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1. Introducio

Adaptado para fins de publicagdo como artigo, o presente trabalho faz parte
de uma pesquisa de maior folego com o objetivo de investigar a natureza das
relacGes centro-periferia no Brasil pés-1964, entendidas predominantemente pelo
prisma do funcionamento do poder politico.

A tese de doutoramento que consolidou os resultados desta investigagdo enfoca
uma drea da politica brasileira que tem sido negligenciada pela literatura nos
dltimos anos: os conjuntos de interagGes financeiras, institucionais e politicas
entre os poderes local, regional e nacional, ou seja, ela trata da distribuicdo do
poder politico no Brasil, assim como das formas de manutengdo do sistema auto-
ritirio de 1964.

Encaminhando a anélise de tais conjuntos de interagbes, a tese desenvolve
o argumento central segundo o qual tem havido uma tensdo recorrente entre
um Estado tecnocrético, centralizador e modernizante, por um lado, e a busca
de legitimidade parcial pelo regime militar, com o recurso da patronagem poli-
tica eleitoreira nos niveis regional e local, por outro lado.

Na busca pela modernizacio e no apoio ao processo de crescimento econdmico,
os governos subnacionais foram levados a assumir o que a tese nomina como
um papel de sustentagdo as condigdes de produtividade econbmica, isto €, foram
levados a prover o pais das condi¢cOes gerais de produgiio (com investimentos
macigos em transportes, por exemplo) e, dessa forma, tiveram um papel decisivo
no processo de produgéo, reproducéo e homogeneizagao da acumulagio de capital
numa escala nacional.

Ao mesmo tempo, na medida em que tem havido uma busca incessante por
niveis, mesmo que parciais, de legitimidade, a periferia foi integrada a um
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contexto de cooptag@o politica que levou a exacerbacdo da patronagem politica,
porque sempre foi necessario assegurar vitérias eleitorais controladas a fim de
buscar aliados para o regime — jd que o poder politico tem-se assentado mais
numa acomodagcdo no interior das elites do que na aceitagdo voluntdria dos
dominados.

Assim, o estudo argumenta que o pdlo periférico do sistema politico tem assu-
mido, do ponto de vista econdmico, um papel de fornecedor das condicdes de
produtividade ¢ modernizacdo ¢, do ponto de vista politico, um papel de con-
duto da patronagem politica. Os processos modernizantes, entretanto, tém
tendido a enfraquecer os suportes politicos do regime, seja através de um pro-
cesso de politizagdo, seja por meio de modificagGes efetuadas na constelacao
do poder politico. Os suportes politicos conseguidos através da patronagem tém
tendido, por outro lado, a atrapalhar as medidas, priticas e processos moderni-
zantes — principalmente devido a uma crescente repolitizacio na alocagdo de
recursos do Estado.

Essa tensdo e contradigdo recorrente entre modernizagdo e patronagem, que
permeia o regime, € adicionada a outra tensdo que o autoritarismo de 1964
carrega desde o nascedouro: sua natureza intrinsecamente ilegitima.

No interior dessa contradi¢do, o pélo central do sistema politico tem sido
levado a tentativas de ampliacdo das suas bases sociais e territoriais. Portanto,
aparecem, a partir dai, tendéncias no sentido da barganha e da negociagdo da
dindmica das relagdes intergovernamentais, reforcadas principalmente pelo con-
junto de interacbes politicas entre o centro e a periferia. Como conseqii€ncia,
as forgas sociais predominantes iniciam todo um processo de encaminhamento
das suas demandas e pressGes ndo mais apenas através do centro do sistema,
mas também através da sua periferia. Utilizando-se da tendéncia ao fortalecimento
do federalismo €, portanto, das instancias regionais e locais do poder, tais inte-
resses circundam tanto o centro quanto a periferia, a fim de influenciar as arenas
estratégicas do processo decisério. A implicagdo é que os governos subnacionais
deixam de ser meros instrumentos de controle central e passam a atuar como
obsticulos a tal controle.

Para chegar a tal argumentagdo central, a pesquisa caminhou pelo exame e
escrutinio da evolugdo das contradigdes do regime autoritario — enquanto marco
de referéncia — assim como pela analise das interagdes financeiras, institucio-
nais e politicas entre centro e periferia — enquanto base empirica — reforgada
pelo estudo dos casos dos estados de Sdo Paulo e Espirito Santo.

Vem dai a contribuicdo do capitulo especifico que deu origem a este artigo.
Ele enfoca o conjunto de interages politicas entre centro e periferia sob a pers-
pectiva de que tais interagdes devem ser vistas de forma mais abrangente do que
a que leva em conta apenas a politica partiddria. a fim de incluir também a
mediacdo da burocracia estadual e a influéncia da opinido piblica. Um argu-
mento crucial do trabalho — e dai a contribuicdo do presente artigo para o
debate na drea — ¢é o de que as interagBes politicas tém determinado e per-
meado as outras interacOes, levando ao processo acima indicado, de barganha
e negociacdo, e restringindo a capacidade do Estado nacional tanto de penetrar
em todos os aspectos da vida-do-dia-a-dia, quanto de controlar os poderes terri-
toriais e as forgas sociais.

Com efeito, ao contrdrio do que até recentemente tornou-se quase que sabe-
doria popular no Brasil, o pélo central do sistema politico tem-se visto diante
de crescentes contrapoderes, o que mostra que o regime autoritdrio é menos
consistente e forte do que possa parecer a principio.
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Juntando-se aqueles trabalhos — como os de Fernando Henrique Cardoso —
que recentemente desviaram a énfase da andlise politica dos aspectos puramente
coercitivos para os aspectos consensuais do regime, o presente artigo tenta, dessa
forma, contribuir para alterar os nortes da andlise politica brasileira, inserindo
também, em tal andlise, o escrutinio das interagbes entre os poderes local, re-
gional e nacional, ou, em outras palavras, realgando outra vez a necessidade
de recuperar o estudo ndo-normativo do federalismo.

2. Processo deciscrio e mediagdo burocrdtica

A arena estratégica do policy-making process no aparato do Estado brasileiro
¢ composta pelo subsistema de planejamento e pelo subsistema de seguranca
¢ informacdes, os quais convergem para alguns poucos anéis burocriticos onde
sdo encaminhados os conflitos e formuladas as politicas piblicas relevantes. No
que diz respeito ao processo de relacbes intergovernamentais, o subsistema de
planejamento tem mais influéncia direta do que o subsistema de informacdes.

Nos dltimos anos, os locais centrais do processo decisério no interior dos
anéis burocraticos tém-se modificado. Enfatizar tais modificagdes é fundamental
para entender as tendéncias no processo de relagOes intergovernamentais. Com
efeito, vale registrar que:

¢ a medida que a intensidade da busca pela legitimidade modifica-se, também
se modificam os locais centrais do processo decisério;

e 4 medida que aumentam as pressdes sociais e territoriais e, em termos gerais,
as pressoes da opinido prtiblica, as arenas centrais do processo decisério tendem
a entrar em processo de negociagbes com o pdlo periférico do sistema politico.

Esses dois fendmenos assumem importancia fundamental porque mostram que
o processo recente de redefinicdo dos termos da antinomia Estado-sociedade —
ou, dito de outra forma, o processo de mudanga no eixo de clivagens Estado-
sociedade — produz e permeia modificagGes no processo de relagles intergo-
vernamentais. Tais modificacdes emergem, dessa forma, preponderantemente
como resultantes do conjunto de interagdes politicas entre centro e periferia.

2.1 A legitimidade pela eficacia

Tendo iniciado a gestio Médici com a oposi¢do mais ferrenha ao regime
finalmente desmantelada, os detentores do poder passaram a buscar legitimidade
nao no interior da arena politica, mas no interior da arena econdmica. Dessa
maneira, a tecnocracia civil no comando da politica econdmica, liderada pelo
Ministro Delfim Netto, assumiu um alto grau de autonomia. Conforme ja indi-
caram, por exemplo, Cardoso e Martins,! o presidente da Repiblica assumiu

1 Ver Cardoso, Fernando Henrique. Autoritarismo e democratizacido. Rio de Janeiro, Paz
e Terra, 1975. p. 196-221; e Martins, Carlos Estevam. Capitalismo de Estado e modelo
politico no Brasil. Rio de Janeiro, Graal, 1977. E desnecessario dizer que os militares sem-
pre tiveram poder de veto em torno das grandes decisGes. Um excelente trabalho sobre a
participagdo dos militares no poder é o de Faucher, Philippe. Le Brésil des militaires. Ca-
nad4i, Les Presses de L'Université de Montréal, 1981.
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uma espécie de papel moderador, acima dos dois principais vértices do processo
decisério, isto é, os subsistemas de planejamento e de informagdes.

Tal arranjo de poder levou para a arena econdmica o processo de encaminhar
e resolver conflitos entre as elites e no interior da burocracia. Poucos anéis
burocriticos passaram a assumir o encaminhamento de tais conflitos, cooptando
novos aliados do regime e dando fluidez aos interesses privados.

