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INTRODUGAO

Neste artigo, parto do pressuposto que, no Brasil pds-Constituinte, qualquer que seja a
extracdo ideoldgica de um governante, a ele se colocardo os mesmos desafios, com
pequena margem de manobra no que se refere as solugbes propugnadas. Assim, em
primeiro lugar, ao governante se impora, em um mundo globalizado, o ajuste da economia
e a reforma do Estado em crise.

Nao cabe aqui analisar em detalhe as causas e dimensdes da crise do Estado brasileiro. A
literatura a respeito é abundantel. Para os propdsitos deste trabalho é suficiente lembrar
gue a referida crise é fruto, de um lado, de fatores exdgenos, dentre os quais se destacam
os choques do petrdleo de 1973 e 1979/80 e a conseqiiente crise da divida externa em
decorréncia das altas taxas de juros internacionais que passam a ser praticadas pelos
paises industrializados importadores de petrdleo. Estes, assim, transferem para os paises
em desenvolvimento, sobretudo os dependentes desse insumo energético, o 6nus de
ajustar a economia aos novos padrdes de relacdes econdmicas e financeiras.?

De outro lado, os desafios e pressdes dos fatores exdgenos chegam ao Brasil no momento
em que se constata o esgotamento do modelo desenvolvimentista, baseado na
industrializacdo por substituicdo de importacdes, fortemente centrado no Estado, com o
conseqliente desgaste da ordem politico-institucional que sustentava esse modelo. A esse
respeito, assim se pronuncia Diniz:

"[...] em contraposicdo as interpretagdes dicotomicas,
parece-me mais adequada uma perspectiva que integre os
dois planos da analise, associando a dimensdo externa os
condicionamentos internos relacionados a corrosdo da
ordem pregressa. Por esta razdo, o descompasso entre o
Estado e a sociedade situa-se no cerne da presente crise.
O hiato entre uma institucionalidade estatal rigida, dotada
de fraco potencial de incorporacdo politica, e uma
estrutura social cada vez mais complexa e diferenciada
exacerbou as tensOes ligadas ao processo de
modernizagdao. Instaurou-se um sistema multifacetado e
multipolar de representagdo de interesses, através do qual
a sociedade extravasou do arcabouco institucional vigente,
implodindo o antigo padrao corporativo do Estado sobre a
sociedade" (1996:3).

Nesse cenario, a partir dos anos 80, os governantes passam a se haver com crescente
desequilibrio fiscal, desordem das contas publicas e inflagdo galopante. Seguem-se as
varias e conhecidas tentativas de estabilizagdo da economia, com a série de Planos a que a
populagdo é submetida, mais ou menos ortodoxos, mais ou menos heterodoxos, em uma
longa seqliéncia de ensaios e erros. Finalmente, impde-se um modelo de ajuste da
economia dentro do marco neoliberal, que produz, em um mundo globalizado, agendas
governamentais com pequena flexibilidade. Esses problemas de governo, além do mais,



tém de ser enfrentados em um contexto de redemocratizacdo e rompimento com a ordem
social pregressa.

Ou seja, a reforma do Estado e a redefinicdo de suas fungdes sdo imprescindiveis tanto
para a adaptacdo ao novo ordenamento econémico e financeiro mundial como para a
adequacdo do Estado a nova sociedade e as novas formas politicas de representagdo de
interesses. Dentro desse quadro, os desafios contemporaneos do governante no Brasil pos-
Constituinte tém se definido da forma que se segue.

(i) Ajuste da economia e reforma do Estado. Parto do pressuposto que, atualmente, se
constituem em minoria os analistas, politicos ou cidaddos que consideram factivel a
formacdo de coalizGes politicas internas capazes, por assim dizer, de escapar do modelo de
conotacdo neoliberal de ajuste da economia imposto aos paises em desenvolvimento3. Esta
avaliacdo, é bom frisar, independe de julgamento de valor.

Sendo esse o caso, pode-se dizer que, enquanto a primeira fase da politica de ajuste, isto
€, a estabilizacdo da economia, tem sido considerada bem-sucedida com o Plano Real, as
reformas estruturais, como a da previdéncia, da administragdo, e tributaria e fiscal, tém
enfrentado, do ponto de vista do governo, grandes dificuldades. Anota-se, neste ponto,
para posteriores comentarios, que enquanto o processo de estabilizagdo da economia é
calcado em politicas formuladas, em grande parte, ao largo do Congresso, as reformas
estruturais citadas, ao contrario, necessitam da sua aprovacdo, o que tem impedido que o
processo de ajuste da economia se complete.

Quanto as novas fungdes do Estado, pode-se dizer que atualmente se arma consenso em
torno da construgdo de um Estado que ndo é mais minimo como sugeriam as primeiras
visbes simplistas de inspiracdo neoliberal, e que, portanto, ndo perdeu sua importancia
estratégica. Na verdade, o Estado deve ser minimamente complexo para atender aos
desafios do capitalismo contempordneo®. Dessa forma, restringe sua atuacdo como
produtor direto de bens e servigos, reforca sua atividade de regulagdo das politicas
publicas, enfatiza seu papel de coordenacdo entre as varias agéncias governamentais e os
trés niveis de governo e entre a esfera publica e a privada, e reorienta suas fungdes de
controle.

(ii) Resgate da divida social. Explicita na plataforma de todos os candidatos a Presidéncia
da Republica, quer como contrapeso das reformas estruturais e fator de desestabilizagdo
politica, quer como uma questdo de justica social®>. Poucos analistas, raros cidaddos e
certamente nenhum politico descartam a necessidade de um programa social de governo.
Todos os programas sociais dos governos pds-Constituinte tém se submetido, contudo, a
légica do ajuste neoliberal.

(iii) Enfrentamento dos desafios anteriores, mantendo-se a ordem democratica. De fato,
nenhum politico, poucos cidaddos e rarissimos analistas trabalham com a hipdtese da
fujimorizacdo®. O desafio, neste caso, é a construcdo de coalizdes democraticas de
sustentacdo do governo em ambiéncia democratica, em um contexto de expansdo da
participacdo e diversificagdo das formas de representacdo de interesses que, além do mais,
por razdes de natureza histérico-cultural, é fortemente impregnado pelo particularismoZ.
Caberia aqui, na verdade, a pergunta essencial: que democracia somos capazes de
construir?®

Vale, neste ponto, observar que, embora os dois Ultimos pressupostos possam ser
considerados normativos, tenho a pretensao de que minha perspectiva ndo o seja.
Assumindo a posicdao do analista, trabalho ndo com os meus pressupostos, mas com
aqueles que identifico como vigentes tanto no mundo da politica como no da academia (e
que s30 os meus proprios, embora isto aqui ndo tenha importancia).2

A discussdo contemporanea sobre o novo Estado tem se voltado para os requisitos
politicos, societais, organizacionais e gerenciais que o tornem eficaz e eficiente, capaz de
enfrentar os desafios que se impdem e os dilemas que se apresentam. Os conceitos de
governabilidade e governanca (governance) incorporam essas preocupacgdes, sendo
tratados de forma diferenciada pela literatura recente.

Este artigo, embora ndo pretenda proceder a uma revisao da literatura sobre os conceitos
de governabilidade e governanga, fara algumas consideracGes sobre o tratamento desses



conceitos, sugerindo, para propdsitos analiticos, o termo" capacidade governativa".
Pressupondo o contexto democratico, destacara como um dos elementos essenciais da
capacidade governativa as caracteristicas do processo de tomada de decisdo das politicas
publicas, com destaque para a fase de formulacdo e as relagGes Executivo-Legislativo.
Discutird a literatura brasileira recente sobre esses pontos, entendidos como" gargalos" da
capacidade governativa do Estado, contrapondo achados de pesquisa empirica coordenada
pela autora. Finalmente, a titulo provocativo, fard algumas especulagdbes acerca dos
dilemas dos governantes, comprometidos com a governabilidade democratica vis-a-vis as
caracteristicas do processo decisorio, e dos padroes de interacdo dos dois Poderes.

GOVERNABILIDADE, GOVERNANCA E CAPACIDADE GOVERNATIVA

O desafio da reforma do Estado e seu ajuste a nova ordem econ6mica e financeira global
provocou profusa literatura sobre os conceitos de governabilidade e governanga. Os autores
dedicam-se a recuperar a origem historica dos conceitos e se esforgam por diferencia-los,
nem sempre com éxito. Apontam para as causas da crise da governabilidade ou
ingovernabilidade e oferecem diagndsticos e sugestdes para os problemas encontrados.
Enfatizam fatores exdgenos e enddgenos, diferentes dimensGes da questdo — politica,
econdmica, organizacional, gerencial —, investigam a relacdo das dificuldades enfrentadas
pelo governo com o tipo de regime politico e os trade-offs entre eficiéncia econdmica e
politica.

No Brasil, destacam-se os trabalhos de Melo (1995) e Diniz (1995; 1996) que, a partir de
uma revisdo extensiva da literatura, analisam varios dos pontos indicados acima. Segue-se,
tendo como referéncia os estudos desses autores, uma rapida apresentacdo da génese
desses conceitos e de sua definicdo atual, entremeadas por meus comentarios.

