opde apenas a “ideologia” da
transi¢do aos imperativos praticos do enfrentamento a curto
prazo da crise, como .parece supor Torre. A concentrag¢ao da
capacidade de mando no Executivo, em democracias nascentes,
entorpece de fato a construgdo. das instituigdes democriticas. Ela
dificulta a afirmag¢ao da autonomia do Parlamento, cria obs-
ticulos 2 consolida¢do dos sistemas partidarios, favorece priticas
espurias de barganha entre parlamentares e¢ a Presidéncia,
impede a discussao acerca dos mecanismos de controle demo-
critico sobre o governo. Quando nao atropela, pura e simples-
mente, dispositivos constitucionais recém-estabelecidos.?

Em segundo lugar, as formas de produzir politicas de
governo para lidar com o descontrole inflacionario guardam
grande semelhanga com o estilo de decisio dos governos autori-

periodo de critica 4 gestio econdmica dos governos militares. Eles mostram
uma discussio concentrada nas questdes de curto prazo que pareciam
inviabilizar a retomada do crescimento econdmico: inflagio, déficit publico,
divida externa.

5A inconstitucionalidade de muitas das medidas de politica econémica
estabelcidas pelo Plano Brasil Novo, do governo Collor de Mello, constituiu
um dos.temas centrais do debate politico brasileiro, nos primeiros meses do
novo ‘governo.
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tirios, independentemente das inclina¢goes ideologicas e dos
compromissos politicos de seus autores. No Brasil, como na Ar-
gentina, as politicas de choque antiinflaciondrio foram resultado
de decretos governamentais, concebidos e elaborados no segredo
dos gabinetes, por pequenas equipes de técnicos, sem consultas
ao Parlamento, a liderangas partidirias ou setoriais. O debate
pablico, a negociagao partidiria e as tentativas de pacto social,
quando existiram, foram posteriores 4 decretagio das medidas, e
tiveram importincia secundiria e adjetiva.

As razoes da continuidade de estilo com o passado
autoritirio, manifesta nos diversos planos antiinflacionirios brasi-
leiros e argentinos, tém sido objeto de muita controvérsia. Torre
tende a atribui-la a propria natureza das politicas de choque “cuja
eficacia reside na sabita modificagio das expectativas e esta, por
seu turno, & lograda pela surpresa dos fatos consumados: ndo se
discute desvalorizagao da moeda ou congelamento de pregos e
salarios 4 luz do dia” (1988a:6). Outros autores preferem explici-la
pela permanéncia de formas tecnocritico-autoritirias de produzir
politicas, associadas a culturas profissionais, a relagio dos técni-
cos com os partidos e a sua posi¢do nos sistemas de decisdo, que
ndo se alteraram com a passagem do autoritarismo 3 democracia
(Sola, 1989). Ou, ainda, a tragos mais permanentes de uma cultura
politica autoritaria e de uma forma, também autoritdria, de conce-
ber a competi¢ao politica como jogo de soma zero, que tampou-
co se modificam, a liquidagdio do regime militar (O’Donnell,
1989). Todavia, qualquer que seja a explicagdo — ou justificativa —,
o falo & que o combate 2 crise inflacioniria mediante politicas de
choque tem contribuido para a reiteragio de estilos autoritarios
de policy making, impraticiveis em regimes democraticos mais
institucionalizados.

