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Governo Sarney: dilemas e virtudes
de uma transicao negociada

Rachel Meneguello
UNIVERSIDAD DE CAMPINAS, BRASIL

Pese a las trabas que impuso la reforma del Estado, dentro de
la transicién los partidos retomaron un lugar central en el
desarrollo de los procesos politicos. Al analizar el gobierno de
Sarney, se pone énfasis en cambios institucionales: la reforma
partidaria de 1985 y la Constitucién de 1988. Se examinan los
limites de la relacién entre ejecutivo y legislativo, en especial
en el papel de la composicién del federal, y se aborda la
bisqueda de la gobernabilidad, marcada por una simbiosis
entre estabilidad del régimen y reformas politicas.

APRESENTACAO

carater hibrido das transices
O latino-americanas define um
cendrio em que; ao lado da
incapacidade em solucionar a divida
social legada pelo autoritarismo, ocor-
rem avangos institucionais concretos.
Embora a ampliagdo da cidadania nio
possa ser pensada sem a avaliagio dos
marcos da pobreza e da exclusao, a re-
flexido sobre as transformagodes politi-
co-institucionais nesses paises mostra
avangos no processo de democratiza-
¢do. O argumento de que o desenvol-
vimento de procedimentos democrati-

Secuencia, nueva época

cos traduz as formas de expansio do
neoliberalismo, convivindo perfeita-
mente bem com eleigbes e formas par-
ticipativas de organizagio e decisio,
ndo deve obscurecer importantes con-
quistas no campo politico-represen-
tativo e das garantias institucionais, as
quais vém promovendo patamares
considerdveis de intervencio dos agen-
tes sociais no espago publico.

Os limites deste trabalho esdo da-
dos pela anilise dos aspectos institu-
cionais do governo Sarney (1985-1989).
Primeiramente, apresento 0Os aspectos
principais de mudanga no sistema po-
litico desenvolvidos logo no inicio do
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governo. Em seguida, apresento as
principais reformas institucionais e os
limites da relagdo entre os poderes
excutivo e legislativo. Finalmente, tra-
to da forma que tomou a busca de
governabilidade neste periodo marca-
do pela simbiose entre a estabilidade
do regime e as reformas econdmicas.

O ponto central é mostrar que den-
tre as principais inovacdes politicas da
transigido, os partidos politicos read-
quiriram lugar central no desenvolvi-
mento dos processos politicos.

INTRODUGAO: MARCOS DA REFLEXAO
SOBRE A CONSTRUGAO DEMOCRATICA
E O PAPEL DOS PARTIDOS

A reflexdo sobre o desenvolvimento
dos partidos orienta-se pelos dilemas
que contrapdem as transformacdes do
sistema politico ao desempenho das
organizagOes frente s novas alternati-
vas de representagio, a sua capacidade
de gestao das sociedades e a adap-
tagao ao cendrio contemporineo. Um
dos principais pontos que a caracteri-
zam ¢ a firme critica que aponta o de-
clinio dos partidos pela degeneragio
das suas fungbes de representar e ar-
ticular interesses; das bases de organi-
zagio que traduzem os vinculos com o
eleitorado, e ainda, pela inadequacgio
frente aos novos interesses e questdes
emergidos no sistema politico.

As mudangas no campo da repre-
sentagio politica contribuem com essa

! Pizzorno, Interests, 1981; Baldasarre,
L’evoluzione,1983; Evers, Costas, 1983, vol. 2,
nim. 1; Lawson e Merkl, Parties, 1988, especial-
mente Lawson, “Linkage”, pp. 13-38.
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visdo. As novas condi¢des do relacio-
namento entre o eleitor ¢ o politico,
marcado pela acado dominante dos
meios de comunicacgiao de massa, prio-
rizam o personalismo e a imagem e
prescindem da mediagido partiddria.
Da mesma forma, o processo de for-
macio das preferéncias politicas passa
a buscar parimetros em um amplo
campo homogéneo de informacgdes,
através do qual di-se a percepgio das
questdes ¢ temas puiblicos, € ndo a
partir de linhas de opiniio c¢strutura-
das sobre clivagens ou interesses es-
pecificos organizados, estabelecidos
tradicionalmente pelas organizagGes
partiddrias. A perda pelos partidos do
monopodlio da organizagio e represen-
tacdo traduz o dilema da representa-
¢ao politica na sociedade contempo-
rinea, na qual esses processos emer-
gem redefinidos pela constitui¢io de
um publico de massa informado.?