O Conselho Monetdrio Nacional (CMN), em particular, tornou-se entdo o
principal locus do processo decisério, como bem indicou Lafer? Chefiado pelo
Ministro Delfim Netto e incluindo representantes da burocracia econdmica e da
comunidade empresarial, o CMN virou forum para discussdo e decisdo dos prin-
cipais problemas econdmicos.

Essa foi a época em que a concentracdo do poder assumiu os seus niveis mais
altos. Investigagdo recente de McDonough em torno das ramificacdes da estru-
tura de poder no Brasil nos anos Médici mostra como o presidente da Reptblica
¢ o ministro da Fazenda detinham influéncia superior em assuntos cruciais e
como, depois, deles, os 6rgdos da propria Presidéncia da Republica (Casa Militar,
Casa Civil, SNI etc.) e da burocracia econdmica enfeixavam as iniciativas sobre
as grandes decisoes.?

Qual teria sido o rebate territorial dessa concentragdo de poderes e exacerba-
cio da mediacdo burocritica? Na medida em que os governadores e os prefeitos
dos municipios mais importantes eram indicados € que as associagdes politicas
tinham seu campo para organizacdo e acdo restrito pela simples existéncia de
alta dose de coercdo, os poderes territoriais ndo eram muito importantes do
ponto de vista da influéncia tanto sobre o comportamento politico do regime,
quanto sobre a formulagdo das politicas piblicas relevantes.

Nio obstante, a estrutura (ou forma) federativa do Estado forneceu, por si
prépria, uma teia concreta de cooptagdo. Através dessa teia o aparato de Estado
foi ajustado ao pacto de dominagdo. Tornou-se possivel a busca tanto da moder-
nizacdo, por meio da expansdo (inclusive territorial) da matriz estatal, quanto
da legitimidade parcial, por meio de elei¢Ges controladas e permeadas por patro-
nagem politica ao nivel local. Dentro de tais limites, o pdlo periférico do sis-
tema politico assumiu um papel funcional em relagdo 3 preservacdo do regime,
j4 que abriu espago para acomodacdes no interior das elites. Em particular, e
devido ao fato de que o expansionismo e o muddling through* sio irmios gé-
meos do poder tecnocritico, a estrutura federal abriu espacos para processos
exacerbados de burocratizagdo do aparato de Estado em toda a extensdo terri-
torial: os tentdculos regionais e locais da matriz organizacional do Estado
(DERs, Ematers etc.).

Mesmo assim, a tonica do periodo Médici foi a da mediagdo burocrética com-
binada com o alto grau de importancia dos fatos econdmicos enquanto condutos
de modernizacdo e enquanto criadores da ilusdo do Brasil grande como fonte de
legitimidade parcial.

Nas relagdes centro-periferia havia, relativamente, maior dose de controle
central do que de negociacdo.

2 Ver Lafer, Celso. O sistema politico brasileiro. 2. ed. Sdo Paulo, Perspectiva, 1978.

3 Ver McDonough, Peter. Power and ideology in Brazil. Princeton, Princeton University
Press. 1981.

4 Muddling through: alcancar o final de uma empreitada/tarefa, a despeito da ineficiéncia;
ou obstaculos criados pela prdpria acdo ineficiente (da tecnocracia, no caso).
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2.2 Legitimidade pela politica?

Deliberada ou nao deliberadamente, a busca da legitimidade nos anos Geisel
desviou-se gradativamente da economia para a politica.

Em termos da mediagdo burocréitica e dos correspondentes rearranjos insti-
tucionais, isso significou que o processo decisério deu a mesma ordem de im-
portincia tanto aos problemas de seguranga e as acomodagBes com os oficiais
superiores das Forcas Armadas — com o intuito de restringir a margem de ma-
nobra da linha-dura — quanto aos problemas de desenvolvimento e as relagdes
com a comunidade empresarial — com o intuito de dar vazao 2 oposi¢ao bur-
guesa emergente. Ainda, e do ponto de vista territorial, isso significava que o go-
verno militar ndo deveria persistir no erro de indicar tecnocratas para as gover-
nadorias e prefeituras, j4 que o fazer politica comegava outra vez a entrar na
agenda.

Como € do conhecimento de todos, o presidente assumiu, ele mesmo, o prin-
cipal papel na dindmica do processo decisério, restringindo qualquer tentativa
de emergéncia de um superministro, como anteriormente. Assim, sob a super-
visdo autocrdtica de Geisel, os dois vértices principais do sistema de decisdes,
o de planejamento e o de informagdes, passaram a ter pesos semelhantes, como
estruturas de assessoria do presidente. Nesse processo, o Ministério do Planeja-
mento tornou-se 6rgdo de staff e o Conselho de Desenvolvimento Econémico
(CDE), presidido pelo préprio presidente, passou a ter voz marcante na formu-
lagdo de relevantes politicas piblicas.

Isso significou, pelo menos, que, dentro dos anéis burocraticos, tornou-se um
pouco dificil enxertar influéncias privadas sobre a elite governamental, ji que
ndo havia mais um superministro diretamente ligado & comunidade empresarial.
De fato, 2 medida que o CDE — composto pelos 6rgios relevantes da burocracia
econdmica, liderados pela Seplan — e o Conselho de Seguranga Nacional —
controlado pelos generais — passaram a assumir papel de ponta no processo
decisério, esse tornou-se mais impermedvel e, por conseqiiéncia, mais restrito
ainda aos circuitos burocréticos:® depois de 1974, a burguesia industrial perdeu
o seu fdcil acesso ao executivo.®

O coroldrio natural desses rearranjos institucionais foi, entdo, o fortaleci-
mento do papel da Presidéncia e da elite governamental, que passou a reter um
maior grau de relativa autonomia instrumental em relagdo a interesses privados.
Na esteira desse fenOmeno, foram também criadas condigbes para diminuir o
poder-de-fogo do aparato de repressio.”

Tendo levado a uma nova forma de concentracdo de poder, os arranjos insti-
tucionais ndo apenas tornaram um pouco dificeis as comunicacdes entre empre-
sarios e poder; mais do que isso, eles levaram a uma maior centralizagdo e buro-
cratizacdo e, o que € muito importante, a exacerbacdo da sindrome do controle-
autonomia-controle. O resultado foi que o poder tornou-se, ao mesmo tempo,

5 Ver Goées, Walder de. O Brasil do General Geisel. Rio de Janeiro, Nova Fronteira, 1978.
¢ Conforme Faucher, Philippe. op. cit. p. 228. Isso nao significa que as influéncias pri-
vadas, em particular as influéncias dessa fragcdo burguesa, tenham deixado de existir e ser
efetivamente exercidas. O que se deseja ressaltar é a ampliagdo da margem de manobra da
burocracia em relagdo a tais interesses.

7 “De maneira efetiva ou n2o. o fato é que Geisel restringiu a alianga surda entre a buro-
cracia e o aparato de repressdo.” Conforme Cardoso, F. H. Os anos Figueiredo. Novos Es-
tudos Cebrap, 1:5, dez. 1981.
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totalmente concentrado e totalmente disperso.® Dessa forma, a articulacio de
interesses privados na méquina estatal tornou-se mais problematica; a margem
de implementagdo de medidas e de preservagdo da responsabilidade publica dos
governantes tornou-se mais exigua;® e a tecnocracia levou ao extremo o processo
do muddling through, causando, assim, maior intensidade na competigao inter-
burocrética e maior incidéncia de paralelismo administrativo.

Tais fendmenos tornaram-se decisivos para o processo de relagdes intergover-
namentais, no sentido de que influenciaram a emergéncia de dois resultados: a
campanha contra a estatizagdo e a consolidagdo informal de uma espécie de
lobby intergovernamental — o qual foi fortalecido depois das eleigdes de 1974
pelo crescimento do fendmeno da barganha-através-da-patronagem.'®

2.3 A campanha da estatizagdo e a opinido piblica

Langada ja em 1974 pelo Prof. Eugénio Gudin, a campanha contra a estati-
zagdo — cujos maiores baluartes foram Visdo, O Estado de Sdo Paulo e o Jornal
do Brasil — representou, sem sombra de ddvidas, um fato politico da maior
importancia.

Quando, no inicio de 1975, a censura & imprensa tornou-se menos sisuda, a
maior liberdade de opinido que se seguiu encorajou a emergéncia de um descon-
tentamento que estava latente no Ambito das elites econémicas no que diz res-
peito ao crescimento do aparato empresarial do Estado. Isso estimulou um debate
que mobilizou empresdrios, jornalistas e segmentos importantes da sociedade
civil. Nesse sentido, sua influéncia na ampliagio dos limites restritos da dis-
tensdo ¢ na mobilizacdo da opinido ptiblica contra o Leviatd brasileiro marcou
um protesto que, no fim, ndo poderia deixar de atingir o regime.