Aponta-se uma primeira geragao de andlises sobre governabilidade originada nos trabalhos
de Huntington de final dos anos 60 e década de 70 (cf. Huntington, 1965; 1968; 1975),
que interpretam a crise de governabilidade como fruto dos excessos da participacdo e
sobrecarga de demandas. Para Huntington, o funcionamento adequado dos sistemas
politicos depende do equilibrio entre as instituigdes de input, agregadoras de interesses —
sobretudo os partidos politicos — e as instituicGes governamentais de output, que regulam
e implementam as politicas publicas. Quando no contexto das democracias consolidadas
surge uma onda de participacdo, segue-se, em resposta, um aumento da atividade
governamental, acompanhado de sobrecarga no governo, faléncia de outputs e
deslegitimacdo da autoridade, com subseqliente enfraquecimento das instituigdes politicas.
Estas ultimas, contudo, por serem fortes, adaptaveis e coerentes, acabam por absorver,
dentro de limites, as tensGes e pressGes por participagdo, conseguindo preservar-se até o
arrefecimento da onda de participacdo. Nas democracias recentes, por sua vez, a
incorporagdo politica de grupos sociais antes excluidos conduz a essas mesmas
consequéncias, sem que haja, contudo, instituicdes consolidadas, capazes de suportar a
pressdo sobre o sistema politico. Na verdade, mais do que se haver com a debilidade das
instituicOes preexistentes, as democracias nao-consolidadas terao de enfrentar o desafio de
criar ou recriar instituicGes politicas.

Assim, o remédio huntingtoniano para a sobrecarga de demandas sobre o sistema politico
de paises em desenvolvimento estd no reforgo e criacdo de instituicdes e da autoridade
governamental. A énfase é colocada, ndo na democracia, mas na ordem: antes de distribuir
poder é preciso primeiro acumula-lo. A saida é autoritaria. A crise de governabilidade por
excesso de democracia foi tese reforcada pelas dificuldades de execucdo dos programas de
estabilizacdo a partir dos anos 80. A solucdo estaria em um Estado forte, sugerindo-se o
predominio do Executivo no processo decisdrio e o insulamento burocratico como formas de
controlar a participagdo social e garantir a eficacia e a racionalidade das politicas publicas.
Paralelamente, no mesmo periodo, surge uma segunda geracdo de analises sobre
governabilidade e crise de governabilidade ligadas as condicdes de sustentagdo das
politicas de ajuste em contexto democratico. Liderando esse tipo de analise estdo as
agéncias internacionais de financiamento, com destaque para o Banco Mundial e o Fundo
Monetario Internacional — FMI. Os trabalhos do Banco Mundial passam, nos anos recentes,
a referir-se ao termo governance. Grande parte deles preocupa-se com a origem e as



distintas formas de definicdo do termo, e, quase todos, implicita ou explicitamente,
associam a concepgao de governance a nogdo de good governance ou good government.
Assim, para o Banco Mundial, a definicdo geral de governance "is the exercise of authority,
control, management, power of government." Ou, dizendo ainda melhor, "is the manner in
which power is exercised in the management of a countrys economic and social resources
for development."m A nogdo de good governance encontra-se intrinsecamente associada a
capacidade governativa, "[good] governance is central to creating and sustaining an
environment which fosters strong equitable development, and it is an essential complement
to sound economic policies" (World Bank, 1992:1). Dessa forma, good governance passa a
ser requisito indispensavel para um desenvolvimento sustentado, que incorpora ao
crescimento econdmico equidade social e também direitos humanos.t

O viés normativo implicito € o que associa esses pré-requisitos do bom governo a
democracia. Ndo se trata mais, parece-me, de considerar, como na década de 60 o faziam
as agéncias internacionais de financiamento para o desenvolvimento, que "all good things
go together". Ou seja, uma vez garantida a retomada do crescimento econ6mico com a
ajuda dessas agéncias, o desenvolvimento politico — vale dizer, o desenvolvimento de
instituicdes democraticas — e a equlidade social fluiriam naturalmente.!? Embora se trate,
atualmente, de uma retomada dos pressupostos democraticos do "bom desenvolvimento",
isto agora é visto ndo mais como uma conseqliéncia natural da ajuda econdémica, mas
como um desafio. Alguns trabalhos demonstram que o éxito das politicas de ajuste ndo
guarda relagdo empirica com o tipo de regime politico, embora os paises em transigdo
democratica enfrentem grandes dificuldades para ajustar a economia.l> N3o se quer,
entretanto, ao que parece, no caso destes Ultimos, abrir mdo dos principios da democracia
e da equidade social.

Esse pressuposto do "bom governo", equitativo e democratico, €, como sugerido acima,
incorporado no Brasil, como de resto na maioria dos paises que enfrentam a tarefa de
formular e implementar as politicas de ajuste, tanto pelos politicos como pela maioria dos
cidaddos e intelectuais.

E importante, neste ponto, voltar-se a definicdo do conceito de governance para que se
compreenda de que forma este passa a incluir os principios democraticos. A literatura
recente incorpora o novo conceito, partindo da definicdao geral do Banco Mundial, que, como
indicado, refere-se ao modo como a autoridade é exercida no gerenciamento dos recursos
do pais em direcdo ao desenvolvimento. Governance, conforme Melo, refere-se ao modus
operandi das politicas governamentais — que inclui, dentre outras, questfes ligadas ao
formato politico-institucional dos processos decisérios, a definicdo do mix apropriado do
publico/privado nas politicas, a participagdo e descentralizacdo, aos mecanismos de
financiamento das politicas e ao alcance global dos programas (cf. Melo, 1995:30-31). O
conceito ndo se restringe, contudo, aos aspectos gerenciais e administrativos do Estado,
tampouco ao funcionamento eficaz do aparelho de Estado.

Reis, embora use o termo governabilidade, adverte-nos contra essa simplificagao, que
reduz a capacidade estatal de governar a caracteristicas da maquina do Estado, tal como o
tamanho certo do Estado, mecanismos operacionais ageis nas funcdes reconhecidas como
proprias dele etc. Mas, continua o autor," ha a sociedade [...] — e ha a politica. E o desafio
crucial reside na obtencdo daquela forma especifica de articulagdo do Estado com a
sociedade na qual se reconheca que o problema da administracdo eficiente ndo pode ser
dissociado do problema politico, ou seja, do problema de garantir também a operagao
democratica do Estado" (Reis, 1995:41).

Dentro desse espirito, a discussdo mais recente do conceito de governance ultrapassa o
marco operacional para incorporar questdes relativas a padrdes de articulacdo e cooperacao
entre atores sociais e politicos e arranjos institucionais que coordenam e regulam
transacbes dentro e através das fronteiras do sistema econémico (Hollingsworth, Schmitter
e Streeck apud Melo, 1995). Incluem-se ai, ndo apenas os mecanismos tradicionais de
agregacdo e articulacdo de interesses, tais como partidos politicos e grupos de pressao,
como também redes sociais informais (de fornecedores, familias, gerentes), hierarquias e
associagoes de diversos tipos.



Com a ampliagdo do conceito de governance fica cada vez mais imprecisa sua distingao
daquele de governabilidade. Melo e Diniz, contudo, preferem reter este Ultimo conceito
para se referirem as condicdes sistémicas e institucionais sob as quais se da o exercicio do
poder, tais como as caracteristicas do sistema politico, a forma de governo, as relagoes
entre os Poderes, o sistema de intermediacdo de interesses.* Martins (1995) expressa-se
de forma semelhante em relagdo ao termo governabilidade — ao qual se refere como
arquitetura institucional — e o distingue de governanca, basicamente ligada a performance
dos atores e sua capacidade no exercicio da autoridade politica. Parece-me ter pouco
sentido analitico tentar reter um conceito, por assim dizer, tdo esvaziado como o de
governabilidade — a ndo ser como uma homenagem histdrica, e, neste caso, o termo
estara intrinsecamente ligado a ingovernabilidade por sobrecarga de demandas e excesso
participativo. Outros autores,*> contudo, continuam a utilizar o termo governabilidade de
forma mais ampla e ja referido ao moderno contexto das politicas de ajuste e reforma do
Estado, pressupondo a ambiéncia democratica. Na verdade, é pouco relevante, a meu ver,
no contexto atual, tentar distinguir os conceitos de governance e governabilidade. Sugiro,
entdo, para se fugir a essa discussdao aparentemente interminavel, que se adote
simplesmente, para fins analiticos, o termo capacidade governativa.