Em terceiro lugar, a preeminéncia do poder Executivo,
sob regime presidencialista, contribui para reforgar os tragos
caudilthescos ou populistas que os presidentes da Republica ten-
dem a assumir, com muita freqiiéncia, na América Latina. Ainda
uma vez, observa Torre (1988a:5): “Nos marcos da transi¢do... a
demanda por governo, gerada por uma situagio que todos per-
cebem como aceleradamente fora de controle, tem por destina-
tirio a figura da autoridade presidencial: o que, ademais, potencia
uma constante dos momentos de crise: a tendéncia 3 valorizagio
da personalidade dos lideres de governo e a gestagao de formas
de democracia plebiscitaria.”
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A desorganizagdo da vida colidiana provocada pela
inflagio e os sucessivos fracassos das tentativas de estabilizagido
parecem ter ajudado a aumentar as expeclativas da populagio de
intervengoes providenciais. Esta tendéncia varia na razdo inversa
da importancia dos partidos na definicio das identidades poli-
ticas e escolhas eleitorais. Com cfeito, as pesquisas ecleitorais
realizadas no Brasil, a partir de 1982, mostram uma tendéncia 2
queda nas porcentagens de identificacio partidiria, concomitante
a um aumento da valorizagao das qualidades pessoais excepcio-
nais como caracleristica mais apreciada nos candidatos a postos
executivos.® Na mesma diregiao, Carvalho (1989) mostrou que a
disputa presidencial no Brasit revelou o predominio das paixoes
sobre os interesses; ¢ dos candidatos, cujas figuras publicas eram
capazes de apelar a0 imagindrio coletivo, sobre aqueles que cons-
trufram suas campanhas assentados nas definigdes ideoldgicas ou
programaticas.’

Finalmente, o fracasso dos planos de cstabilidade arras-
ta consigo a autoridade governamental, que ndo é percebida co-
mo encarnagdo das instituigocs republicanas, mas como atributo
pessoal do chefe de governo.

Nessas circunstincias, as forgas politicas atuantes, alija-
das da negociagio sobre as politicas de choque, tratam de demar-
car distdncia frente a0 governo. Apostam mesmo em que o des-
gaste da equipe governante lthes abra oportunidades eleitorais
aprecidveis. Instala-se, desta forma, uma crise peculiar de governa-

6Dcvo ecssa observagio a Jacques Besen, que analisou os dados dos surveys
cleitorais realizados pelo 1DESP. Lla é confirmada pelos dados de survey
realizado recentemente pelo Instituto de Pesquisa de Pernambuco, sob a
coordenagio de A. lavareda, ¢m nove estados da regido Nordeste do Brasil.
Eles revelam que 65,2% dos cleitores entrevistados declaram que os partidos
nio contam com sua confianga, nem influem na sua decisio de voto. Na hora
da escolha, aqueles eleitores levam em conta, principalmente, atributos
individuais dos candidatos: honestidade (83,7%); firmeza, scguranga ¢ decisio
(71,4%), indcpendéncia ¢ idéias proprias (66,7%). CfL Lins (1990:16).
7apassado o momento utépico da campanha pelas dirctas e o momento
racional da elaboragio da Constituigio, chegamos ao tempo da decepgio ¢ do
desencanto com a nova Repiblica. Para alguns este € o tempo de cinismo.
Para muitos, de tensdo, de apreensdo, de receio do futuro. Para quase todos é
ternpo de frustragido, & tempo de cOlera.

“Emn tempo de colera, de paixdes, se nio desapareccem os interesses, cles
recuam ou sc disfargam sob a capa de elementos rais profundos do
imagindrio individual ¢ coletivo. Descerram-se as cortinas do mundo dos
sonhos, dos descjos, dos medos. Este mundo extravasa os limites do cilculo
instrumnental que & suposto para o bom funcionamento do recanismo
ideoldgico—partidirio que formalmente rege as cleigdes” (Carvalho, 1989: 4).
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bilidade. Ela ndo resulta da sobrecarga de demandas da socie-
dade sobre o Istado. Advém da paralisia do sistcma de decisoes
e da falta de capacidade de governar, resultante da dissolugao da
autoridade presidencial ¢ do isolamento politico do Executivo. As
trajetorias convergentes dos governos Sarney ¢ Alflonsin ilustram
esse processo de maneira patética.

Em suma, consolidar instituigdoes e praticas democra-
ticas em terreno minado pela desordem inflacionidria nada tem
de trivial. Entre o personalismo populista ¢ o desgoverno, cntre a
prepoténcia lecnocratica e a auséncia de comando politico, entre
a presidéncia centralizadora e a oposig¢io irresponsavel, a demo-
cracia ndo se fortalece. Mesmo gquando as eleigdes sdo livres, a
participagdo irrestrita, 4 competigio ampla ¢ seus resultados
incertos — como manda o figurino.