Parece ndo haver ddvidas de que essa campanha foi imediatamente circuns-
crita pelo fato de que algumas fracdes liberal-conservadoras e liberal-democra-

ticas da burguesia passaram a opor-se ao regime porque: 1) perderam algumas
de suas conexdes formais e informais com o policy-making econdmico; 2) sen-
tiram que o crescimento vertiginoso do aparato empresarial do Estado, a des-

8  Conforme Faucher, P. op. cit. p. 227.

9 Compare com Goées, Walder de. op. cit. p. 127-56.

10 Semelhante ao padrio cldssico de relagbes patrdo-clientes, o fendmeno da barganha-
através-da-patronagem consiste, grosso modo, na troca da lealdade politico-eleitoreira pela
alocagio de recursos do Estado e/ou a alocagdo de emprego(s) na méquina estatal, com a
sutil diferenca de que aqui os clientes tendem a desfrutar de melhores condi¢Ges de barga-
nha, pela propria necessidade crescente do regime de buscar legitimidade parcial pela via
da cooptagdo ¢ das vitdrias eleitorais controladas.

A expressio lobby intergovernamental foi originalmente cunhada por Samuel Beer para
referir-se a0 processo de organizagdo e especializacdo espacial/territorial do Estado, que leva
a um fendmeno por ele denominado de novo regionalismo/localismo. Visto em conjunto
com outro processo que se dd no dmbito do Estado moderno e que leva a um novo centra-
lismo — o processo de especializacdo funcional, chamado por ele de complexo profissional-
burocrdtico — o lobby intergovernamental (prefeitos, governadores etc.) assume as carac-
teristicas de contrapoder. Segundo Beer, tende-se & interdependéncia entre o lobby intergo-
vernamental e o complexo profissional-burocrdtico, jA que o segundo precisa do primeiro
tanto do ponto de vista administrativo (exccugdo de projetos), quanto do ponto de vista
politico (legitimidade). Ver Beer, Samuel H. Political overload & federalism. Polity.
Northeastern Political Science Association, Thompson Hall, Univ. of Massachusetts, Amsherst,
MA 01002, Fall, 1977.
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peito do discurso privatizante do Ministro Velloso, levava o setor piblico a
concorrer com o setor privado.

Entretanto, apesar dessas causas mais imediatas e aparentes, a influéncia do
debate sobre a estatizagio extrapolou tais limites. Na verdade, ele apontou para
a existéncia de um crescente descontentamento no interior da burguesia, e mais
ainda, para o aparecimento de conflitos entre as diversas fracGes dessa burgue-
sia. Isso foi suficiente para dar inicio a geracdo de fissuras no seio da coalizdo
politicamente dominante e, o que é muito importante, para criar um momento
proprio dentro do qual a critica organizada contra o regime veio & tona.

Assim, enquanto a campanha crescia, levava gradualmente a imprensa a es-
tampar discussOes sobre outras questoes, tais como o modelo econfmico, a parti-
cipagdo da sociedade civil no processo decisério e o processo de redemocrati-
zagdo, em Ultima instdncia. Na medida, entdo, que os refletores passaram a
focalizar o préprio regime, aumentaram as demandas politicas no sentido do
afrouxamento da dominagdo autoritdria. O impacto desse fendmeno na formagdo
da opinido publica e no processo de politizacGo que se seguiu ndo precisa ser
enfatizado.

24 O lobby intergovernamental

Pelo menos desde 1974 a consolidagdo informal do lobby intergovernamental
foi ajudada pela maior liberdade de expressio que se seguiu ao relaxamento
da censura & imprensa. Tal lobby resultou ainda da competigdo interburocritica,
da repolitizacdo na alocacio de gastos ptblicos e da necessidade crescente de
aumentar o nivel de patronagem politica para ganhar elei¢des e garantir a maio-
ria no Congresso.

Em primeiro lugar, um ambiente permeado por crescentes debates em torno
de questdes como a da concentragdo de recursos financeiros no centro do sis-
tema politico levou tanto os jornais didrios quanto algumas revistas especiali-
zadas a estamparem criticas veementes de académicos, de autoridades locais
¢ estaduais e de politicos como Franco Montoro e Teot6nio Vilela contra o em-
pobrecimento dos governos estaduais e locais. Isso influenciou a formacdo de
crescentes pressdes das autoridades estaduais e locais, seja através do Congresso,
seja através de organismos como a Secretaria de Articulagdo com Estados e Mu-
nicipios (Sarem) e o Conselho de Politica Fazenddria (Confaz), no sentido de
provocar mudangas no sistema tributdrio — o que efetivamente acabou ocor-
rendo de forma gradual, embora ndo nas dimensGes reivindicadas. A despeito
do fato de que alguns tecnocratas brasilienses costumam situar essas pequenas
modificagGes no sistema tributdrio como resultantes apenas da iniciativa do
centro, ndao hd divida de que elas também podem ser vistas como concessoes
de Brasilia em face de crescentes pressdes da periferia. Assim, houve uma con-
quista no dmbito da arena politica e na esteira de um lobby intergovernamental
envolvendo também o Congresso e a classe politica.

Em segundo lugar, tanto a exacerbacdo da sindrome do controle-autonomia-
controle, quanto o crescimento da competicdo interburocritica influenciaram o
fendmeno descrito de concentragdo combinada com difusdio de poder. Dessa
forma, isso também contribuiu para a consolidagdo do lobby intergovernamental,
manifestado, nesse caso, pelo impressionante tour de force desenvolvido por
governadores, prefeitos e técnicos da periferia para captar recursos em Brasilia.
E particularmente notéric o fato de que o processo de centralizacio levou a
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periferia a tornar-se quase que apenas um conjunto de agéncias descentralizadas
do centro, sem poder préprio, o que esvaziou a efetividade potencial dos siste-
mas estaduais de planejamento e os levou a tornar-se meros produtores de pro-
jetos, para buscar fundos em Brasilia. Em outras palavras, levou os estados a
adotar o chamado planejamento-para-negociagdo e, assim, a tentar barganhar-atra-
vés-da-patronagem e tirar vantagens em termos de recursos do préprio processo
de competi¢do interburocratica e de proliferacdo de fundos especiais.

Tanto a campanha da estatizagdo quanto o lobby intergovernamental contri-
buiram de forma decisiva para o inicio de um processo de negociacdes na dina-
mica das relagles intergovernamentais. O préprio fato de que a caréncia de
legitimidade do regime demandou algum tipo de redemocratizagdo influenciou
a distensdo geiseliana e a reemergéncia da sociedade civil. Ao lado disso, € a
despeito de serem indicados, muitos governadores e prefeitos eram politicos
experimentados que sabiam que o fazer politica estava outra vez na agenda.
Tal fato levou a reemergéncia das clivagens territoriais enquanto componentes
vivas da transformacgdo do sistema politico.

Néo hé divida de que a cooptag@o e a patronagem corriam soltas. Afinal, era
preciso ganhar elei¢Ses e salvar a pele do regime. A despeito disso — ou melhor,
devido a isso — a palavra negociagdo comegou outra vez a ser pronunciada.

2.5 A mediagdo partidaria

Os arranjos institucionais de poder do Governo Figueiredo — permeados
pelas marchas e contramarchas do processo de abertura — indicaram, pelo
menos até os Gltimos meses de 1984, que a legitimidade ainda estava por ser
conquistada no &mbito da arena politica; que a prépria abertura havia adquirido
um momento préprio e que, em dltima andlise, importantes fatos politicos ser-
viram gradativamente para ampliar as possibilidades de acomodacdo no ambito
das elites (portanto, interelites) e no ambito das forcas sociais (portanto, inter-
forcas).

Primeiro, ¢ dando continuidade & tendéncia inaugurada no Governo Geisel,
o processo decisério ndo foi preenchido preponderantemente por assuntos eco-
ndmicos, como no periodo Médici. Apesar da gravidade da crise que acabou
levando o Brasil ao FMI, a pauta de prioridades ndo se esgotava com os temas
econémicos. Entre outras coisas, isso significava que o subsistema de planeja-
mento ndo chegou a reassumir o alto grau de autonomia deciséria que desfrutara
nos tempos do milagre.