Vale observar aqui, que tanto na génese do conceito de governabilidade como na do de
governance estao as concepcdes estrutural-funcionalistas de system capabilities e processo
de conversdo do sistema politico, conforme amplamente utilizadas na literatura de
modernizagdo e desenvolvimento politico pré-huntingtoniana. Assim, segundo Almond e
Powell Jr., o funcionamento de um sistema politico pode ser tratado em dois niveis. O
primeiro refere-se a capacidade (capability) do sistema e esta ligado a sua performance
enquanto uma unidade em seu meio ambiente. Um sistema politico caracteriza-se por sua
capacidade regulatoria, extrativa, distributiva e responsiva (responsive). O segundo nivel
de funcionamento é interno ao sistema politico e refere-se aos processos de conversdo, que
sao as formas como os sistemas transformam inputs em outputs, ou seja, formas como
demandas e apoios sdo transformados em decisdes (authoritative decisions) e estas
implementadas (cf. Almond e Powell Jr., 1966:28-29). Assim, para a geracao de cientistas
politicos que rompeu com a ciéncia politica institucionalista, inaugurando o behaviorismo, o
que importava — como, de resto, € o que importa agora — era a performance do sistema
politico e sua capacidade de resistir as pressées, tanto internas (withinputs) como do meio
ambiente (inputs), isto é, dos sistemas econ6mico, social etc., sem entrar em colapso. Para
tanto era preciso ser capaz de converter esses disturbios em politicas governamentais
(outputs) satisfatorias, que terminariam por reforgar o apoio ao sistema politico.

Parece-me que todas as tentativas examinadas até aqui de analisar governabilidade e crise
de governabilidade (ou ingovernabilidade), ou de distinguir governabilidade e governance,
remetem-se, de uma forma ou de outra, a essa origem estrutural-funcionalista da
performance dos sistemas politicos. Por outro lado, o pressuposto democratico que
perpassa toda a literatura de modernizacao e que havia sido quebrado por Huntington,
volta agora com toda a forga, embora, por assim dizer, sem a ingenuidade de outrora, mas
ainda conservando uma boa dose de otimismo no que se refere a reproducdo das
caracteristicas das democracias mais antigas e estabelecidas.

A definicdo de capacidade governativa com que me proponho a trabalhar ndo escapa a
essas mesmas observacdes. Sendo, vejamos. Em primeiro lugar, vamos pensar, com
Malloy (1993), em governabilidade (ou capacidade governativa) como a capacidade de um
sistema politico de produzir politicas publicas que resolvam os problemas da sociedade, ou,
dizendo de outra forma, de converter o potencial politico de um dado conjunto de
instituicGes e praticas politicas em capacidade de definir, implementar e sustentar politicas.
Para propositos analiticos, pode-se desagregar esta definicdo nos seguintes termos. Diz-se
que um sistema politico é dotado de capacidade governativa se for capaz de: (i) identificar
problemas da sociedade e formular politicas publicas, isto &, oferecer solucbes; e (ii)
implementar as politicas formuladas, mobilizando para isso meios e recursos politicos,
organizacionais e financeiros necessarios.

Tanto os processos de formulagdo como os de implementagdo de politicas publicas sdo
elementos cruciais constitutivos da capacidade governativa do Estado. A formulagdao bem-



sucedida de politicas publicas depende, de um lado, do sucesso de a elite governamental
mobilizar apoios para as politicas de sua preferéncia mediante a formacdo de coalizGes de
sustentacdo e, de outro, da construcdo de arenas de negociacao que evitem a paralisia
decisoria. O bom éxito do processo de implementacdo exige, além de coalizoes de apoio ao
governo, capacidade financeira, instrumental e operacional do Estado. Vale observar que as
coalizGes de apoio as politicas governamentais sdo freqlentemente distintas no que se
refere as fases de formulagdo e implementagdo, bem como sdo conformadas de acordo com
a natureza (ou substancia) da politica, ponto de especial relevancia para a agenda de
reforma dos paises em desenvolvimento (a ser melhor desenvolvido na préxima segdo).
Essa definicdo geral de capacidade governativa serve bem aos nossos propdsitos. Por um
lado, engloba tanto caracteristicas operacionais do Estado — analisando-se ai a eficiéncia
de sua maquina administrativa, novas formas de gestdo publica, mecanismos de regulacdo
e controle — , como sua dimensdo politico-institucional, as investigacbes podendo incluir,
neste caso, desde as caracteristicas das coalizOes de sustentagdo do governo, do processo
decisorio, das formas mais ou menos tradicionais de representacdo de interesses, das
relacbes Executivo-Legislativo, do sistema partidario e eleitoral, passando pelas relacGes
entre os trés niveis de governo e a forma e o grau de interagdo do publico com o privado
na definicdo e conducgdo das politicas governamentais, até a pouca analisada atuacdo do
Judiciario como ator politico e a capacidade de lideranga e coordenacdo do governo.

Por outro lado, a construcdo da capacidade governativa de forma mais ou menos
democratica fica caracterizada pelos mecanismos e formas que assumem as instancias da
politica na interacdo do Estado com a sociedade, identificados a partir do exame de varios
dos aspectos referidos acima, com especial destaque para a maior ou menor inclusdao de
grupos sociais afetados pelas politicas governamentais.

Em resumo, o termo capacidade governativa, como aqui proposto, engloba as nogdes
sistémicas e operacionais contidas no uso recente dos conceitos de governabilidade e
governance. Enfatiza, mais além, a importante distingdo analitica entre as fases de
formulacdo e implementacdo das politicas governamentais, destacando a interacdo da
capacidade operacional e financeira do Estado com as instancias da politica que se quer
democratica. Retendo a nogdo de performance do sistema politico, permite investigar em
gue medida essas instancias que se estabelecem sdo mais ou menos democraticas.

Dentro dessa vertente, diferentes autores tém destacado e analisado distintos aspectos da
politica democratica e sua relacdo com a capacidade governativa do Estado. Assim, existe
uma profusa literatura sobre o desenho institucional das novas democracias. Tomando-se
como referéncia especial a construgdo de coalizdes de suporte ao governo e os padrdes de
relacdo e conflito entre o Executivo e o Legislativo, analisam-se as vantagens e
desvantagens do presidencialismo vis-a-vis o parlamentarismo, em suas diversas
combinagdes com sistemas multi ou bipartidarios e sistemas eleitorais majoritario ou
proporcional. Argumenta-se contra os perigos do presidencialismo, especialmente em
paises com profundas clivagens e sistema multipartidario fragmentado e polarizado (Linz,
1996a; 1996b), e enfatiza-se a combinacdo particularmente benéfica para as novas
democracias entre parlamentarismo e representagao proporcional (Lijphart, 1996a; 1996b).
Contestam-se, contudo, essas assertivas (cf. Horowitz, 1996; Lardeyret, 1996; Quade,
1996), questionando-se inclusive sua validade para universos empiricos mais amplos do
que os pesquisados pelos autores (Lipset, 1996).1® No Brasil, esses temas controversos
foram amplamente tratados e debatidos.t” Malloy (1993), por sua vez, acredita que mais
importante para a democratizacdo da América Latina do que eleigdes abertas e
competitivas, partidos politicos e direitos civis, é a relagdo estruturada entre os principais
grupos da sociedade civil (sindicatos e grupos empresariais) e o processo de formagao de
politicas. Para esse autor, a formacdo de politicas e o acesso continuo a esse processo
pelos grupos estratégicos é a questdo democratica central.

Destaco, na secdo seguinte, como elementos cruciais constitutivos da capacidade
governativa no Brasil o processo de tomada de decisdo e as relagdes Executivo-Legislativo,
enfatizando, com Malloy (idem), o processo de formulacdo das politicas, que, acredito,
constitui a causa maior da ingovernabilidade no pais.



CAPACIDADE GOVERNATIVA E PROCESSO DECISORIO

O objetivo desta secdo é chamar a atencdo para as caracteristicas do processo decisorio do
pais enquanto instancia politica crucial da capacidade governativa. Incluo nesse processo
tanto a fase de formulagdo como a de implementagdo das politicas governamentais, ambas
essenciais para a condugdo dos problemas de governo, embora aqui va me referir
basicamente a primeira.

Contraponho-me ao diagndstico de que o gargalo da governabilidade estd na
implementacdo, conforme explicitamente indicado nos trabalhos de Diniz (1995; 1996) e de
Frischtak (1994), assim como a tese dos influentes artigos de Figueiredo e Limongi (1995a;
1995b) de predominio quase absoluto do Executivo no processo legislativo de formulacado
de politicas, combinado a um padrdo cooperativo entre os dois Poderes.

Segundo Frischtak: "To the extent that the problem area of structural adjustment is
increasingly identified as one of implementation, concern is shifting from the substance of
policies — on which, incidentally, there is growing technical consensus — to the policy
environment itself" (1994:1). No mesmo veio, Diniz afirma que a ingovernabilidade nao
pode ser atribuida a paralisia deciséria. Existe, ao contrario, conforme a autora, uma
hiperatividade deciséria concentrada nos altos escalées insulados da burocracia
governamental, com a exclusdo da instancia parlamentar-partidaria. Reforca seu
argumento recorrendo a dados sobre o numero de Decretos-leis e Medidas Provisorias
produzidos pelo Executivo desde o governo Sarney e aos trabalhos de Figueiredo e Limongi,
os quais afirmam que devido aos poderes legislativos que o Executivo possui, este comanda
0 processo legislativo, deixando margem muito estreita de autonomia para o Congresso.
Esses dois autores contestam explicitamente a visdo de que o Executivo sé vé seus projetos
aprovados apos extenuantes e custosas negociagdes, com maiorias formadas caso a caso
na base da troca clientelista individual. Na verdade, dizem eles, o Legislativo exibe um
comportamento antes cooperativo do que conflituoso para com as iniciativas do Executivo
(Figueiredo e Limongi, 1995a). Sendo assim, conclui Diniz (1995:395 et passim), o gargalo
das politicas de ajuste estd no processo de implementacéo.