No entanto, no campo dos proces-
sos decisérios e da gestio da socieda-
de, os partidos figuram como agentes
centrais da conexio entre os cidadios
e os governos democraticos, atuando
como os articuladores das questoes
na arena publica, definindo agendas
governamentais e influenciando o
processo de elaboragio das politicas
publicas. Partidos com sustentagio
eleitoral participam da composicio
dos governos e estabelecem as bases
para a relagio entre os poderes execu-
tivo e legislativo 3

? Ginsberg, Captive, 1986; Manin, Meta-
morfoses, 1995.

3 Budge e Keman, Parties, 1990; Shefter, Po-
litical, 1994; Klingemann, Hofferbert ¢ Budge,
Parties, 1994.
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Nessa diregdo, a andlise de expe-
riéncias recentes de governo apontam
que as relagdes entre os partidos e o
Estado estabelecem um padrio redi-
mensionado de decisGes de politicas
publicas e constituem um importante
locus de sustentacio e de legitimacgio
das organizacdes, promovendo uma
significativa alteracio no seu perfil em
diregio a redefinicdo e a priorizagio
das suas fungdes. O Estado adquiriu
um papel crescente como elemento
regulador da vida e do funcionamento
dos partidos e sua participagdo gover-
namental vem ampliando as bases de
seu desenvolvimento através dos re-
cursos politicos ali produzidos.*

Partidos politicos estio considera-
dos aqui com base em duas acepgoes.
A primeira diz respeito as suas fun-
¢Oes representativa e de articulagio de
interesses, segundo as quais, em que
pesem as transformagdes da represen-
tagdo politica, estas sio as instituigoes
que, através da competigio eleitoral,
melhor integram clientelas, mobili-
zam eleitorados, conferem amplitude
aos interesses populares na politica e
estruturam as vontades e demandas
no sistema competitivo.’

A segunda refere-se a sua fungio
governativa, na qual sobressaem co-
mo os principais agentes dos proces-
sos governamentais: partidos formam
governos, ocupam cargos e produzem
politicas pdblicas, pelas quais operam
a responsividade das instincias deci-

4 Katz e Mair, Parties, 1994.

> Wilson, Parties, 1988; Farneti, Partiti,
1986; Harmel e Robertson, Formation, 1985,
vol. 6, nim. 4.
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sérias 4 sociedade, produzindo gover-
nabilidade

Partidos e governos democriticos,
portanto, sio indissocidveis pela ga-
rantia da responsividade a sociedade ¢
imprescindiveis a0 seu funcionamen-
to. E no quadro dessa perspectiva de
andlise que a andlise do papel dos par-
tidos no periodo inicial da transi¢io
brasileira se estabelece.

Colocada no cendrio das transi¢des
democraticas, essa reflexio adquire
tonalidade mais forte.

A construgdo de contextos institu-
cionais que (re)introduzem a idéia de
bom governo no novo regime demo-
critico conferiu centralidade na agen-
da das transi¢bes a democracia politi-
ca e A constituicao de arranjos institu-
cionais.”

O bom governo estd entendido aqui
como a capacidade de gerar politicas,
procedimentos e decisbes dirigidos a
solugio do legado autoritdrio.® Assim,
para a o caso brasileiro, as reformas
institucionais € a consequente reintro-
dugio de atores politicos na cena pu-
blica é, desde o inicio da transicio,
condigio inquestiondvel da consti-
tui¢io de um padrio democritico de
relacionamento entre a sociedade e o
Estado.

No primeiro governo democritico,
a reintroducgio dos partidos na arena
governamental e a intensificagio da

¢ Pennock, Democratic, 1979, Budge ¢ Ke-
man, Parties, 1990; Shefter, Political, 1994;
Klingemann, Hofferbert e Budge, Parties, 1994.

7 Malloy, “Politica”, 1993; World Bank, Go-
vernance, 1992; Diniz, “Governabilidade”,
1995, vol. 38, num. 3.

® Torres-Rivas, Democracy, 1995.