Nio obstante, Delfim Netto retornou aos corredores do poder com a habili-
dade de ocupar espagos, que lhe é peculiar, e acabou representando uma tenta-
tiva do regime de ganhar de volta os apoios da burguesia financeira internacio-
nalizada e de alguns setores da burguesia industrial. Portanto, algumas conexdes
com a comunidade empresarial, enfraquecidas por Geisel, foram reabertas com
o claro intuito de amortecer um pouco o descontentamento das elites econdmi-
cas. Mas, 2 medida que o FMI foi tomando conta da politica econdmica, mesmo
tais conexdes ténues tenderam a esvair-se com o apagar das luzes da gestdo
Figueiredo: a contrapartida ébvia da influéncia do FMI era a diminuicdo da
margem relativa de manobras do Ministro Delfim, tanto que, no final, restou

a tais alas da burguesia, mais atreladas ao governo, apenas a esperanga da con-
tinuidade com Maluf.
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Segundo, embora a influéncia das For¢as Armadas como um todo tenha per-
manecido restrita, como no final do periodo Geisel (0 que foi bastante auxiliado
pelo fato de que Figueiredo pdde fazer relevantes promogdes), as camadas supe-
riores do subsistema de seguranga e informagGes tornaram-se mais presentes e
influentes no processo decisério. Com efeito, tanto o SNI — dirigido por repre-

sentantes da linha-dura — quanto a Secretaria do Conselho de Seguranga Na-
cional e a Casa Militar — ambos dirigidos por oficiais mais préximos do Grupo
da Sorbonne" — participaram ativamente das decisOes estratégicas do governo

Figueiredo.!*

Em terceiro lugar, o Congresso e, em conseqiiéncia, os politicos profissionais
readquiriram certa influéncia no processo de formulagdao de politicas, possibi-
litando a ampliagdo das arenas de encaminhamento de conflitos ¢ de ressonincia
das demandas ¢ pressOes crescentes das massas e da sociedade civil.

Depois, as eleicdes de 1982, das quais nos ocuparemos em mais detalhes na
proxima segdo, possibilitaram que as governadorias recobrassem o seu tradicio-
nal papel importante no interior do sistema politico, abrindo caminho para a
periferia assumir a mediacao de relagdes sociais — ou, dito de outra forma, a
mediag@o entre a alianga bésica do poder, por um lado, ¢ um processo de trans-
formagGes nas relagGes sociais, por outro lado. Para ficar com um unico exemplo,
basta ver o papel importante que os governadores assumiram no encaminha-
mento do processo sucessorio.

As implicagdes desses arranjos de poder que o processo politico recente trouxe
a tona sao abrangentes tanto no sentido da transformacdo do regime, quanto nas
suas influéncias sobre a dindmica das relacGes intergovernamentais.

Na medida em que o processo decisério na gestdo Figueiredo nem se apoiou
apenas na burocracia econdmica nem somente no aparato de repressdo, tornou-se
possivel a ampliagdo de espacos para encaminhamento de conflitos e agregacdo
de interesses. Vale ressaltar, sobretudo, que: 1) diminuiu, em termos relativos,
a margem de manobra da tecnocracia, na medida em que o processo decisério
tornou-se um pouco menos impermeédvel as demandas da opinido publica e a
influéncia dos politicos profissionais, passando a dar as decisGes um carater mais
politico e menos (pretensamente) técnico; 2) a participagdo dos militares no
processo decisério — e, por conseguinte, na gestdo do Estado — assumiu um
certo grau de institucionalizagdo formal e informal,'® tornando factivel o esta-
belecimento de compromissos em torno de politicas publicas concretas entre os
oficiais da linha-dura e os oficiais conservadores.!

1l Grupo de oficiais, do exército, com formagdo de origem francesa. Ex.: Geisel.

12 Qutra vez, ¢ Walder de Gées quem investiga tais fen6menos. Ver alguns excertos do
seu livro, publicados em Senhor, 3 out. 1984.

13 Esse grau de institucionalizagdo formal e informal ocorreu nos seguintes sentidos: a) o
espaco ocupado pelo CSN e por sua secretaria-geral na formulagdo de decisGes estratégicas
permite, aos militares, o exercicio ndo-casuistico do poder enquanto integrantes tanto do
pacto de dominagdo quanto das arenas estratégicas do aparato de Estado; b) a discussdo
aberta sobre o papel do SNI permite uma redefinicdo do seu raio de agdo, possivelmente
no sentido de coloca-lo sob chefia civil e submeté-lo 4 supervisio de uma comissdao perma-
nente do Congresso; c) a penetragdo de oficiais das Forgas Armadas nos segundo e terceiro
escalées da administracdo federal, j& consolidada, abre possibilidades para o compartilha-
mento do poder, no interior da burocracia de Estado, entre a tecnocracia civil e militar.
Ver, a respeito, Gées, Walder de. op. cit.

14 Isso cria a possibilidade de diminui¢do das margens tradicionais de clivagens no interior
das Forcas Armadas, na medida em que pode desideologizar o conflito por trazer o embate
do plano estritamente ideol6gico-doutrindrio para o plano das énfases e das prioridades em
termos de politicas pablicas concretas.

84 R.A.P. 4/85



A combinac@o desses fatos politicos com o aumento da influéncia dos parla-
mentares, dos politicos e das autoridades estaduais € municipais sobre o com-
portamento do regime é muito significativa: demonstra que a mediacdo buro-
cratica foi minimizada pela ascendéncia gradual da mediacdo do Congresso e
dos partidos politicos. Quer dizer, a politica burocrdtica abriu espagos para a
politica partidéria em termos de encaminhamento de conflitos e de articulagdo
e agregagdo de interesses.

Tais fendmenos n@o apenas indicam que a natureza autoritiria do regime foi
diminuida; eles também apontam para o aparecimento de mais plasticidade no
interior do sistema politico. Conseqgiientemente, as relagdes intergovernamentais
ganharam ainda mais influéncia dos processos politicos de barganha e de
negociagao.

2.6 Planejamento e politica

A anilise mostra nesta se¢do, que as relagdes e articulagbes entre os trés
niveis de governo no Brasil foram processadas predominantemente através de
canais administrativos, mais do que através de canais politicos, pelo menos nos
10 primeiros anos do regime de 1964.

Assim, os tradicionais canais politicos comumente utilizados para encaminhar
pressOes ¢ demandas da periferia para o centro do sistema politico foram enfra-
quecidos e substituidos por caminhos mais administrativos € burocraticos. Nesse
sentido, a politica partidaria perdeu espaco para a politica burocratica, enquanto
que o Congresso Nacional e as Assembléias Legislativas e Cémaras Municipais
perderam espago para os anéis burocréticos.

Isso levou a ocorréncia de um fendmeno significativo: a Idgica da base foi
substituida pela Igica da ciupula, isto é, os principais critérios norteadores das
relagGes centro-periferia perderam a roupagem intrinsecamente politica para as-
sumir um conteddo gerencialista, onde a eficiéncia econdmica, o ethos moderni-
zante e a panacéia racionalista predominavam. Como coroldrio, o Sistema
Nacional de Planejamento assumiu as rédeas da dindmica das relagGes intergo-
vernamentais.

Na esteira desse processo a articulag@o intergovernamental assumia um cardter
administrativo para buscar objetivos que nunca deixaram de ser politicos, embora
revestidos pela cortina de fumaga da neutralidade da técnica.

Ironicamente, entretanto, a partir da distensdo, da diminui¢do da censura,
do aumento das clivagens funcionais e do muddling through da tecnocracia,
todas aquelas preocupagdes excessivas com o planejamento como panacéia aca-
baram levando a periferia a especializar-se na produgdo de projetos com o
intuito de negociar com Brasilia. A medida que a sindrome do controle-autono-
mia-controle aumentou, o chamado planejamento para negociagbes comegou a
fazer parte do lobby intergovernamental, que acabou por contrabalangar as ten-
tativas do centro no sentido de controlar todas as iniciativas da periferia. Ao
lado disso, e depois das eleicGes de 1974, a barganha-através-da-patronagem tam-
bém levou ao fortalecimento do lobby intergovernamental e da capacidade de
barganha das autoridades estaduais ¢ locais.

Em outras palavras, a tentativa de tornar as relagdes intergovernamentais um
fendmeno pretensamente administrativo acabou por esbarrar na prépria diné-
mica do processo politico, levando a periferia a reter alguma dose de poder.
Tendo em vista que depois de 1974 os partidos € as eleigGes passaram a ter uma
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influéncia cada vez mais crucial no préprio comportamento estratégico do re-
gime, as articulagdes entre os trés niveis de governo foram aos poucos despindo-
se de sua capa administrativa ¢ deixaram de confinar-se aos canais burocraticos.
Ja& um pouco no Governo Geisel, mas principalmente depois da posse de Fi-
gueiredo, essa tendéncia passou a consolidar-se.

O governo central foi entdo percebendo que estava chegando a hora de fazer
politica — sem os biombos fornecidos pelo tecnicismo — e, portanto, de nego-
ciar efetivamente. Tal mudanga de curso, percebeu-se, era fundamental para
o préprio rearranjo no interior do pacto de dominagdo. Assim, a pratica da ne-
gociacdo comecou a ganhar mais corpo

Como o poder ndo é concedido, mas conquistado, isso ndo significou que o
governo central estivesse desejoso de chegar as raias da descentralizagdo con-
creta e efetiva. Nao obstante, era indispensdvel adotar a negociacdo no seio de
arenas politicas para ganhar eleicdes e consolidar uma estrutura partiddria “tra-
balhdvel”. Nesse processo, a periferia foi aos poucos fortalecendo-se politica-
mente: qualquer processo eleitoral traz consigo a necessidade da articulagdo e
do comportamento, isto é, traz a necessidade de certo grau de barganha e
negociacao.