As criticas a essas teses serdo feitas a partir de achados empiricos de pesquisa por mim
coordenada, que investiga as caracteristicas do processo decisorio no Brasil pos-
Constituinte, com énfase nas relagoes Executivo-Legislativo, mediante dois estudos de caso
de politicas estratégicas da agenda governamental — a politica salarial no governo Collor e
as politicas tributaria e fiscal nos governos Collor e Itamar (cf. Castro Santos, Rua e Costa
Filho, 1992; Castro Santos et alii, 1994; e Castro Santos, Rua e Machado, 1994) — , além
de analisar o processo orgamentario da Unido. E dos dois primeiros que derivam os achados
relevantes para os propdsitos deste artigo,2 que podem ser resumidos como se segue.2

O estudo da politica salarial permite identificar dois padrdes basicos de interagdo do
Executivo com o Legislativo. Um de composicdo, em que as liderancas politicas governistas
e de oposicao chegam a um entendimento sobre os pontos em conflito. Outro, de
confronto, com a radicalizacdo do processo de negociacdo mediante estratégias de
obstrugdo das matérias em votacdo, especialmente efetivas quando se trata de projetos
prioritarios do governo (sobretudo a Lei de Diretrizes Orcamentadrias — LDO e a Lei
Orcamentaria Anual — LOA, com prazos regimentais de votagdo), rompimento de acordos,
emperramento dos processos de decisao e adogdo de mecanismos de boicote, levando, em
momentos de maior inflexibilidade do Executivo, a completa paralisia deciséria. A
negociacdo entre os dois Poderes gira basicamente em torno do valor do salario minimo,
das faixas salariais a serem indexadas, da periodicidade dos reajustes e dos mecanismos
automaticos de correcdo salarial.



A analise do processo de decisdo das politicas fiscal e tributaria mostrou complexidade bem
maior: tanto pelo nimero de atores estratégicos, bem mais ampliado, como pela interacdo
destes com os Poderes constituidos, em que agora se destaca o Judiciario como ator
politico e importante parceiro no processo decisério, para ndo mencionar a marcante
atuacdo dos governadores. Identificam-se dois padrdes de interacdo dos atores publicos e
privados. O primeiro envolve mais estritamente o Executivo e o Legislativo. Neste caso, a
interferéncia do Judicidrio se da& via AcBes Diretas de Inconstitucionalidade — ADIns?®
ajuizadas por partidos de oposicdao contra medidas do Executivo. Com relacdo aos
governadores, sua interferéncia se dd em via de mao dupla: numa direcdo atendem as
solicitagbes do governo, acionando suas bancadas no Congresso; na outra, pressionam
diretamente o Executivo, em fungdo de interesses regionais, individualmente ou através do
Conselho de Politica Fazendaria — Confaz, ou mesmo mediante a mobilizagdo das suas
bancadas no Congresso Nacional. A moeda de troca essencial sdo os termos da rolagem da
divida dos estados. Trata-se, basicamente, no caso da politica em tela, de padrdes de
confronto entre os dois Poderes, sem que, contudo, ocorra completa paralisia deciséria:
tipicamente negociam-se pontos de menor conflito, adiando-se sistematicamente a decisdo
sobre os mais polémicos. Dessa forma, a cada final de ano sdo aprovadas, apds arduas
negociagdes, medidas emergenciais que garantam o orcamento do ano seguinte e o
cumprimento de compromissos internos e externos do governo, frustando-se regularmente
as tentativas do Executivo de promover reforma tributaria e fiscal de cunho estrutural.

Figura 1
Processo de Tomada de Decisdo

Padries de Interacio Executivo-Legislativo
(Politica Salarial)

Executivo |« ‘// p- | Legislativo

Yariaveis:

+ caracteristicas da equipe econdmica
+ caracteristicas da lideranca patlamentar do governo
+ caracteristicas do governo
+ caracterizsticas dos sisternas elettoral e partidario
e comportamento dos partidos no Congresso

Padriies de Interagiio: + de confronto
+ de composigdo

Figura 2

Processo de Tomada de decisao
Padrao de Interacao Executivo-Legislativo
(Politica Tributaria e Fiscal)



_,-"f (ADIns dT:is-paI‘tidns politicos)
Executivo Legislativo
y x
o L (hmcaéas estaduais)
(individualmente k.
Confaz, bancadag r
eetaduais) T o
x'“-%__-\_ =r--=-=- Gavernadores
TTrme-=-=7 de estado
Figura 3

Processo de Tomada de Decisio
Padrio Reativo da Sociedade ao Executivo
{Politica Tributaria e Fiscal)
Legislativo

(grupos depeessio, loblies)

Executivo L > Sociedade

Judiciario

O segundo padrdo de interacdo dos atores envolvidos na formulagdo da politica fiscal e
tributaria tem carater reativo, referindo-se as agbes de grupos sociais (empresarios,
banqueiros, segmentos organizados dos aposentados, trabalhadores, entidades sindicais e
associagoes de interesses desses grupos) contra as medidas do Executivo, diretamente ou
via Legislativo, ou ainda através do Judiciario. Este acaba por servir de recurso de poder
dos atores sociais insatisfeitos, mediante o ajuizamento de agbes diversas contra o



governo. O numero dessas acdes é de tal ordem que ministros de Estado se dirigem as
instancias regionais e superiores do Judicidrio solicitando moderagdo na concessdao de
liminares, j@ que a avalanche dessas concessGes as empresas e individuos estaria
inviabilizando a politica econémica do governo.2!

No que se refere ao padrdo de interacdo Executivo-Legislativo, que é o foco deste trabalho,
foram identificadas quatro variaveis explicativas, cuja delicada combinagdo explicaria o bom
termo das decisbes ou, ao contrario, a paralisia decisoria: (i) caracteristicas da equipe
economica (flexibilidade e lideranca); (ii) caracteristicas de lideranca parlamentar do
governo (fragmentacdo, transito entre os partidos, capacidade de negociagdo, exercicio de
lideranga); (iii) caracteristicas de lideranga do articulador politico do governo (transito entre
os partidos, capacidade de negociacdo, exercicio de lideranga); (iv) caracteristicas do
sistema partidario e comportamento dos partidos no Congresso.

Das duas legislaturas do periodo em analise, conclui-se que a segunda propiciaria,
teoricamente, melhores condigGes para a construcdo de maiorias estaveis e o entendimento
entre governo e oposicoes, ja que levar as decisGes a bom termo passaria a depender das
negociacdes entre o bloco governista entdao criado (PFL, PRN, PSC, PMN e PST) e o PMDB-
PSDB. Contudo, tanto numa legislatura como na outra, e tanto um presidente da Republica
quanto o outro tiveram dificuldades em consolidar uma base parlamentar que lhes
garantisse resultados favoraveis nas votacbes. De fato, Collor e Itamar chegam a
Presidéncia sem base parlamentar de sustentagdo. O primeiro, que iniciara seu governo
contando com no maximo 7% dos votos da Camara dos Deputados,?? consegue formar
uma base governista de sustentagdo que exige cargos, trocas e benesses, enquanto o
segundo, em contexto pdés-impeachment, recorre a amplas coalizOes. Ambas as estratégias
resultam em maiorias instaveis.

Ainda a contribuir para a dificuldade de construir maiorias estaveis no Congresso Nacional
estd o baixo grau de institucionalizagdo dos partidos, cuja origem deve ser buscada na
constituicdo histérica do sistema politico-partidario (ai incluida a recente experiéncia
autoritaria), na qual se destaca a tradicdo intervencionista do Estado e o carater elitista e
artificial de seu processo de formagdo. Dessa forma, os partidos politicos ndo chegam a se
constituir em reais parceiros do Executivo na arte de governar, cumprem mal sua funcdo
democratica de agregar interesses da sociedade, ndo se sentem responsaveis perante o
eleitorado nem sdo capazes de tomar a iniciativa de propor politicas necessarias ao
reordenamento socioeconémico do pais no momento da transigdo democratica.

Por outro lado, em um sistema multipartidario polarizado e altamente fragmentado, certas
regras eleitoral-partidarias, tais como auséncia de fidelidade partidaria, personalizacdo dos
mandatos, facilidade tanto de troca de partido como de constituicdo de novos, induzem a
coligacdes de suporte governamental volateis.?