Existe um desajuste real entre as expectativas democri-
licas geradas durante a crise do autoritarismo — o que Torre deno-
minou “ideologia da transi¢io democritica” ~ ¢ as condigoes
concretas recortadas pela crise econdmica. Nio sO6 no Brasil e na
Argentina, mas em muitos outros paises do Continente. A discus-
sdo sobre politicas plausiveis de reforma estd forcada a partir do
reconhecimento desse desencontro. Alé para tirar outras conse-
quéncias, nio consideradas na analise de Torre.

Talvez, um dos caminhos possiveis para o reformismo
democritico seja o da busca de instituigdes capazes de assegurar
que a recuperagao da capacidade de agido governamental, neces-
saria para supcrar o descontrole dos pregos, a desorganizagao
ccondmica ¢ a lentidio do crescimento, ndo sc faga as cxpensas
do funcionamento do sistema democriatico. Mas, ao contririo, o
robuste¢a. Nesse sentido, convém revisar a “idcologia da transi-
¢io democritica”, em rés outras dimensoOces inlerrclacionadas e,
em geral, pouco discutidas pclos analistas latino-americanos.
Todas referem-se 3 problemitica propriamente institucional e 2
sua relevidncia para a consolidagio do sistema democritico.

Uma das grandes mudangas politico-ideoldgicas ocorri-
das na América Latina sob as experiéncias autoritarias das altimas
duas décadas foi a revalorizagio da democracia como forma de
organiza¢dao politica da sociedade ¢ como valor fundamental da
convivéncia social civilizada. Ela correspondeu ao declinio das
utopias revolucionarias — socialistas ou nacional populares — e ao
crescente prestigio do reformismo de diversos matizes.
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Entretanto, o debate sobre as formas institucionais e as
regras de ordenagao do jogo democritico foi apenas aflorado e
nunca levado as Gltimas conseqiiéncias. A discussio parece ter
ficado aprisionada 24 oposi¢io excessivamente marcada entre
democracia parlicipativa e democracia representativa. Ou a varia-
¢oes sobre o mesmo lecma {(centralizagio versus descentralizagio,
por exemplo) de inegivel relevincia, mas que deixam 2 margem
quesloes inslitucionais importantes. Entre elas cabe destacar as
que se referem a formas alternativas do governo (presidencialis-
mo x parlamentarismo), a sistema eleitorais (representagio pro-
porcional x representagao distrital, formulas de transformagio de
volos em cadeiras parlamentares), a regras de estruturagio dos
sistecmas partiddrios (limites 4 formagido de partidos, normas de
disciplina partidaria, formas de financiamento, maneiras de com-
posi¢io das listas de candidatos) etc.® Neste terreno, o pensamen-
to reformista democritico parece ter tomado como “naturais” e
imutdveis regras, procedimentos e inslitui¢oes exislenles no perio-
do pré-autoritirio ou criadas no proprio periodo de transigio.
Sem se perguntar sobre seus efeitos para o funcionamento da
democracia em tempos de crise.

Aquele elenco de lemas referidos aos alicerces insti-
tucionais da ordem democritica, somam-se outros de igual ‘im-
portancia. Eles dizem respeito a problematica, mais universal, do
controle democritico sobre um Estado que, em virtude das
transformagdes da economia capitalista, tornou-se wurbi et orbi,
ativo, regulador e economicamente poderoso. Aqui também a
construgio institucional ganha importincia.?

8sobre esses temas existem alguns escritos importanies, ainda ‘que solitdrios.
J.A. Valenzuela e B. Lamounier 1&m discutido a alternativa parlamentarista,
respectivamente para o Chile e Brasil. Em Nohlen (1988) encontra-se uma
interessante discussio sobre os sistemas eleitorais. Lamounier (1990) e
Mainwaring (1989) mostraram os efcitos perversos da legislugdo partidéria
brasileira sobre a institucionalizagio do sistema de partidos.