Justamente porque tais fendmenos tém permeado o conjunto de interacdes
politicas entre centro e periferia, no meio de um processo dialético onde a me-
diagdo burocrética convive com — e ao mesmo tempo perde terreno para —
a mediagdo partidéria, é que se torna necessdrio uma anélise da politica eleitoral
e partiddria. S6 com tal andlise a influéncia desse conjunto de interagdes na
evolucdo das relagdes centro-periferia e nas transformacbes recentes do sistema
politico pode ser devidamente apreendida.

3. Processo eleitoral, politica partiddria e comportamento do regime militar

Embora a mobilizacdo e a mediagdo politica tenham assumido um carater pre-
dominantemente vertical, clientelista, burocrdtico e cooptativo no Brasil de antes
de 1964, j4 estd suficientemente evidenciado, na literatura, que instituigdes como
os partidos e o Congresso tinham um importante — embora ndo fundamental —
papel no sistema politico, particularmente entre 1946 ¢ 1964."° Nesse dltimo
periodo a politica partiddria, embora moldada e determinada pelas estratégias
de manutengdo do regime, assumiu importante papel como conduto dos velhos
interesses oligarquicos no interior do Congresso. Nesse sentido, interesses eram
articulados e agregados.

Embora importante sob tal prisma, a estrutura partiddria acabou nfo sendo
capaz de servir de conduto para os interesses industrializantes e modernizantes
que emergiram com mais forca no decorrer dos anos 50 e tornaram-se cada vez
mais organizados e influentes, como bem mostra Dreifuss.’® Por conseguinte, a
estrutura partiddria ndo foi suficientemente forte e representativa para evitar
a polarizacdo politica do inicio da década de 60, que acabou levando ao golpe
de 1964.

15 Ver, entre outros, o excelente trabalho de Souza, Maria do Carmo Campello, de. Estado
e partidos politicos no Brasil (1930-1964). Sio Paulo, Alfa-Omega, 1976.

16 Ver Dreifuss, René. 1964. A conquista do Estado — acdo politica, poder e golpe de
classe. Petrépolis, Vozes, 1981.
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Nio obstante, Castello Branco ainda tentou governar com o Congresso, 0 que
mostrou que o Grupo da Sorbonne dava certa importdncia as instituigdes libe-
rais. Os eventos de 1965-68, porém, acabaram por mostrar que as novas forcas
politicas integrantes do novo pacto de dominacdo que se configurava ndo acha-
vam espago dentro da camisa-de-forca da velha estrutura de partidos: tornou-se
bastante dificil conciliar as pautas modernizantes, dos tecnocratas e dos indus-
triais — o core do novo pacto — com a pratica da velha oligarquia e dos poli-
ticos liberal-conservadores no &mbito da estrutura partiddria existente.'” Além
disso, o cardter desmobilizante do novo regime jamais poderia deixd-los coexis-
tir com partidos que se tornavam crescentemente ideolégicos, como o PTB.

Na medida em que as forgas sociais integrantes do pacto que emergia ja
haviam tratado de conduzir seus interesses através do Executivo, e ndo do Legis-
lativo, o processo politico acabou por fortalecer ainda mais o Executivo e colo-
car os partidos sob o controle do regime. Conseqiientemente, essas forgas poli-
ticas novas acomodaram-se pela via da mediacdo burocritica e do controle da
politica partidaria. As principais medidas politicas tomadas pelo regime a partir
de 1965 — valendo sublinhar a bateria de atos institucionais — foram tentativas
claras de assegurar que os partidos, as elei¢des e o Congresso fossem conduzidos
pelo regime, permitindo-se a permanéncia das institui¢des liberais como forma
de clamar pela legitimidade (parcial) que a coer¢do aberta, por si sO, ndo pode
oferecer.

Embora tendo fortalecido os seus poderes para manter as instituicdes sob
tutela, o regime, entretanto, jamais deixou de ser ameacado por eventuais resul-
tados eleitorais adversos a ele. Portanto, ele ndo deixou, nem um momento se-
quer, de lancar mdo de casuismos eleitoreiros e de patronagem aberta ou dissi-
mulada para tentar cooptar aliados e protegidos, principalmente ao nivel do po-
der local. Na pritica politica do cotidiano, a periferia ndo cessou a sua trajetd-
ria tradicional de instdncia politica importante — nesse caso para fornecer ao
regime uma legitimidade ainda que parcial. Com efeito, cada eleicio — mesmo
que controlada — assumia o cardter de ameaca i estabilidade do regime, seja
porque o descontentamento € a politizacdo permaneceram sempre latentes, seja
devido ao fato de que os deputados estaduais e federais sdo efetivamente eleitos
por poucos municipios, a despeito do sistema de representagdo proporcional.
Tudo isso aumentava a forca politica das bases municipais, principalmente nas
dreas urbanas.

3.1 As eleicbes até 1974

Em novembro de 1966, as elei¢cGes realizadas para o Congresso e para as as-
sembléias legislativas estaduais deram 4 Arena uma maioria de 64% na Cémara
dos Deputados e de 57% no Senado. O percentual de votos nulos e brancos foi
da ordem de 21% (ver tabela 1), mostrando que a forga dos partidos de oposi-
¢do vinha das maiores cidades: mais de 30% dos votos do Rio de Janeiro e de
Sdo Paulo foram votos brancos.™

17 Comparar, dentre outros, com Schneider, Ronald M. The Political System of Brazil:
emergence of a “modernizing” authoritarian regime, 1964-1970. New York, Columbia Uni-
versity Press, 1971.

18 Cf. Roett, Riordan. Brazil: politics in a patrimonial society. New York, Praeger, 1978.
p. 77.
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Tabela 1
As eleigdes nos dltimos 20 anos

« Indice de comparecimento

Eleitorado Comparecimento A/B (%)
(milhoes) (B) (milhdes) (A)
1962 18,6 14,7 79.0
1966 23 12,7 77.2
1970 290 22,4 77,5
1974 35,8 289 81,0
1978 46,0 376 81,7
1982 589 48,8 823
« Votos brancos e nulos
| I
t Senado ‘| Camara Federal
i
! ; : )
‘ Votos Compareci- Votos Compareci-
1= mento o mento
1 (milhGes) (%) (milhdes) (%)
19¢6 3.6 21.2 36 21,0
1970 13.0 27.7 6,7 30,3
dois votos
1974 44 15.1 6,0 21,3
1978 7.0 18,6 7.8 20,7
1982 6,6 135 7.3 13,5
» A distribuicdo dos votos*
|
Senado Camara
1966 Arena 570 64.0
MDB 430 36.0
1970 Arena 60,0 69.0
MDB 400 310
1974 Arena 41,0 52,0
MDB 59,0 48.0
1978 Arena 43.0 50.5
MDB 57,0 495
1982 PDS 420 430
Oposigdes 58,0 57,0
* Exclui votos em branco e nulos.
(Continua)
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(Continuagado)

« Os resultados das eleicdes de 1982

Governador Senador Dep. federal Dep. estadual

N.° de Votos N.° de Votos N.° de Votos N.° de Votos

Estados (m) cadeiras (m) cadeiras (m) cadeiras (m)
PDS 12 18,0 15 17.8 235 17,8 476 17,4
PDT 1 2.6 1 25 23 2,4 36 2,3
PT 0 1,6 0 1,5 8 1,5 13 1.4
PMDB 9 19,1 9 18,4 200 17,7 404 17,3
PTB 0 20 0 1,9 13 1.8 18 1,8
Nulos — 1,3 — 1,6 — 2,0 — 2,3
Brancos — 3,6 — 50 — 53 — 5,8
Totais 22 48,2 25 48,7 479 48,7 947 484

Fonte: Latin America Regional Reports Brazil, RB-83-02, 11 Feb. 1983.

Em novembro de 1969, as eleigdes para prefeitos e vereadores realizadas em
aproximadamente 1.500 municipios resultaram em outra nitida vitdria da Arena,
que ganhou mais ou menos 80% dos postos disputados.”® Na medida em que o
Ato Institucional n.° 3 e a lei dos municipios de seguranca nacional tinham eli-
minado as eleigdes nas dreas mais urbanizadas — de maior potencial oposicio-
nista — tal resultado era esperado, ainda mais porque tais medidas politicas
tornaram os casuismos eleitorais e a patronagem politica mais efetivos. Além
disso, aquele ji era o periodo mais ditatorial do regime de 1964, com as inu-
meras cassagOes € com os eventos, no Congresso, que culminaram com o Ato
Institucional n.° 5, 0 mais repressivo e arbitrdrio de todos. Em tal contexto, as
eleicGes de 1969 ndo tiveram o mesmo clima, constituindo-se num evento que
serviu, na verdade, para minimizar o ji patente desencanto popular com a cami-
sa-de-forga do bipartidarismo.2°

As eleigGes gerais de 1970 foram circunscritas pela apatia e pelo desencanto
dos eleitores. A Arena aumentou a sua maioria tanto na Cimara dos Deputados
quanto no Senado, mas o fenémeno dos votos nulos e brancos tornou-se ainda
mais significativo: dessa vez, cerca de 30% do nimero de votantes (ver tabela 1).