Agravando essa situacdo, cita-se a questdao do constrangimento eleitoral sobre o
comportamento dos parlamentares, especialmente relevante nas novas democracias em
face do imperativo do ajuste econdmico e dos custos sociais que |he sdo inerentes. Esses
constrangimentos eleitorais afetam o comportamento tanto dos partidos governistas como
dos de oposicdo e manifestam-se especialmente em anos de eleicdo. Dentre muitos
exemplos, cita-se, em 1990, ano de eleicdes para deputado federal e um terco do Senado,
as negociagdes em torno das Medidas Provisérias — MPs 154 e 168, espinha dorsal do
Plano Collor I, relativas, respectivamente, as politicas salarial e monetaria. Mesmo
apoiando o plano governamental de uma maneira geral, em ambiente inicialmente
cooperativo entre os dois Poderes, o PMDB e o PSDB nao deixam de persistentemente
negociar com o governo alguns pontos que afetam diretamente os pequenos poupadores e
os assalariados, especialmente os de baixa renda, logrando obter resultados mais
favoraveis a esses grupos: a periodicidade da indexagdo dos salarios e os extratos de renda



a serem indexados (MP 154), os limites dos saques imediatos das cadernetas de poupancga
e o prazo de devolucdo dos valores bloqueados (MP 168). Quanto aos partidos governistas,
é exemplar o episdédio da derrubada do veto presidencial na Céamara a lei salarial do
Congresso, n® 5.340/90, quando parte da bancada governista vota contra o Executivo.2*

Interesses suprapartidarios, por outro lado, perpassando as fronteiras partidarias, sdo
responsaveis por alinhamentos entre partidos e segmentos de partidos especialmente
caoticos. Este é o caso da MP 289/90 e do Projeto de Lei n® 2.155/91, relativos ao Imposto
Territorial Rural, parte dos pacotes emergenciais do final dos anos 90 e 91,
respectivamente. No primeiro caso, é notavel a divisdo das bancadas tanto governistas
como de oposicao, sendo a medida rejeitada por estreita margem de votos. No segundo, o
projeto de lei é derrubado por ampla maioria, registrando-se a macica oposicdo dos
partidos governistas e do PMDB (cf. Castro Santos et alii, 1994). Em ambos 0s casos pode-
se imputar os resultados a presenca da bancada ruralista espalhada por diversos partidos.
As clivagens regionais podem ser exemplificadas pela barganha proposta ao Executivo pela
bancada nordestina, intermediada pelo senador Marco Maciel (PFL-PE), de aprovacdo da
reforma tributaria de emergéncia de 1991 em troca da reabertura dos bancos estaduais do
Rio Grande do Norte, Paraiba e Piaui, bem como da concessdo de novos empréstimos ao
banco estadual de Pernambuco. Note-se que trés dos estados envolvidos tinham governos
pefelistas e que o articulador politico dessa barganha junto ao Executivo era o proprio lider
do governo no Senado (idem).

Finalmente, mas nao menos importante, destaca-se a segmentacao do comportamento
partidario dentro do Congresso Nacional: os partidos radicais de esquerda mostram-se
menos abertos as negociagdes pluralistas, apegados que sdo a principios mais
propriamente ideoldgicos (aproximando-se do comportamento politico tipico da arena
redistributiva de Lowi); os partidos conservadores (chamados governistas no governo
Collor) ndo se furtam a negociacdo desde que esteja implicita, entre os termos da
barganha, a troca de favores e prebendas (aproximando-se do comportamento politico
caracteristico da arena distributiva); os partidos do centro do espectro ideoldgico,
especialmente parte do PMDB e o PSDB, negociam de forma mais propriamente pluralista
(aproximando-se das interacSes proéprias da arena regulatdria).?>

A afinidade eletiva entre democracia e pluralismo é classicamente afirmada pelos primeiros
escritos de Robert Dahl e Charles Lindblom. As coalizbes pluralistas sdo, contudo,
tipicamente instaveis, ja que se estruturam em fungdo de questdes e interesses
tangenciais. No entanto, € por regras de comportamento pluralista que o Executivo
consegue maiorias estaveis, através da negociacdo entre partidos em torno de uma agenda
de questdes e suas solugdes, que passam a compor um programa de governo. Contudo, no
Brasil, independentemente da substancia da politica em questdo (ponto em que me afasto
de Lowi), os partidos politicos de esquerda comportam-se como se todas as questbes
fossem redistributivas — e, portanto, ndo negociam com o governo — , enquanto os mais a
direita do espectro ideoldgico exibem comportamento tipico de arenas distributivas — e,
portanto, negociam com o Executivo caso a caso, em troca de privilégios e cargos. Como o0s
partidos dispostos a negociacdes mais propriamente pluralistas ndo constituem a maioria
absoluta do Parlamento, qualquer presidente, mesmo que algado ao governo por alianga
eleitoral baseada nesses partidos — o que ndo foi o caso até agora — teria imensas
dificuldades de construir maiorias estaveis.2®

Dessa forma, mesmo o governo Fernando Henrique Cardoso que, diferentemente dos
anteriores, chega ao poder apoiado em sdélida coalizdo partidario-eleitoral, é
freqientemente obrigado a negociar seus projetos arduamente. Em primeiro lugar, porque
aliangas eleitorais sao diferentes de aliangas de sustentagdo. Nesse caso, como os partidos
que compuseram a alianca eleitoral que levou Cardoso ao poder (PSDB-PFL-PTB) nao
chegam a formar maioria no Congresso, a base de sustentacdo do governo é ampliada,



passando a incorporar o PMDB. Em segundo lugar, a coalizdo de sustentacao do governo
compOe-se de partidos que, conforme sugiro aqui, exibem comportamentos parlamentares
marcadamente distintos. Assim, ndo sé o Executivo é obrigado a negociar com sua prdpria
base de sustentacdo para manter seu apoio, como tem de fazé-lo utilizando moedas
distintas. Dessa forma, enquanto na maioria das vezes a moeda de troca do PFL, do PTB e
de parte do PMDB ¢ a tipica das arenas distributivas de Lowi (cargos, benesses), no que se
refere a parte "ndo fisioldgica" do PMDB, as negociacdes geralmente se ddo em torno das
questBes (issues) colocadas em pauta, em movimento caracteristico das arenas
regulatorias e pluralistas. Ao PSDB, partido do presidente, ndo resta muita autonomia no
gue se refere as negociagdes das questdes em pauta. A construcdo de maiorias estaveis no
Parlamento, essencial para a recuperagdo da capacidade de governar, é portanto, nesse
cenario politico-partidario, de dificil consecugdo.

Em vista dessas consideragbes, as caracteristicas das liderancas parlamentares e do
articulador politico do governo, somadas a flexibilidade ou inflexibilidade da equipe
econOmica, tornam-se variaveis de grande importdncia para a construgdo bem-sucedida de
maioria a cada votacdo. Se se acrescenta a delicada combinacdo dessas variaveis as
mediagoes e intervengdes do Judicidrio e dos governadores, pode-se compreender a grande
dificuldade em se obter decisGes coerentes que componham uma politica governamental
ou, mais importante ainda, um conjunto de politicas que constituam um programa
articulado de governo.

Do exposto pode-se derivar os seguintes pontos, em que pese a limitacdo metodoldgica
intrinseca aos estudos de caso, plenamente reconhecida: 1) A configuracdo politico-
institucional do processo de tomada de decisdo varia conforme a substancia da politica em
foco — no que se refere aos padrdes de interacdo dos poderes constituidos e destes com os
atores sociais — , bem como com o nimero e importancia dos atores envolvidos.?Z 2) O
processo de tomada de decisdo de politicas fundamentais da agenda de governo do Brasil
pos-Constituinte exibe baixa institucionalizacdo dos mecanismos de interagdo dos atores e
suas formas de representacdo de interesses. Isto, combinado as caracteristicas dos
sistemas eleitoral e partidario e do comportamento parlamentar dos partidos (ver item 3),
ressalta a importancia para a tomada de decisdo dos atributos pessoais das liderangas do
governo e da oposicdo, e mesmo da equipe econOmica, de varidveis conjunturais em
determinadas combinagdes e de mecanismos e procedimentos informais. 3) A baixa
institucionalizacdo dos partidos, a existéncia de determinadas regras eleitorais e partidarias
em um sistema multipartidario polarizado e altamente fragmentado, a forte presenga de
interesses suprapartidarios, os constrangimentos eleitorais dos partidos e sua forma
segmentada de comportamento (partidos que ocupam distintas posicdes no espectro
ideoldgico negociando segundo diferentes moedas), dificultam a construgdo de coalizGes de
sustentagdo do governo, obrigando o Executivo a empenhar-se na obtengao de maioria a
cada votagao.

E certo que, conforme Figueiredo e Limongi, o Executivo termina por predominar durante o
processo legislativo de formulagdo das politicas, sendo raros os projetos de lei de iniciativa
do Congresso que tratam de questGes fundamentais e sdo aprovados com rapidez. Ndo é
menos certo, contudo, que o Executivo ndo é o soberano absoluto, sendo freqiientemente
obrigado a submeter-se a penosos processos de negociacdo com os partidos e lideres
parlamentares da oposicdo, quando ndo com sua prépria base de sustentagdo parlamentar.