9Shonﬁeld (1969: 385-427) em trabalho, hoje clissico, enfatiza a importincia
da inovagio politica, da criagdo de novas técnicas politicas para assegurar o
controle efetivo do poder governamental ampliado. Na sua opinido essa
construgdo institucional deve ser de molde a assegurar trés salvaguardas
politicas. ‘[’Z preciso tornar visivel e audivel a atuagio do governo em novos
imbitos. E preciso assegurar a capacidade de controle do Legislativo, por meio
de sua modernizagio e capacitagdo técnica. E preciso tornar mais explicita e
aberta a relagdo nécessiria entre autoridades pUblicas e interesses privados.
O autor apresenta também interessante discussio de algumas solugdes
institucionais experimentadas em paises europeus.
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De outra parte, o reformismo democritico ou, mais
genericamente, as for¢as de oposigio 4 autocracia no DBrasil e
alhures parecem ter atuado na suposigdo de que as caracteristicas
concretas de institui¢des € mecanismos de governo eram neulras
do ponto de vista da execugio eficaz das politicas. Por esta razio,
tenderam a reduzir o problema da formulagio de politicas publi-
cas adequadas i formagio de equipes de governo compelentes €
comprometidas com orientagdes “progressistas”. As experiéncias
pOs-auloritdrias, especialmente de politicas “heterodoxas” de
combate a inflagdo, mostraram quanto havia de simplismo na-
quela visio.

Na verdade, as estruturas estalais ndo sdo neulras nem
indistintamente eficazes na implementac¢do de qualquer tipo de
politicas. Um sistema eslatal de regulagio de pregos assentado no
arbitramento da negociagiao entre oligopdlios € totalmente inca-
paz de controlar e garantir o congelamento de todos os pregos. E
assim por diante. O problema da relagdo entre a estrutura estatal
e a producgio de politica nio foi ainda tematizado e pode pro-
porcionar uma rica agenda de pesquisas académicas e de pro-
postas de reformas institucionais destinadas a acrescentar
capacidade de governo ¢m bases democraticas. 19

Finalmente, as politicas antiinflacionirias de choque
operaram, de fato, com um suposto implicito que os analistas
preocupados com a reforma democratica parecem aceitar sem
muita discussdo. Elas partem de premissa correla de que a
estabilizacio dos pre¢os e a recuperagdo da capacidade governa-
mental de fazer polilica econémica sio condi¢gdes necessirias de
estabilidade democritica. Mas assumem que, em conscqiiéncia, as
politicas de estabilizacio 1ém precedéncia sobre os esforgos de
construgdo de-institui¢des democriticas estdveis. E isto & muito
discutivel, para dizer 0 menos.

Na verdade, as experiéncias historicas de construgio dos
sistemas democriticos mostram muitos €asos em quc instituicdes
importantes foram criadas nos momentos de crise, de certa
forma embutidas nas allernativas de pofitica adotadas. No mundo
capitalista democritico, os anos 30 foram um periodo particu-

10§este particular, as sugestdes tedricas e analiticas de Skocpol e do grupo
de cicentistas sociais norte-americanos que se propdem a “bringing the state
back in" sio valiosas ¢ abrem todo um terreno de indagagdes de muita
relevdncia para os cicntistas sociais latino-americanos. Ver especialmente, P.
Evans, D. Rueschemeyer & Skocpol (1985).
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larmente f[értil de criagdo institucional. As experiéncias social-
democriticas de paclo social nos paises escandinavos sio apenas
um exemplo desse processo de inovagdes. !

Uma analisc¢ mais scnsivel 3s dimensdes institucionais
da construgdo da democracia, alenta is limitagdes dos contextos
de crise, mas lambém as potencialidades de inovag¢io que eles
encerram, pode ser um caminho intelectualmente frutifero e rele-
vante a discussdo da atuagdo possivel para o reformismo demo-
cratico. Essa énfase ndo implica afirmar a primazia das questdes
institucionais na discussio sobre a viabilidade da democracia em
paises atrasados. Mas supoec o reconhecimento de sua impor-
tincia especifica.