As eleicbes municipais de novembro de 1972 deram a Arena outra “vitéria”
significativa: ela elegeu nada menos que 3.349 prefeitos e 29.331 vereadores,
comparados com os 346 prefeitos € 5.936 vereadores que o MDB conseguiu
eleger.2!

Embora superficiais, essas indica¢des servem para mostrar que de 1966 a
1972 as eleigdes, o sistema de partidos e o Congresso eram dominados pela
coercdo aberta e pela patronagem politica. Ou seja, os partidos e as elei¢es
eram determinados pelo regime, no sentido de que esse tinha poder coercitivo

19 1d. ibid. p. 77.
2 Ver, para maiores detalhes, Schneider, Ronald. op. cit.
22 Ver Flynn, Peter. Brazil — a political analysis. London, Westview Press, 1978. p. 502.
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€ mejos pratiocs (0s casuismos e a patronagem) suficientes para garantir vitorias
eleitorais controladas e possibilitar tanto a manutengdo da maioria no Congresso,
quanto o clamor por legitimidade (parcial).

Dizer que os partidos e as eleicGes eram determinados pelo regime ndo é,
entretanto, 0 mesmo que afirmar que essas instituigdes politicas eram irrelevan-
tes, pois elas ajudaram a determinar a manutengdo do poder, durante um extenso
periodo, e, nesse sentido, faziam alguma diferenca. Em termos mais genéricos,
pode-se dizer que isso se devia ao fato de que:

“(...) Os objetivos dos militares ndo foram atingidos. Na sociedade civil, hd
bastante clareza sobre a ilegitimidade do regime e muita convic¢do em torno da
idéia de que mais cedo ou mais tarde a organizagio politica da sociedade vai ser
reconstituida (.. .). Seria incorreto supor que o aparato de Estado opera como
um todo unificado nos regimes autoritdrios da América Latina (...)"

O regime ndo parou de buscar legitimidade,?® pelo menos em termos parciais,
através das préprias instituicdes (partidos e Congresso) que ele tentava colocar
sob a camisa-de-forca do autoritarismo. Ironicamente, a necessidade de utilizar-
se dos mecanismos autoritarios é, por si prépria, uma evidéncia de que ganhar
eleicdes ndo era, afinal, uma tarefa facil para um regime intrinsecamente ilegitimo.

A principal razdo pela qual a tarefa nao era facil reside no fato de que a
legitimidade parcial era buscada ao nivel local, aumentando, dessa forma, a im-
portéincia politica dos municipios. Se nao, vejamos.

Primeiro, as elei¢oes para governadores e para presidente — que sdo dispu-
tadas em bases majoritdrias, enfocam temas mais nacionais e cortam transversal-
mente as fronteiras locais e regionais — eram indiretas. Segundo, as elei¢cGes para
prefeitos das 4reas mais urbanizadas onde as lutas e conflitos nacionais e regio-
nais também tendem a superar as questdes mais paroquiais, tinham sido abolidas.

Sobraram, como mais importantes, as eleicdes para o Senado, disputadas em
bases majoritirias, e as el¢icdes para a Cimara Federal e para as assembléias
legislativas, disputadas em bases proporcionais. Além disso, permaneceram as
eleicbes para prefeitos e vereadores das dreas menos urbanizadas e rurais, obvia-
mente disputadas em bases locais e recorrendo a temas mais paroquiais, num
contexto muito influenciado pelo clientelismo.

Sendo assim, a importéncia eleitoral dos municipios tendeu a crescer. Excluin-
do-se a disputa pela senatoria, que costuma cortar os municipios transversal-
mente, percebe-se que, na pratica, os deputados federais e estaduais sdo efetiva-
mente eleitos por poucos municipios, embora o sistema proporcional englobe
cada estado como um todo. De fato,

“(...) um deputado federal obtém, tipicamente, 85% dos seus votos em apenas
dois ou trés municipios adjacentes, recebendo muito poucos votos no resto do
estado. Os candidatos costumam considerar-se, explicitamente, como represen-
tantes de um ou dois municipios durante as campanhas. Para ganhar as eleicGes,

2 Cf. Cardoso, F. H. On the caracterization of authoritarian regimes in Latin America. In:
Collier, David, ed. The new authoritarianism in Latin America. Princeton, Princeton Uni-
versity Press, 1979. p. 46-8.

B Vale recorrer a McDonough, para quem, no que diz respeito pelo menos as elites, o au-
toritarismo aberto ¢ dificil de vingar no Brasil, jd que os vestigios do credo democrdtico
ainda permanecem. Ver McDonough, Peter. Repression and representation in Brazil. Com-
parative Politics, 15(1):75, Oct. 1982.
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eles cortejam as elites locais e concentram suas campanhas nos redutos eleitorais
que comumente os elegem. Mesmo durante os momentos mais repressivos do
regime militar, os candidatos costumavam retornar sempre as suas bases munici-
pais e renovar com assiduidade os seus lacos com os lideres partiddrios locais.
Em resumo, os politicos, em geral, ndo se distanciam da politica ao nivel mu-
nicipal, sendo, portanto, mantidos os lacos entre politicos locais, estaduais e
federais provenientes de uma mesma drea.””*

Esse recorrente fenémeno teve como conseqiiéncia imediata o fato de que até
os politicos da Arena acabaram por dividir-se, em termos de lealdade politica,
entre um pdélo central modernizante e uma base eleitoral que os requisitava muito
para minimizar a caréncia de servigos publicos, causada pelas dificuldades finan-
ceiras dos municipios. Portanto, mesmo os parlamentares da situagdo permane-
ceram sempre atrelados as suas bases politicas nos municipios, o que ou restringia
a capacidade de controle do centro, ou, mais comumente, estabelecia uma relagdo
do tipo pork-barrel” entre eles e as autoridades federais e estaduais. No final,
isso carreava recursos para os municipios e levava o poder central a recorrer, cada
vez de forma mais acentuada, a patronagem, a fim de preservar a sua maioria
no Congresso. Dito de outra forma: para ganhar eleigbes, os deputados federais
tinham que cortejar as elites politicas locais, por um lado, € levar o centro a
préatica da patronagem, por outro lado.

Resumindo, embora os partidos e as elei¢Ges fossem determinados pelo regime
— principalmente através de casuismos, da coergdo aberta e da patronagem —
foram gradualmente assumindo um papel crucial na manutengdo do regime. Sem
o apoio das elites locais, o regime n3o preservaria sua maioria clara no Congresso,
que era essencial para que ele pudesse clamar por legitimidade e preservar a
estabilidade politica através de acomodagbes e compromissos no ambito das
elites.

Ao prever os meios para que se conseguisse essa acomodagdo interelites, a
periferia assumiu, no periodo, um papel funcional importante. Através da teia
de cooptacdo que ela oferecia, o regime manteve-se no poder: através dos pro-
cessos modernizantes, sem ddvida, mas também de eleicGes que, embora contro-
ladas, eram funcionais 2 manutencio do regime e realizadas quase que como um
rito — que, assim, fizeram diferenca.

3.2 O processo de mudanca

Na medida em que via o MDB enfraquecido, que tinha cassado os seus mais
radicais oponentes e provocado um sentimento geral de ceticismo em relacdo a
politica partidaria, o regime chegou a 1974 com razodvel dose de confianca em
si mesmo. Dentro do seu objetivo de consolidar uma democracia tutelada. ele
anunciou, entdo, a distensdo geiseliana.

24 Cf. Sarles, Margaret J. Maintaining political central through parties: the brazilian stra-
tegy. Comparative Politics, City University of New York, Graduate School and University
Center, Political Science, Ph.D. Program. Transaction Periodicals Consortium. Rutgens Uni-
versity, New Brunswick, 15(1):51, Oct. 1982. Comparar com Reis. Palhares Moreira. Per-
nambuco e sua eleicdo de 1974. Revista Brasileira de Estudos Politicos, Belo Horizonte,
Universidade Federal de Minas Gerais, n.° 43, jul. 1976.

% Pork-barrel é expressdo inglesa, sem correspondente perfeito em portugués, que significa
a “garimpagem” de recursos federais e/ou estaduais para serem aplicados por razdes poli-
ticas, a concessdo de algum “beneficio” local.