Evidéncia empirica mostra, inclusive, como sugerido acima, ocasies em que se instala um
padrdo de franco confronto entre os dois Poderes, como foi o caso da politica salarial do
governo Collor. Assim, apds o veto do Executivo a incorporagdo dos dispositivos dos
projetos oposicionistas a MP 154, negociados pelas liderangas governistas parlamentares,
instala-se uma situacao de "queda-de-braco" entre os dois Poderes. Essa situacao se
caracteriza por uma série de taticas de enfrentamento de ambos os lados. Por duas vezes o



Congresso aprova dispositivos legais contendo principios diametralmente opostos aos da
politica salarial pretendida pelo governo, sem nenhuma chance, portanto, de obter a
sancdo presidencial: o Projeto de Lei n® 5.340, de junho de 1990, elaborado pelo proprio
Congresso e o Projeto de Lei de Conversao — PLV n¢ 63/90, de dezembro de 1990.

O Executivo, por sua vez, reedita sistematicamente MPs, insistindo no principio da livre
negociacdo salarial, enquanto a oposicdo, também sistematicamente, produz PLVs,
estabelecendo o principio da reindexacdo dos salarios, deixando expirar o prazo de trinta
dias para a apreciacao das MPs, que assim perdem sua validade. Em seu enfrentamento
com o Congresso, o Executivo tenta instituir, sem sucesso, uma arena deciséria externa e
superveniente ao Parlamento, o Férum de Entendimento Nacional, composto de
representantes dos Ministérios da Justica, Trabalho e Economia, sindicalistas e
empresarios. O Férum funcionaria como arena prévia de negociacdo, cujas decisGes o
Legislativo seria constrangido a ratificar. Ao todo sao enviadas e reeditadas sete MPs (MP
193 e MP 199, reeditadas com ligeiras diferencas pelas MPs 211, 219, 256, 273 e 292), até
que o governo consegue aprovar o PLV 7/91 (em que se transformara a MP 295) como a
Lei n¢ 8.178, em fevereiro de 1991. Esta fica conhecida, tantos sdao os acordos, como a "lei
dos abonos", incapaz de estabelecer principios norteadores para uma politica nacional de
salarios. Esses principios somente sdo instituidos quando o Executivo, em acordo com o
Legislativo, abre m&o do recurso as MPs e envia ao Congresso o Projeto de Lei n¢ 638,
aprovado em abril de 1991. Na verdade, a politica nacional de salarios sé foi definida apds
quase um ano de embates entre o Congresso e o Executivo e, assim mesmo, de forma
provisoria. A politica definitiva s6 seria estabelecida em abril de 1992, quando o Projeto de
Lei n® 2.747 é aprovado pelo Congresso e transformado na Lei n® 8.419 um més depois,
quase sem modificacdes em relagdo a proposta original da equipe econémica e sem vetos
presidenciais. Este resultado, contudo, exigiu a ampliacao da base governista mediante a
incorporacdo de quadros partidarios ao primeiro e segundo escaldes da burocracia,
providenciada pela reforma ministerial no inicio de 1992; a pressdo de alguns governadores
alinhados com o governo sobre suas bancadas; manobras regimentais lideradas por Luiz
Eduardo Magalhdes (PFL/BA), lider do bloco governista na Camara; e a competente atuagdo
do articulador politico do governo, Jorge Bornhausen (PFL/SC), ministro-chefe da Secretaria
de Governo, cargo especialmente criado para este fim. Bornhausen trata de assegurar a
maioria dos votos parlamentares para a proposta da equipe econdmica mediante a
mobilizacdo da recém-constituida base parlamentar do governo, com o auxilio dos
ministros recém-empossados e a cooptagdo direta de votos oposicionistas em troca de
cargos federais nos estados.2®

No caso da reforma tributaria e fiscal, se ndo ocorre completa paralisia deciséria, o proprio
fato de tanto no governo Collor como no governo Itamar Franco as propostas de reforma
tributaria e fiscal terem resultado, sistematicamente, em medidas emergenciais de final de
ano — assim mesmo intensamente barganhadas e reduzidas aos pontos de maior consenso
— demonstra o padrao de conflito que se instala entre os dois Poderes. Assim, por
exemplo, das oito medidas fiscais e tributarias em tramitagdo ao final de 1990, apenas trés
foram aprovadas, relativas a elevagdo da aliquota do Finsocial (MP 279, Lei n® 8.147, de
28/12/90) e do IPI sobre refrigerantes e bebidas alcéolicas (MP 282, Lei n¢ 8.133, de
27/12/90) e a simplificacdo do Imposto de Renda (MP 284, Lei n° 8.134, de 27/12/90).%°

No que se refere a reforma tributaria de emergéncia de 1991, as negociacGes do governo
com o PMDB — sem o qual o Executivo ndo consegue obter maioria — envolvem a explicita
barganha pela qual o PMDB sé aprovaria a reforma antes do recesso parlamentar se o
projeto da rolagem da divida dos estados (PL n¢ 2.452/91) fosse igualmente aprovado.
Com vistas as eleicdes municipais no ano seguinte, o PMDB lidera a bandeira da rolagem da
divida e compromete-se a apoiar o governo no ponto mais polémico do pacote de
emergéncia, qual seja, a criacdo da aliquota de 35% para o Imposto de Renda de Pessoa
Fisica (PL n¢ 2.159/91). O Bloco da Economia Moderna — BEM no Congresso envolve-se



também nesta questdo, participando ativamente da elaboragdo do substitutivo da Camara
ao PL n¢ 2.159/91. Reclamando do excesso de tributagcdo sobre as empresas e argiindo a
inconstitucionalidade da antecipacdo do recolhimento dos impostos referentes ao exercicio
de 1993, o BEM propGe tanto a diminuicdo da carga tributdria das empresas como a
eliminagdo da aliquota de 35% sobre o imposto de renda das pessoas fisicas. O substitutivo
da Cémara leva em conta essas demandas, embora mantenha a Unidade Fiscal de
Referéncia — Ufir, indexador dos impostos proposto pelo governo também no PL n®
2.159/91. O substitutivo é aprovado com 83% dos votos do PMDB, que, assim, rompe em
plenario o acordo com o Executivo. No final, apesar de cumprir sua parte no que diz
respeito a aprovacgdo do projeto da rolagem da divida dos estados, o governo ndo consegue
aprovar a aliquota de 35% para o Imposto de Renda de Pessoa Fisica (PL n? 2.155/91),
nem o estabelecimento da faculdade de transagdo para dividas referentes a impostos e
contribuigGes previdenciarias (PL n? 2.157/91) e muito menos o aumento da aliquota do
Imposto Territorial Rural (PL n2 2.155/91). O governo consegue, contudo, aprovar a criacao
da Ufir (PL n® 2.159/91), a medida cautelar fiscal (PL n¢ 2.156/91) que autoriza a
indisponibilidade de bens de sonegadores de impostos federais, e o projeto de criacdo da
Contribuicdao para Financiamento da Seguridade Social — Cofins.

A proposta de reforma tributaria e fiscal do governo Itamar Franco, por sua vez, concentra-
se no aumento da receita tributaria mediante a criagdo de novos impostos (Imposto
Provisério sobre Movimentagdo Financeira — IPMF, Contribuicdo sobre Valor Agregado —
CVA, que incidiria sobre produtos e servicos, Imposto Seletivo sobre combustiveis,
telecomunicacdes, energia elétrica, automodveis, fumo e bebidas e Imposto sobre Ativos
Financeiros); no combate a sonegacdo fiscal, principalmente com a quebra do sigilo
bancario; no resgate da divida publica, proibindo estados e municipios de emitirem novos
titulos da divida publica e permitindo que empresas publicas pedissem faléncia ou
concordata; e no controle das decisGes judiciais, instituindo a acdo declaratéria de
constitucionalidade, a acdo de interpretagdo do Distrito Federal e a Justica Tributaria. Desse
projeto inicial, o governo consegue aprovar apenas a criacao do IPMF, a destinacdo de 20%
dos recursos arrecadados com ele para o financiamento de programas de habitacao popular
e 18% para a educagdo, a proibicdo da emissdo de titulos da divida publica pelos bancos
estaduais e a acdo declaratéria de constitucionalidade. As negociagbes em torno do IPMF
seriam longas e intensas, envolvendo interesses extracongressuais poderosos, como os dos
empresarios e banqueiros, sem que se formassem claras aliancas entre os partidos,
assistindo-se, em vez disso, a negociagdes pontuais de distintos partidos ou segmentos de
partidos com o governo.® O Projeto de Lei Complementar, regulamentando o IPMF, foi
aprovado em julho de 1993, seis meses apo6s o inicio do ano fiscal, ndo contribuindo,
portanto, como as demais medidas emergenciais de final de ano, para a garantia de
recursos orcamentarios para o ano seguinte. Este fato, por si sd, é indicador das dificeis
negociacdes entre os dois Poderes.