QUAL ESTADO DE BEM-ESTAR? DILEMAS DE CONS-
TRUCAO DE UMA ORDEM MAIS JUSTA

A despeito das dificuldades imediatas, criadas pela crise
inflacionéria, a discussio sobre as alternativas abertas para o
reformismo democritico ndo pode evitar a questdo das politicas
visando a maior eqiidade social. Mesmo que sua efetivagio nio
se viabilize no curto prazo e suponha um horizonte temporal
mais dilatado. Ou ainda que os niveis de bem-estar possiveis
jamais possam s¢ comparar aos alcangados pelas sociedades
capilalistas prosperas.

Na verdade, a propria sorte do reformismo, ao sul do
Equador, depende de sua capacidade de formular ¢ tornar vidveis
alternativas de reforma que compaltibilizem a existéncia de uma
organizagao econdmica cficiente com niveis aceilaveis de bem-
eslar social para o conjunto da populagio.

Nos termos atuais trala-se de saber se ha alternativas
social-reformistas 3s politicas conservadoras, de inspiragdo neo-
liberal, em nossos paiscs. Também neste terreno o desafio é bem
mais complexo do que supds a “ideologia da transicio demo-
cratica” dominante entre as oposigdces brasileiras.

Com efeito, e¢la partia da constatagio da enorme dispa-
ridade entre os éxilos econdmicos de um processo acelerado de

'yma interessante discussio sobre a concertagio social como processo de
criagdo institucional é feita por Lange (1988).
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crescimento e de diversificagdo produtiva e um quadro social de
marcadas disparidades e niveis gerais de bem-estar assustado-
ramente baixos. Corrctamente, localizava as raizes dessa dcfasa-
gem na combinag¢do perversa entre politicas econdmicas concen-
tradoras de riqueza ¢ politicas sociais fragmentadas, distorcidas e
ineficazes. De forma igualmente acertada, via no autoritarismo a
matriz desse arranjo quc beneficiava minorias em detrimento das
grandes massas da populagio.

Em conseqiiéncia, a redemocratizagdo criaria as condi-
¢oes para a alteragdo desse quadro. Viabilizaria o crescimento
econdmico com redistribui¢ao e a reforma das politicas sociais.
Nos dois campos, nio se cogitava de mudangas radicais, mas de
reformas que supunham a permanéncia de um estilo de cres-
cimento, assegurado por formas bem definidas de regulagao es-
tatal e por um papel preeminente do setor pablico na produgdo
de bens ¢ servigos. Em Gltima instincia, a “idcologia da transi¢ao
democritica” no Brasil apostava na viabilidade de um desen-
volvimentismo de feigdio humana. Ou seja, apostava no mesmo
estilo de desenvolvimento com mais redistribui¢ao da renda, por
via 'da expansio do emprego ¢ da elevagiao dos salarios reais e
ainda por meio da melhoria e extensio dos beneficios e servigos
sociais.

Todavia, ja estd se tornando consensual entre os ana-
listas da socicdade brasileira a idéia de que a febre inflacionaria
constitui tdo-somente um aspecto, ou sintoma, de uma crise
maior, do proprio padrio de desenvolvimento. Visivel no des-
controle dos pregos, exacerbada pelo problema da divida externa
¢ de seu impacto sobre o déficit pablico, a crise expressaria a
exaustio dos mecanismos tipicos da rela¢io entre Estado e esfera
socio-econdmica, que se foi conformando a partir da década de
30 e que viabilizou a industrializagdo por subsltiluigao de impor-
tagoes. Nestes lermos, a crise teria seu epicentro no proprio Es-
tado, incapaz de manter a fung¢io de alavanca do crescimento
econdmico, que desempenhara durante meio século. O exercicio
deste papel implicara em formas especificas de regulagio da
atividade produtiva, das relagoes de trabalho e da prestagio pa-
blica de beneficios sociais. Qu seja, se materializara em um con-
junto de politicas, regras e instituigdes econdmicas, trabalhistas e
sociais.