Mediacido burocrdtica 91



Nesse contexto, as eleicdes de 1974 foram, provavelmente, das mais livres ja
realizadas no Brasil e os seus resultados acabaram por representar uma pun-
gente negacdo do regime: em vez de anular o seu voto, como anteriormente, o
eleitor brasileiro apoiou macicamente o MDB, aproveitando-se da primeira opor-
tunidade, em muitos anos, de expressar seus pontos de vista e usar a “moeda”
de voto de forma efetiva e ideoldgica.2®

A tabela 1 mostra que os resultados foram realmente significativos para o
MDB, cabendo ressaltar-se a maior participagdo dos eleitores e a diminuicdo
da maioria folgada que a Arena detinha no Congresso Nacional.

Aceitos e absorvidos os resultados pelo governo e pelo regime, tornou-se logo
patente que a partir de 1975 o Congresso assumiria um papel mais relevante na
conformagdo das politicas piiblicas. Na verdade, as eleiges, a politica partida-
ria e os politicos comegaram, enquanto atores politicos independentes, a afetar
o comportamento do regime. Ndo é por outra razdo que as eleicbes de 1974
tornaram-se um ponto de inflexdao na politica brasileira e na transformagao do
regime. Sem milagre econdmico para fornecer legitimidade-pela-eficdcia, cada
eleicdo poderia tornar-se uma ameaga a estabilidade do regime. Portanto, era
necessario fazer politica e, principalmente, fazer politica partidaria.

As implicacdes que tal processo passou a ter no ambito das relagdes centro-
periferia foram enormes. Primeiro, na medida em que a patronagem politica
exacerbou-se concomitantemente com a necessidade de ganhar novos aliados e
protegidos ao nivel local (a fim de diminuir riscos eleitorais), a barganha politica
passou a ter mais peso na dindmica das relagles intergovernamentais. Segundo,
a organizacao de um ntimero maior de diretérios que os partidos — em parti-
cular o MDB — passaram a ter em escala nacional, regional e local fez com
que o processo de articulag@o entre centro e periferia ndo mais ficasse confinado
aos canais burocriticos ¢ administrativos. Por fim, assim que os politicos ¢ o
Congresso comegaram a ter maior influéncia no processo decisério, a periferia
passou a utilizar-se mais de parlamentares para pressionar o poder central —
ou seja, o lobby intergovernamental consolidou-se ndo tdo-somente através de
uma relagdo entre burocratas, mas também de uma relagdo do tipo burocrata-
parlamentar-burocrata.

3.2.1 O fortalecimento da oposigao

No inicio de 1975, quando a censura comecou a afrouxar os controles, o
clima trazido pelas eleicGes de 1974 foi mantido, no sentido de que a opinido
publica e os interesses da sociedade civil nao mais podiam ser tratados com des-
caso pelo regime. Uma imprensa mais livre significava, também, um processo
de politizacdo ainda mais forte,

Assim, como mostra a tabela 1, o MDB conseguiu outro bom resultado nas
eleicGes municipais de 1976, apesar de ndo ter ainda instalado diretdrios em
quase 1.500 municipios: obteve 45% dos votos, em termos nacionais, € subiu
de 436 para 614 o nimero de municipios sob seu controle.?’

% Comparar com: Flynn, Peter. op. cit.; Lamounier, Bolivar, Cardoso, F. H., ed. Os par-
tidos e as eleigdes no Brasil. Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1975.

7 Cf. Instituto Brasileiro de Analises Sociais e Econdmicas (Ibase). Brazil — Information,
(5):16, Jan./Feb. 1983.
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Resultados a parte, um importante aspecto do processo eleitoral de 1976 foi
o fato de que as eleicdes confirmaram a crescente preocupagdo do regime em
ganhé-las para preservar-se. Ou seja, foi mostrada a crescente influéncia das elei-
¢oes e da politica partiddria no comportamento do regime. Basta citar o fato
de que Geisel envolveu-se pessoalmente na campanha, temendo outro resultado
adverso, como o de 1974, que poderia comprometer decisivamente o processo
de distensdo.?®

Como, entretanto, ndo houve vitdria clara para qualquer dos lados em disputa,
0 governo passou no teste. Mas, logo em seguida, teve inicio a “preparacéo” para
as eleigoes de 1978, num contexto em que o MDB liderava as pesquisas de opinido
publica e em que havia um novo debate no interior das Forcas Armadas sobre
a necessidade e utilidade de realizacdo de elei¢des livres.?® Foi assim que o regime
sentiu que era outra vez necessario ‘“‘trabalhar” o sistema eleitoral para dificultar
as possibilidades de ganho do MDB.*®

A resultante foi o “pacote de abril”, que acabou protegendo o regime em face
de novo round eleitoral, no instante em que a campanha contra a estatizagdo ja
havia extrapolado os seus limites e se configurado num amplo debate sobre o
préprio regime, sobre o Estado de direito e questdes semelhantes.

Com o “pacote de abril” e com a Emenda Constitucional n.° 11, o governo
engajou-se na campanha de 1978 e colocou sua maquina de patronagem® a ser-
vigo dos candidatos da Arena.” Mesmo assim, como indica a tabela 1, o MDB
obteve outro resultado significativo.

O que os resultados das elei¢des de 1978 também mostram é a emergéncia de
um fendmeno estrutural: um realinhamento partidirio de nivel nacional, onde
as preferéncias politicas se tornam mais ideoldgicas e menos fisiolégicas®® e onde
os partidos e os politicos clientelistas tendem, por conseguinte, a perder terreno.*

Nio hé ddvida de que essa nova tendéncia refletiu o papel que uma imprensa
menos censurada teve num processo de politizagdo que aumentou sensivelmente
as demandas no sentido do afrouxamento do autoritarismo, influenciando também
o regime a tratar da reestruturagdo do sistema partidario.

No que tange ao papel da imprensa, vale apenas assinalar que onde era maior
o ndmero de leitores de jornal, o MDB tendeu a ganhar as elei¢des.*® Ou seja,
a opinido publica tornou-se gradualmente uma forca a ser considerada pelo regi-
me® — pelo menos no sentido 6bvio de que ela influencia as chances eleitorais
de cada contendor.

2 Comparar com Flynn, Peter. op. cit.

» Cf. Roett, Rordan. op. cit. p. 79.

®» 1d. ibid. p. 79.

31 Maquina de exercicio da relagdo “patrao-cliente”.

32 Ver, entre outros, Brito, Luiz Navarro de. As elei¢Ges legislativas de 1978. Revista Bra-
sileira de Estudos Politicos, Belo Horizonte, Universidade Federal de Minas Gerais, n. 51,
jul. 1980.

33 Significa mais ideoldgicas e programdticas e menos personalistas e clientelistas.

3#Ver Fleicher, David V. A evolugdo do bipartidarismo brasileiro 1966-1979. Revista Brasi-
leire de Estudos Politicos, Belo Horizonte, Universidade Federal de Minas Gerais, n. 43,
jul. 1976.

¥  Conforme palestra de Alberto Dines no Encontro Nacional pela Democracia, realizado
no Rio de Janeiro, em dezembro de 1978. Publicado em Centro Brasileiro Democritico.
Painéis da crise brasileira, Rio de Janeiro, v. 3.

% “Apesar da grande maioria da populag@o ndo ter poder no Brasil, a opinido piiblica e os
interesses da sociedade n#o sdo ignorados.” Cf. McDonough, Peter. Repression and repre-
sentation in Brazil. op. cit. p. 73.
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No que diz respeito a reestruturagdo do sistema de partidos, tratou-se de me-
dida visando a divisdo das oposigcoes e a criagdo de um partido de centro que
fosse “confidvel” e que, portanto, pudesse agir como fiel da balanga e, even-
tualmente, permitir a rotatividade no poder.

Acontece que, com o “pacote de novembro” de 1981, “o tiro saiu pela cula-
tra”, levando o PP a fundir-se com o entdo PMDB — o que mostrou, pelo me-
nos, que o regime nao poderia controlar todos os fatos politicos com medidas
antecipacionistas num periodo onde a abertura j4 havia adquirido um momento
proprio.

3.2.2 As elei¢oes de 1982

O processo eleitoral que culminou com as eleigbes de 1982 € um dos mais sig-
nificativos da histéria recente do Brasil, principalmente porque o retorno as elei-
¢oes diretas para as governadorias reviveu o federalismo e as clivagens regionais
no contexto de um pais modernizado ¢ de uma nagdo mais politizada. Trazia
a possibilidade de oxigenacdo do sistema politico ¢ de emergéncia de novos
lideres e forcas, aumentando as alternativas disponiveis para o necessdrio reorde-
namento institucional do pais.

A tabela 1 mostra os resultados das eleigdes, j4 conhecidos de todos. Elas
trouxeram & baila, com maior intensidade, sobretudo as questdes da alterndncia
do poder, da legitimidade e do realinhamento politico, indicando até que ponto
o sistema politico tem possibilidades para encaminhar conflitos e descontenta-
mentos e, portanto, até que ponto existem condicSes de estabilidade politica €
de afrouxamento de autoritarismo.

Tais elei¢des assumiram extrema relevdncia na determinacdo do comporta-
mento do regime e, particularmente, abriram espagos para a periferia do sistema
politico ampliar a sua importancia.