Esta-se longe, portanto, do padrdo, em geral, cooperativo do Legislativo apontado por
Figueiredo e Limongi. O que sugiro aqui é que todos os governantes do Brasil pds-
Constituinte, qualquer que seja sua extragdo ideoldgica, dadas as dificuldades descritas de
construgdo de maiorias estaveis, se verdo recorrentemente envolvidos em um padrdo de
interacdo conflituoso com o Legislativo. Fica claro, portanto, que o processo de formulacao
de politicas estratégicas da agenda governamental — em que o padrdo de interagdo
Executivo/Legislativo se apresenta como crucial — pode constituir-se em importante
gargalo da capacidade governativa do Brasil recém-democratizado.

A que atribuir, entdo, a diferenca desses achados com relacdo as teses dos autores
mencionados? Para explicar o diagnostico do gargalo da capacidade governativa do Estado
localizado unicamente na fase de implementagdo das politicas governamentais recorro,
mais uma vez, a hipdtese central do trabalho classico de Lowi, "American Business, Public
Policy, Case-Studies, and Political Theory" (1964), que relaciona o tipo de politica com o



tipo de arena decisoéria. No caso, importa pouco diferenciar se as politicas sdo distributivas,
regulatérias ou redistributivas. A maioria é regulatdéria e, no limite, ja que ligadas a
percepcdo de escassez de recursos dos atores, todas sdo redistributivas. Relevante aqui é
distinguir as decisdes de politicas que passam pelo Congresso e as que se encapsulam nas
burocracias. Esse encapsulamento, € bom lembrar, é sempre relativo, ja que mesmo nos
periodos mais autoritarios as burocracias do Estado, feitas arenas decisorias, sdo
penetradas, formal ou informalmente, por interesses privados.2t

No caso das politicas de ajuste, parte passa pelo Congresso e parte ndo. A politica cambial
e grande numero dos instrumentos de politica monetaria, essenciais na fase de
estabilizacdo, ndo passam, assim como também ndo passam as politicas de crédito e de
comércio exterior. O Banco Central e as burocracias fazendarias produzem, em clausura
relativa, sem controle social mais amplo,22 uma grande quantidade de instrumentos legais,
caracterizando o que Diniz (1995; 1996) chama de "hiperatividade deciséria da cupula
governamental". A formulacdo da politica industrial também tem passado ao largo do
Congresso Nacional.®®> J& as politicas de reforma estrutural (previdéncia, privatizacdo,
administrativa, tributaria e fiscal) passam, necessariamente, pelo crivo do Legislativo, até
porque dependem, em grande medida, de reforma da Constituicdo. Anota-se, nesse caso,
as grandes dificuldades do Executivo, a partir da administracao Collor, em aprovar no
Congresso suas propostas de reforma previdenciaria,®* e reforma tributaria e fiscal,3>
incluindo-se, no caso do governo Fernado Henrique, as arduas negociagdes com lideres
parlamentares no que se refere a reforma administrativa. A politica de privatizagdo
apresenta grau menor de conflito quanto a atuacdo do Legislativo, embora seu arcabougo
legal tenha sido todo discutido e negociado no Congresso (cf. Almeida, 1996).

Minha explicacdo para a tese que descarta a importancia das caracteristicas da fase de
formulacdo de politicas para a capacidade governativa do Estado é a de que os autores que
a endossam — ndo é o caso de Figueiredo e Limongi — tém focalizado, em seu trabalho,
politicas de ajuste que prescindem do Congresso.

No que se refere as teses de Figueiredo e Limongi quanto ao predominio quase absoluto do
Executivo no processo legislativo e ao comportamento cooperativo do Congresso, minha
explicacdo para a discrepancia de resultados entre a pesquisa desses autores e a minha
propria € de cunho metodoldgico. De fato, enquanto esses autores trabalham com dados
agregados e o método hipotético-dedutivo, a pesquisa por mim coordenada baseou-se em
estudos de caso de politicas de grande importancia na agenda governamental e no método
indutivo. Se é certo que estudos de caso ndo permitem generalizacGes, esta limitagdo
metodoldgica ndo impede, contudo, que seus achados, especialmente quando associados
ao método indutivo de andlise, chamem a atencdo para pontos relevantes que passam
desapercebidos quando o mesmo objeto é investigado por meio de dados agregados e do
método hipotético-dedutivo. Assim, o primeiro método — apoiado no modelo racional de
comportamento dos atores combinado ao modelo de barganha politica — , ao desvendar as
relacbes, por assim dizer, mildas entre estes, permite identificar, no que se refere as
politicas enfocadas, conflitos, negociacdes e padrdes tanto de cooperacdo quanto de
confronto entre o Executivo e o Legislativo. Desvendam-se, assim, relagdes conflituosas
entre os dois Poderes, mesmo que o tempo de tramitagdo dos projetos no Congresso nao
seja tao grande, que sua taxa de aprovagao seja alta e que a iniciativa dos projetos de lei
seja quase sempre do Executivo, constatagdes empiricas das quais se valem Figueiredo e
Limongi para evocar o comportamento cooperativo do Congresso.

Fica faltando ainda a analise institucionalista dos dois autores, baseada no estudo do marco
legal criado pela Constituicdo de 1988 e nas caracteristicas da produgdo legal, a explicacdo
do comportamento dos atores parlamentares. Figueiredo e Limongi deixam de considerar,
assim, o que leva os parlamentares a votar contra ou a favor do governo, a que inducgdes
seletivas sdo sensiveis etc. Interessante e importante, por exemplo, seria a analise por



issue areas dos dados desses autores combinada a um modelo de comportamento
parlamentar.

O desafio, em nome da producdo do conhecimento, é a construgdo de uma ponte
metodoldgica entre as duas formas de trabalhar que permita aos estudiosos do mesmo
tema se beneficiarem dos resultados que decorrem de um e outro método de analise,
convergindo, no caso em questdo, para a investigagdo das circunstancias e variaveis que
explicam o estabelecimento de padrdes de conflito e cooperagao entre os dois Poderes.

CONCLUSOES: QUE DEMOCRACIA ?

Apos uma revisdo dos conceitos de governabilidade e governance, como tratados pela
literatura recente, apresento, como sugestdo, para fins analiticos, a utilizagdo do termo
capacidade governativa, definido de maneira ampla, de forma a englobar tanto os aspectos
operacionais do aparelho do Estado — ai incluidos os requisitos organizacionais e gerenciais
— como suas dimensGes institucional, politica e econ6mica. Baseado na capacidade do
sistema politico de identificar os problemas da sociedade, formular solugbes por meio de
politicas publicas e implementa-las, o termo proposto enfatiza a importante distingdo
analitica entre as duas fases do processo de decisdo, indicando, ainda, o contexto mais ou
menos democratico em que este se desenvolve. Esse conceito operacional permite, assim,
a analise da eficiéncia e eficacia do Estado em ajustar a economia, redefinir seu tamanho e
suas funcbes, resgatar a divida social e manter-se em ambiente democratico, desafios
impostos e assumidos por todos os governantes do Brasil pds-constituinte.

Dentre os varios aspectos considerados importantes para a capacidade governativa do
Estado, destaco e examino, neste artigo, o processo de tomada de decisdo, com énfase na
fase de formulacdo das politicas e nas relagdes Executivo-Legislativo.

Valendo-me dos resultados de dois estudos de caso de politicas fundamentais da agenda do
governo — a politica salarial e a politica tributaria e fiscal — contraponho-me a literatura
que localiza o gargalo da capacidade governativa, basicamente, na implementagdao das
politicas governamentais — alids, plenamente reconhecido — e a tese de Figueiredo e
Limongi que arguli o predominio quase absoluto do Executivo no processo legislativo e o
conseqliente comportamento cooperativo do Congresso. Para tanto, chamo a atencao para
as grandes dificuldades da fase de formacgdo das politicas indicadas, que sdo colocadas a
conta da baixa institucionalizagdo dos mecanismos de interacao dos atores e de suas
formas de representacdo de interesse, e dos obstaculos para a construcdo de maiorias
estaveis no Parlamento. De fato, neste Ultimo caso, a baixa institucionalizacdo dos partidos,
determinadas regras eleitoral-partidarias em um sistema multipartidario polarizado e
altamente fragmentado, a forte presenca de interesses suprapartidarios, os
constrangimentos eleitorais dos partidos e sua forma segmentada de comportamento
(partidos que ocupam distintas posicGes no espectro ideoldgico negociando segundo
diferentes moedas) dificultam a formacao de coalizbes de sustentacdo do governo,
obrigando o Executivo a empenhar-se na construcdao de maiorias a cada votacdo. A
combinagdo desses fatores faz ressaltar a importancia, para a tomada de decisdo, dos
atributos pessoais das liderancas do governo e da oposicdo — e mesmo da equipe
econOmica — , de variaveis conjunturais em determinadas combinaces e de mecanismos e
procedimentos informais.

Para a discrepancia desses resultados encontro as seguintes explicacbes. No que se refere

a tese de que o gargalo da capacidade governativa do Estado estd basicamente na
implementacdo, recorro a hipdtese central de Lowi que associa tipo de politica a tipo de



arena deciséria. Sugiro que relevante, nesse caso, é distinguir entre as politicas que
passam pelo Congresso e aquelas que sdo produzidas em burocracias relativamente
encapsuladas, e que os autores que abragam a tese mencionada vém trabalhando com
politicas econdmicas cujo processo de formagdo se desenvolve de acordo com a segunda
modalidade.