Se esse diagndstico da crise &€ correto, o esbogo de po-
liticas de reforma social requer a discussio conccmitante do pa-
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drio de desenvolvimento possivel ¢ das novas fungdes que o Es-
tado pode e deve cumprir. A questdo obviamente ndo é simples.

No mundo das democracias desenvolvidas, a vigéncia
do Estado de Bem-Estar dependeu da associagdo entre politicas
econdmicas keynesianas!'? ¢ um conjunto amplo de politicas
sociais. Em outros termos, a eficdcia das politicas sociais ndo
dependeu apenas de suas proprias caracteristicas e instrumen!os,
mas de sintonia com politicas econbmicas que garanlissem o0
pleno emprego e a melhoria — ainda que lenta dos saldrios reais.

De outra parte, onde foi moldado pela social-demo-
cracia, ou por ela fortemente influenciado, o Estado de Bem-estar
assumiu fei¢do institucional e redistributiva. Caraclerizou-se por
politicas sociais universalistas ¢ igualitarias, concebidas como
direitos da cidadania. Neste sentido, elas se diferenciavam de
politicas assistenciais, tipicas de uma visdo liberal ortodoxa do
papel da intervengio pablica na drea sociall3. Com efeito, a idéia
da existéncia de direitos sociais minimos intrinsecos i condi¢ao
cidadi caracteriza e distingue a orientagao social-democrata. Ela
justifica a intervengdo estatal com metas redistributivistas e
voltada a compensar as desigualdades promovidas pela operagio
das for¢as de mercado. Mais além de uma rationale para a
intervengdo estatal compensatoria, cla constitui o cerne de uma
“imagem de sociedade” (Castles, 1982), definidora da propria
identidade social-democrata.

Nas Gltimas duas décadas, o casamento entre keynesia-
nismo ¢ Estado de Bem-Estar estremeccu, sob o impacto da crise
econdémica dos anos 70 ¢ da ascensao politica e ideoldgica do
neoliberalismo. Este Gltimo moldou ou influiu sobre as politicas

120s0 o termo em sentido lato, para identificar politicas macroecondémicas de
expansio do gasto plblico visando a reativagdo dos investimentos e o pieno
emprego. Para uma discussio informada sobre a utilizagio do termo ver
Skocpol & Weir (1985). Przeworki & Wallerstein (1989) e Paramio (1989)
chamaram a atengdo sobre a imporidncia do keynesianismo. para a
compatibilizagdo entre capitalismo ¢ democracia e para o éxito da politica
social-democrata.

134 lipologia dos Estados de Bem-Estar e a caracterizagdo do tipo
institucional & de Tiunuss (1963). Ascoli (1984) reclabora essa tipologia para
discutir o caso italiano de uma forma muito sugestiva para a anilise do Brasi ¢
de outros paises latino-americanos. Draibe (1989) utiliza as sugestdes de
Ascoli para discutir as tendéncias de mudanga do sistema de protegao social
brasileiro. Esping-Andersen (1985) utiliza a denominagio social-democrata
-pdra .caracterizar o mesmo modelo de politicas sociais, diferenciado, tanto do
modelo conservador, quanto do modelo liberal.
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de ajuste adotadas pela imensa maioria dos paises capitalistas
maduros.

Nestas circunstincias, as proprias politicas social-demo-
cratas experimentaram alteragdes significativas. Incorporaram
tlemas ¢ preocupagoes trazidos a baila pelos neo-liberais, como a
eficiéncia do Estado, o equilibrio or¢gamentirio, a liberdade de
mercado. Estas mudangas de énfase de alguma forma diminuiram
a nitidez de imagem politica anterior, definida pelo apego a
politicas keynesianas de pleno emprego e de welfare institucio-
nal’4 Estes deslocamentos, entretanto, ocorreram depois de
longa trajetéria, durante a qual o reformismo social-democrata
foi se consolidando 4 medida que se identificava como impor-
tante for¢a propulsora dos modelos de bem-estar, construidos na
Furopa ocidental depois da Il Guerra.!'> Apesar das diferengas
nacionais, tratavam-se de mudangas de politica quando o acesso
a0 consumo e a niveis minimos razodveis de bem-estar ji haviam
sido assegurados para o conjunto da populagao.