Em primeiro lugar, na medida em que a periferia tornou-se co-mediadora de
relagdes sociais. foi possivel a abertura de novos canais de encaminhamento de
conflitos regionais e sociais. Ainda, tendo em vista que ela passa a atuar como
uma espécie de “dique” entre a sociedade e o poder central, sai fortalecida a
capacidade do sistema politico em absorver o dissenso e o conflito através de
mecanismos consensuais.

Segundo, os partidos de oposicdo, e particularmente o PMDB, impuseram ao
PDS um significativo revés a nivel municipal. Assim, foram criadas condicoes
para uma redistribuicdo gradual do poder politico, através do seu deslocamento
do centro para a periferia, porque a oposi¢do ganhou controle ndo apenas de
importantes governadorias, como as do Rio de Janeiro, Sdo Paulo ¢ Minas Gerais,
mas aumentou, de forma considerdvel, o nimero de municipios sob o seu con-
trole; enquanto em 1976 a Arena controlava 84,5% das municipalidades, em
1982 esse percentual passou a ser de 61%. Sozinho, o PMDB mais do que dobrou
o numero de municipios sob seu controle.?”

Tais resultados j4 indicavam um processo de alteragdo no interior da corre-
lagdo de forgas politicas, apontando para um gradual rearranjo no pacto de do-
minacdo onde as forgas liberal-conservadoras, liberal-democraticas e democratico-
populares teriam maior peso, isso tudo no contexto de um sistema politico per-

3 Cf. Ibase. Brazil — Information. op. cit. p. 16.
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meado por doses bem maiores de negociagdo, de barganha e de compromissos,
¢ por doses bem menores de controle central e coergo.

O conjunto de interagdes politicas — culminando com as eleigdes de 1982 e
suas implicagbes no “‘estado das artes” das clivagens territoriais e sociais —
levou, aos poucos, o poder central a caminhar da mediagdo burocritica para a
mediagdo partidaria. A implicagdo Sbvia poderd ser um sistema politico com
menos COergao e mais consenso.

4. Notas finais

Do ponto de vista do conjunto de intera¢des politicas, talvez seja possivel re-
sumir o “estado” das relagdes centro-periferia no Brasil dos dltimos 20 anos
numa UGnica frase: elas refletiram, e influenciaram, a politica da ampliacdo das
bases do poder.

Dentro de tal processo, a periferia nunca deixou de revestir-se de importancia
politica, no sentido de que proveu o sistema politico de uma teia concreta de
cooptagdo que ajudou a manter o regime, seja através da mediagdo burocratica,
seja através da media¢do das elei¢bes e dos partidos politicos. Em termos politi-
cos, a periferia assumiu, portanto, 0 que se pode denominar de papel da patro-
nagem, o que significou que os apoios politicos eram buscados através da repoli-
tizacdo na alocagdo de recursos do Estado com o intuito de cooptar aliados e
protegidos e, assim, ganhar elei¢Ses controladas e ritualistas que tinham um papel
na manutencdo do compromisso interelites.

A prépria existéncia da mediagdo mais burocratica do que partidaria signi-
ficava que as relagOes e articulagbes entre os trés niveis de governo se proces-
savam predominantemente via canais administrativos, onde o sistema de plane-
jamento assumia importante papel.

Dai poder-se até negar a necessidade da negociagdo e enfatizar apenas o claro
desequilibrio da balanga em favor do poder central. Afinal, na medida em que
o autoritarismo tem predominado por tantos anos, uma andlise mais superficial
concluiria simplesmente pelo total dominio do centro sobre a periferia, como
se fosse possivel estabelecer relagdo linear entre tipo de regime e forma de Estado
€ como se o poder tivesse apenas uma caracteristica unidimensional.

Pode-se argiiir, aqui, a partir das evidéncias consideradas, que tal ponto de

vista é muito parcial. De fato, ele simplifica, de forma exagerada, as relagSes
em pauta, por ndo levarem em conta que

“(...) O relacionamento entre virios niveis de governo ndo pode ser descrito
apenas pela Gtica do controle. A devida atengdo deve ser dada aos aspectos in-
formais do relacionamento, as estratégias empregadas e & extensdo dos processos
de barganha. O padrdo intrincado de relagdes entre niveis de governo é baseado
na intggdependéncia e ndo na dependéncia ou independéncia de um ou outro
nivel.”

38 Cf. Rhodes, R. A. W. Analysing intergovernmental relations. European Journal of Po-
litical Research, European Consortium for Political Research, Elsevier Scientific Publishing,
Box 211, 1000 A/E Amsterdam, Netherlands, n. 8, 1980, p. 292. Ver, também, Jones, G. W.
Central — Local relations, finance and the law. Urban Law and Policy, North-Holland
Publishing Co., Box 211, 1000 A/E Amsterdam, Netherlands, n. 2, 1979.
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Na verdade, a relagdo simbidtica entre Estado e sociedade torna-se, em Gltima
analise, o marco fundamental de referéncia que permeia as ligagGes entre niveis
de governo. No Brasil, a modifica¢do, em curso, nos termos da antinomia Esta-
do-sociedade — isto é, o rearranjo do poder politico — tem criado contrapesos
sociais que influenciam decisivamente a dindmica das relagdes intergoverna-
mentais, na medida mesmo em que as clivagens territoriais sdo interligadas as
clivagens sociais.

Assim, processos de negociagdo tém substituido processos de controle puro
e simples, pelo menos desde 1974, principalmente porque a busca da legitimi-
dade, o aumento das pressGes da opinido publica e a crescente importincia das
eleicdes e da politica partidaria levaram o poder central a reforcar sua busca
constante por bases politicas, através da negociagdo.

Embora o autoritarismo brasileiro tenha fortalecido a capacidade do Estado
nacional de impor seus objetivos & sociedade e penetrar no cotidiano dos indivi-
duos, o regime é menos consistente e forte do que parece a primeira vista.>® Isso
¢ verdade pelo menos no sentido de que ele apresenta muitas contradi¢des intrin-
secas, sendo, portanto, incapaz de manter-se por um periodo muito longo apenas
com recurso a patronagem e a coercdo. Na medida em que 0s préprios processos
modernizantes tenderam a fretar a patronagem e a cooptagdo — e vice-versa
— tornou-se problemdtico garantir o poder politico, por muito tempo, sem a
ampliacdo das bases politicas e sem instituigGes assentadas na sociedade civil.

De um lado, estd um poder central enraizado — e, porque ndo dizer, entrin-
cheirado — que se tornou incapaz de produzir outro ‘“milagre econémico” e
enfrenta a realidade nua e crua da escassez e da crise econdmica sob a tutela
do FMI. Que, mais ainda, tem dificuldades intransponiveis para reproduzir o
tipo de compromisso intra e interelites “costurado” até os idos de 1974/75.

De outro lado, encontra-se uma sociedade mais organizada e politizada que
agora se reencontrou com a politica como forma permanente de encaminhar os
problemas e conflitos sociais. Uma sociedade que, efetivamente, pressiona a de-
mocracia representativa e a democracia direta — fendmenos que, diga-se de pas-
sagem, s6 agora a ciéncia politica descobriu ndo serem incompativeis. . .

A busca incessante de bases politicas que tem circunscrito o conjunto de in-
teragOes politicas entre centro e periferia j4 comecga, assim, a reacender e reco-
locar o federalismo na agenda das grandes questdes brasileiras dos anos 80. Isso
ja comeca a afetar as relagGes financeiras, as relagGes institucionais, as relagdes
administrativas e, as relagbes legais entre centro e periferia.

Além disso, a mediagdo burocritica é aos poucos substituida pela mediagdo
politico-partidaria, levando instituicGes como os partidos e o Congresso a inter-
virem na dinidmica das relagbes intergovernamentais. Na medida em que as
eleicdes e os partidos estdo influenciando decisivamente o comportamento do
regime, o pdlo periférico do sistema politico fortalece sua dimensdo de instancia
politica de governo, ou seja, fortalece as suas fun¢Ges de mediagdo entre o poder
central e uma sociedade em processo de mudanga estrutural.

Summary

This article deals with political resources and linkages in intergovernmental
relations in Brazil, defined as wider than party to include also public opinion

¥ Comparar com Cardoso, F. H. On the characterization of authoritarian regimes. op. cit.
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and bureaucratic mediaton. A crucial argument is that political resources and link-
ages have been determining the other resources and linkages leading to a process
of bargaining and negotiation and restraining the capacity of the National State
to penetrate all aspects of every-day life and simply to control functional and ter-
ritorial powers from above. Contrary to what has now become almost convention-
al wisdom in Brazil, the centre has faced increasing countervailing powers and
the regime has been less consistent and strong than it looked at first glance.
Joining those few works, such as Cardoso’s and Sarle’s, wich have recently
shifted the emphasis from the coercive to the coalitional aspects of authoritar-

ianism, the article thus contributes to alter the mainstream of political analysis
on Brazil.
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