39


http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/3.0/deed.es_ES
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/3.0/deed.es_ES

SECUENCIA

Revista de histora y cenc

arena representativa desencadearam
mudancas importantes no padriao de
organizagio do sistema partidirio.

Ocorreram mudangas no padriao
de desenvolvimento institucional, em
diregdo ao fortalecimento das agre-
miagoes; ocorreram mudangas no pa-
drao de funcionamento partidirio,
segundo o qual a relagido entre o exe-
cutivo e o legislativo mostrou-se cen-
tral a governabilidade.

EM BUSCA DO NOVO REGIME: O PREFACIO
DAS MUDANGAS

Ja foi apontada em trabalho anterior a
singularidade comparada do processo
de transigio brasileira frente aos pai-
ses do Cone Sul que, durante os anos
oitenta, também estabeleceram uma
agenda de transformagio politica.’ Du-
rabilidade e adaptacio do regime mili-
tar no processo de liberalizagao foram
os vetores que conduziram as mudan-
¢as institucionais e constituiram o dia-
logo possivel com as forgas de opo-
sicao.

No decorrer da chamada “abertura
politica pela via eleitoral”, o quadro
politico dual estabelecido com a parti-
lha de poder entre o PMDB —partido de
oposicio— e o PDS —partido do gover-
no- nas elei¢des diretas para os go-
vernos dos estados de 1982, redi-
mensionou a capacidade de articula-
¢do da oposi¢do ao regime e ji em
1983 abriu espago para a canalizacio

? Meneguello, “Mudangas”, 1996.

1% Nas elegdes gerais diretas de 1982, o PMDB
ganhou o governo de dez estados; o PDS, nove,
e 0 PDT, um governo.
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das expectativas com o voto direto pa-
ra a presidéncia da republica na “Cam-
panha das Diretas-ji”.

Considerado um dos maiores fend-
menos de mobilizacio popular politica
do periodo recente, que abrangeu os
partidos de oposicio e os virios seto-
res organizados da sociedade, a Cam-
panha das Diretas desaguou no Con-
gresso onde a derrota em 25 de abril
de 1985 da emenda Dante de Oliveira,
que estabelecia elei¢bes diretas para
presidente da republica em 1984, se-
lou os limites da transi¢ao para a de-
mocracia.

A bibliografia que analisa a conjun-
tura sucessoria desenvolvida a partir
de 1984 ¢é consensual em apontar nos
procedimentos institucionais e nas ar-
ticulagdes para a candidatura de Tan-
credo Neves os limites estreitos das
transformagoes politicas que seriam
conduzidas no novo periodo.!!

O ponto de partida é a constatagio
de que o processo sucessorio que pos
fim ao ciclo de presidentes militares
iniciado em 1964 deu-se sobre as ba-
ses politicas e institucionais do regime
autoritdrio.

Em primeiro lugar, com relagio aos
aspectos institucionais, o cenirio da
sucessao presidencial foi dado pela
manutengio das regras estabelecidas
pelo regime anterior.!> Embutidas no

" Souza, “Espada”, 1989; Salum Jr., Graeff e
Martins, “Nova”, 1986; Camargo e Diniz,
Continuidade, 1989.

12 Em 26 de abril de 1984 foi derrotada por
votagio no Congresso a proposta de realizagio
de eleicbes presidenciais diretas apresentada
pela emenda Dante de Oliveira. Com isso ficou
mantida a regra de elei¢ao presidencial indireta
através de Colégio Eleitoral.

RACHEL MENEGUELLO


http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/3.0/deed.es_ES
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/3.0/deed.es_ES

SECUENCIA

Rovista do histora y ciencias sociales

amplo programa de distensio lenta e
gradual que marcou todo o processo
de abertura politica, as regras para a
elei¢io presidencial indireta respon-
deram ao cdlculo da transi¢do contro-
lada. Nao cabe aqui reproduzir textual-
mente as teses da volumosa biblio-
grafia que trata das acdes regulatérias
do regime quanto A organizacgio da
arena representativa desde o inicio da
“abertura politica”,'®> mas cabe aos
propésitos deste trabalho, afirmar a
importincia do cendario institucional
que abrigou o desenvolvimento das
negociagdes para a sucessao presiden-
cial em 1985.