Muito diversa ¢ a situagio brasileira e de alguns dos
paises mais desenvolvidos do Continente. Existe grande dificul-
dade de fazer do reformismo social algo mais do que um conjun-
to de vagas manifesta¢des de intengio.

No plano da proposi¢ao de politicas, superi-las supoe
alguma discussio sobre o tipo de sociedade que pode ser edifi-
cada a partir da crise do desenvolvimentismo, especiaimente,
sobre o grau de bem-estar e eqiiidade possiveis em uma econo-
mia pobre. Uma sociedade que seja, portanto, igualmente diferen-
ciada das formas do passado e das propostas neo-liberais domi-
nantes no presente. Isto requer a busca de combinagdes possiveis
entre politicas econdmicas que assegurem estilos de crescimento
menos excludentes ¢ medidas de reforma do aparelho de
prolegao social herdado do passado, além de uma defini¢do mais

V‘Alguns dos dilemas da social-dcmocracia curopéia assim sio resumidos
pelo socialista espanhol R. Vargas Machuca (1990: 55): “Em pouco tempo, a
crise pOs a nu o falo de que as receitas apreseniadas pelos socialistas até
enlao ja ndo eram vdlidas. Cada vez-se tornava mais dificil conciliar a exigéncia
da revalorizagdo do capilal e os programas sociais das politicas dos socialistas
democrdticos. As dificuldades de financiamento, a diminuicdo da eficdcia e o
aumento da burocracia eram uma prova palpdvel dos probemas encontrados
ao se tratar de manler a confianga no Estado”.

15Um pouco diversa € a situagio dos partidos social-democratas do sul da
Europa, de trajetoria mais recente e identificada com a instalagio de regimes
democrilicos, depois de longos periodos dilatoriais.
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precisa acerca do modelo de bem-esiar que poderi inspiri-las se
é quec as primeiras existem ¢ as segundas s3o realiziveis.

Como € sabido, nos Gltimos quinze anos, as tentativas de
reforma do padrio de desenvolvimento, para ajustar as econo-
mias de regiao ao novo contexto econdmico internacional, foram
promovidas por intermédio de politicas de tipo neoliberal. Em
alguns casos, impostas i socicdade por regimes autoritirios, elas
trataram de promover a abertura da economia, reduzir a gravi-
tagao do Estado ¢ desmantelar estruturas politicas no interior das
quais -classes trabalhadoras ¢ sctores populares se haviam trans-
formado e¢m atores politicos de algum relevo. Mesmo quando
tiveram éxito — o que fol bem raro —, aquelas tentativas reite-
raram, quando ndo agravaram, a iniqliidade social assentada em
formas precirias de inser¢io de exiensos segmentos da popu-
lagio no mercado de trabalho.

Esfor¢os de formulagio de caminhos de modernizagao
econdmica diversos do receituirio neoliberal sio ainda recentes
€ pouco amadurecidos.10 Ainda mais incipientes sio as defini-
¢oes reformistas sobre o padrio de proteg¢io social possivell”.
Existe consenso sobre o fato de que as politicas sociais, em
nossos paises, raramente sio redistributivas ou tém feitio
igualitario. Quase sempre scus resultados replicam a estrutura de
desigualdades moldada pelo mercado de trabalho.18

16O mais ambicioso resultou da elaboragdo autocritica da CEPAL. A partir da
revisio critica do estilo de desenvolvimento passado, que incorpora muito
das criticas neoliberais, e da comparag¢io com outros modelos de crescimento
recentes, os documentos cepalinos tentam construir as linhas mesiras de uma
agio que -assegure Llransformagido produtiva, competitividade internacional,
eqiidade e uma relagio menos predatéria com o meio ambiente (CEPAL,
1990; Fajnzylber, 1989). O esfor¢o cepalino trata de desviar o foco do dilema
entre "mais estado ou menos cstado® que tem aprisionado, com freqiiéncia,
os criticos do necoliberalismo. Procura coloci-lo sobre a redefinigio das
fungdes estatais objetivando o forlalecimento da  competitividade
internacional das cconomias nacionais, através da elevagio da produtividade,
de polilicas de protegdo mais circunscritas e selctivas, ctc..