No que se refere a tese de predominio quase que absoluto do Executivo e de cooperacdo do
Legislativo no processo legislativo propriamente dito, a diferenca é metodoldgica. Os
estudos de caso indicados e o método indutivo permitem desvendar relagbes no plano
micro entre os atores, e, assim, detectar conflitos, negociagdes freqientemente arduas e
padrdes de interacdo tanto de confronto como de cooperagao envolvendo os dois Poderes.
Isso ocorre, mesmo que o tempo de tramitacdo dos projetos de lei ndo seja tao grande e
que sua taxa de aprovagdo seja alta, como sugere a andlise de dados agregados e o

método hipotético-dedutivo utilizados pelos autores mencionados.

Dessa forma, se € verdade, no periodo pds-Constituinte, que o Executivo tem o dominio do
processo legislativo, determina a agenda do Congresso e detém a iniciativa dos projetos
relevantes para o reordenamento socioeconémico do pais, ndo é menos verdade que é
obrigado a negociar com o Congresso, muitas vezes arduamente, tendo, freqlientemente,
de construir maiorias a cada votacdao. Em outras palavras, o Executivo predomina, mas o
Congresso ndo é de forma alguma irrelevante, e muito menos é cooperativo como regra
geral.2® Em que circunstancias e que varidveis explicam o estabelecimento de padrdes de
interacdo envolvendo os dois Poderes, de natureza mais ou menos conflituosa ou mais ou
menos coooperativa, é questdo empirica ainda incipientemente investigada. Almeida (1996)
chama a atencdo para o grau de coincidéncia da distribuicdo de preferéncias dos
parlamentares com a agenda reformista dos governos p6s-1990. O meu préprio trabalho
enfatiza a importancia de varidveis conjunturais em determinada combinagdo, incluindo-se
a)i os atributos das liderancas do governo, da oposigdo e até mesmo da equipe econémica.
E razoavel supor também que quanto maiores e mais diversificados os interesses
envolvidos, e quanto maior a importancia estratégica dos atores em jogo — o que varia
com a issue area em foco — menores sao as chances de que se estabelegcam padrdes de
interagdo de natureza cooperativa entre o Executivo e o Legislativo.

Em resumo, no que se refere as politicas de ajuste — item da pauta de todos os governos
pos-Constituinte , se sua deficiéncia de implementacdo é reconhecida, o processo de
formulagdo das politicas que passam pelo crivo do Congresso é freqiientemente complexo e
dificil. Por outro lado, se boa parte das politicas de estabilizacdo sdo, basicamente,
formuladas na relativa clausura das burocracias governamentais, as reformas estruturais —
segunda fase do programa de ajuste — sdo todas submetidas ao Legislativo, até porque
dependem, em parte, de reforma constitucional, o que, necessariamente, pelas dificuldades
descritas de negociacao entre os dois Poderes, prolonga o tempo do processo de
formulacdo das reformas estruturais, tdo ansiosamente perseguidas pelos governos pos-
1990. Estamos falando, portanto, de um padrao dual do processo de tomada de decisao.

Aqui o dilema do governante parece ser o seguinte. Para empreender as reformas
estruturais deve ele manter o processo de decisdo o mais aberto possivel, passando pelo
aval do Congresso Nacional, e, portanto, tornando-o visivel aos olhos publicos, e dessa
forma submetendo-o as mais fortes e diversificadas pressGes dos grupos sociais, as
interferéncias do Judiciario, dos governadores de estado, sem falar das custosas
negociagdes com partidos e lideres da oposicdo, quando ndo com a prépria bancada
governista. Afinal, como diz Reis,

"[...] a democracia envolve, antes, por definicdo, a
problematizacdo do processo de fixacdo dos fins da acao



do Estado, com o reconhecimento de que ha fins diversos
e as vezes divergentes ou mesmo conflitantes (em
correspondéncia com a multiplicidade dos interesses de
que sdo portadores os diferentes grupos e categorias da
sociedade) e de que ¢é preciso tratar de agregar fins
multiplos, se possivel compatibiliza-los por meio de
negociacoes, definir prioridades com recurso a
procedimentos que venham a ser percebidos como
legitimos etc." (1995:126, énfase no original).

Ou deve o governante, para garantir maior rapidez na implantacao das reformas
estruturais, encapsular, sempre que possivel e o0 maximo possivel, sua fase de formulacgdo
nas burocracias, a semelhanga do que ocorre com as politicas monetaria e cambial? Nesse
caso, ndo se estara abrindo mao dos principios democraticos — outro dos pressupostos dos
politicos e da grande maioria dos cidaddos e académicos do pais? Até que ponto a escolha
da arena deciséria é prerrogativa do governante? Que constrangimentos internos ou
externos, institucionais, politicos ou econ6micos conformam essa escolha? Mais importante
ainda: sera possivel a convivéncia, a longo prazo, entre democracia e um padrdo dual de
tomada de decisdo, pelo qual certas politicas tém como /ocus de decisdo a relativa clausura
das burocracias, enquanto outras se concentram no Parlamento? E o que dizer do resgate
da divida social? E possivel conter seu potencial desestabilizador — segundo a percepcédo de
alguns — , ou promover a justica social — conforme os principios de outros — , sob o
imperativo da légica econémica? E possivel construir democracia politica sem democracia
social? Afinal, de que democracia estamos falando? Malloy prevé:

"Na década de 90, a América Latina serd o cenario da
criatividade politica, na medida em que esses paises
busquem reconciliar os impulsos contraditérios que os
sacodem. O resultado mais provavel sera o surgimento de
novos regimes hibridos, nos quais os elementos de estilo
autoritario de politica serdo fundidos com processos
eleitorais democraticos. Nesses hibridos, a questdo crucial
serd a de como as expressdes organizadas da sociedade
civil serdo ou nao integradas ao processo de governo e de
elaboracdo de politicas publicas, e qual o papel que os
partidos politicos desempenhardo enquanto mediadores
desse tipo de articulacao" (1993:126).

ODonnell (1993; 1994; 1996), igualmente preocupado com as novas poliarquias, propoe,
tomando como referencial empirico a América Latina, o termo "democracia delegativa" para
caracterizar um novo tipo de democracia, que se distingue das democracias representativas
mais antigas. As democracias delegativas, sugere o autor, pressupdem a concepgao
cesarista e plebiscitaria de um presidente eleito que se percebe investido do poder de
governar o pais da forma como |he aprouver, constrangido apenas pelas relacbes de poder
existentes e o tempo constitucionalmente limitado de seu mandato. Nas novas poliarquias
latino-americanas, continua o autor, ndo ha auséncia de institucionalizagdo. Na verdade,
essas poliarquias combinam eleigdes livres, competitivas e formalmente institucionalizadas
com instituigdes politicas ndo formalizadas, com destaque para o clientelismo e, de forma
mais ampla, o particularismo (no qual ndo ha distincdo comportamental, legal e normativa
entre as esferas publica e privada). As afinidades eletivas entre o particularismo, a reduzida
"prestacdo de contas horizontal" (entre as agéncias publicas), a pouca transparéncia dos
processos de tomada de decisdo das politicas governamentais, a grande distancia entre as
normas formais e o funcionamento efetivo da maioria das instituicdes politicas e as



concepgles e praticas delegativas e ndo representativas de autoridade politica terminam
por reviver e acentuar caracteristicas do antigo autoritarismo.
Embora se distingam de varias maneiras, as concepgdes de ODonnell e Malloy acerca das
novas democracias latino-americanas apontam, em comum, para regimes politicos que
combinam eleicGes democraticas institucionalizadas e praticas autoritarias. Esses regimes
hibridos, parece 6bvio, guardam afinidade eletiva com o padrdo de decisdo dual descrito
acima. Nesse contexto, as relagbes Executivo-Legislativo tornam-se cruciais. Um padrao
freqlientemente conflituoso entre os dois Poderes — como argliido aqui — tendera a
reforcar as arenas decisdrias localizadas em burocracias relativamente encapsuladas em
detrimento do Parlamento, com conseqiéncias 6bvias para os rumos da democracia em
construgao.
Serdo os regimes hibridos de Malloy a solugdo? Sera a democracia delegativa de ODonnell a
Unica possivel? O padrdo de decisdo das politicas governamentais serd basicamente dual?
Estaremos dispostos a abrir mdo dos mecanismos democraticos classicos? E como
acomodaremos o particularismo de nosso contexto historico-cultural? Que democracia
poderemos ou estaremos dispostos a construir? De qualquer forma, o desafio de ajustar a
economia aos pressupostos de resgate da divida social em contexto democratico constitui-
se, para todos os que ndo estao dispostos a abrir mao desses pressupostos normativos —
eu mesma, inclusive — , em formidavel desafio para a presente e futuras geracées do pais,
dos paises latino-americanos e dos paises emergentes de uma maneira geral.

(Recebido para publicagdo em abril de 1997)