170 Brasil, Jaguaribe (1986) organizou a realiza¢gio de um diagndstico amplo
sobre o *"cstado social" da Nagdo, que serviu de base a4 formulagio de um
conjunto de - reformas sociais, cuja implementagdo, segundo seus autores,
poderia levar o pais aos niveis de bem-estar da Grécia, em um prazo
aproximado de quinze anos.

18Relalério do Banco Mundial (1988: 1V) resumiu o cariter distorcido das
politicas nas principais drcas sociais. Segundo esta fonte hi “trés diferentes
formas- de mau direcionamento (mistargeting) dos recursos do setor social:i)
em setores tais como educagdo e saude, resultando em subsidios
relativamente altos para os tipos de programas que ndo atingirao os pobres, e
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Entretanto, a transformagido deste estado de coisas
segundo um modelo institucional de politicas de bem-estar, com
minimos universais e comuns a todos os cidadaos, é claramente
inviavel. Sua realizagio esbarra na limitagio de recursos dispo-
niveis em sociedades de capitalismo pobre e com uma imensa
franja da populagio subempregada. Nestas condigdes, tenderio a
conviver tendéncias redistributivas e universalizantes com poli-
ticas assentadas nas desigualdades de mercado. E continuari exis-
tindo um vasto territdrio para politicas assistenciais, destinadas a
pablicos-alvo delimitados. Com todas as conseqiiéncias politicas
que elas costumam acarretar, em termos de reflor¢o de lagos
clientelisticos e de possibilidades de exploragio populista.l?

Em suma, do ponto de vista da elaborag¢ao de "imagens
de sociedade", alicer¢adas em alternativas de reforma econdémica
e social, parece haver obsticulos reais a4 constituigio de uma
identidade reformista suficientemente marcada. Nio s6 no Brasil,
mas nos paises do Continente onde o sistema democritico trata
de sc institucionalizar.29 As dificuldades politicas do reformismo
nao diminuem a forga das aspiragdes populares por mudangas na
sua condigao social. Desse descompasso brota a forga sempre
renovada do velho populismo.

Maria Herminia Tavares de Almeida é professora de Ciéncia Politica
da Universidade de Sdo Paulo e pesquisadora do IDESP.

subsidios baixos para os que os alingirdo;ii} enire selores - com subsidios
relativamente allos para programas, tais como seguridade e habitacdo, que em
geral atendem prioritariamente a classe média e aos ricos, em comparagdo com
selores, lais como nulrigdo, que alendem priorilariamente os pobres; iii) entre
programas, com fracasso daqueles que se destinam aos grupos mais pobres e
necessitados”. O mesmo documento enfatiza, também, o desperdicio
resultante da burocratizagdo e da mi administragdo dos programas sociais. Em
1988, estimava-se que de cada US$100 aplicados em educagio apenas US$50

chegavam i escola.

190ma boa discussio dessa questio para o Brasil pode ser encontrada em
Draibe (1989).

2005 socialistas chilenos enfrentam obvias dificuldades de marcar suas
diferengas com respeito a scus aliados, os democratas-cristdos. Isto segura-
mente & bom para aumentar o nivel de consenso em um momento tio deli-
cado da transigdo para a democracia. Nio é necessariamente benéfico para os
prospectos politicos do Partido Socialista. Da mesma forma, no contexto de
uma “Cultura politica® bem mais pragmitica e menos ideologizada, nio & ficil
distinguir as diferengas programiticas entre o PSDB e o PMDB, a nio ser por
um compromisso mais -explicito do primeiro com padrées mais elevados de
moralidade piblica.
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