Pode-se afirmar que este foi um dos
principais condicionantes da articu-
lagio da Alianga Democrdtica e da can-
didatura Tancredo Neves, um politico
de oposicio moderada ao regime
autoritdrio, e uma indica¢ao conside-
rada consensual para uma ampla gama
de setores politicos. Tratava-se, em li-
nhas gerais, da apresentagio de uma
proposta eleitoral ao mesmo tempo
de garantia a transi¢io a um governo
civil, e de aceitagao pelos setores domi-
nantes politicos e militares.

Com a exce¢do do Partido dos Tra-
balhadores, formou-se no Congresso
um consenso entre os partidos de opo-
sicio em torno do projeto de demo-
cratizagao encabegado pelo PMDB. As
articulagdes das forgas politicas de
oposigao ao regime militar desenvolvi-
das desde a derrota da emenda das
eleicbes diretas no Congresso, benefi-

13 Destaco para representar esta bibliografia:
Velasco e Cruz, “Castello”, 1983; Lamounier,
“Opening”, 1984; Lamounier, “Apontamentos”,
198s5.
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ciaram-se da cisdo interna ao PDS, par-
tido do governo, provocada pela con-
vengio para escolha do candidato i
presidéncia. Esta cisio,-originada na
oposicdo intra-partiddria ao grupo de
Paulo Maluf e a defini¢io de sua can-
didatura a presidéncia, constituiu a
Frente Liberal, agrupamento politico
majoritariamente identificado e com-
posto de politicos do regime anterior,
apoiadores da transi¢io moderada.'4

A oposigio a candidatura de Paulo
Maluf, politico paulista, definiu-se so-
bretudo pelo conflito entre as bases
politicas regionais internas ao PDS das
regides sudeste e nordeste, bases das
principais liderangas do partido. Com
essa candidatura, o desligamento de
liderangas ampliou significativamente
o leque de adesGes i férmula de “con-
ciliacAdo nacional”, preconizada pela
Alianga Democritica, levando a que
parte importante do PDS apoiasse a
candidatura Tancredo Neves.

A proposta de transi¢io a0 novo re-
gime foi apresentada i cena publica
com o lancamento da Alianca Demo-
cratica em agosto de 1984, através do
seu documento fundador “Compro-
misso com a Nagio”. Nele ficava esta-
belecida a coalizio entre a Frente Libe-
ral e o PMDB, refletida no teor modera-
do das mudangas politicas, e traduzida
na candidatura oficial de Tancredo Ne-
ves, pelo PMDB, e de José Sarney, pela
Frente Liberal. "

“ Em janeiro de 1985 a Frente Liberal tor-
nou-se oficialmente o Partido da Frente Liberal-
PFL.

13 O documento “Compromisso com a Na-
¢io” foi langado em 7 de agosto de 1984 e teve
como signatirios pelo pPMDB, Ulysses Guima-
raes, entao presidente do partido, e Tancredo

4
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O texto do documento deixa claro
que os limites da mudanca politica es-
tavam estabelecidos pela obtencio de
confianga das forcas dominantes do
regime, e ilustra o processo de acomo-
dagdo de interesses proprio is tran-
si¢des negociadas.'¢

Assim, com um apelo ao patriotis-
mo € a0 COmpromisso com o interes-
se nacional, o documento elenca co-
mo principio fundante do pacto poli-
tico a conciliagao baseada no nio res-
sentimento:

S6 a coesdo nacional, em torno de va-
lores comuns e permanentes, pode ga-
rantir a soberania do pais, assegurar a
paz, permitir 0 progresso econémico e
promover a justica social.

Este pacto politico propugna a con-
ciliagdo para a sociedade e o Estado,
entre 0 povo e o governo. Sem ressen-
timentos, com os olhos voltados para o
futuro, propée o entendimento de to-
dos os brasileiros.

E indispensavel que se efetive o con-
gragamento nacional baseado na liber-
dade, na igualdade, na lei, no escrupu-
loso respeito pela coisa pablica, na jus-
ta participagao de todos nos frutos do
progresso, na solidariedade entre os
brasileiros. Congragamento nacional
capaz de propiciar um clima demo-
critico, as mudangas que a nagio recla-
ma. (Documento “Compromisso com a
nagio”, 7 de agosto de 1984.)

Neves, governador do estado de Minas Gerais, e
pela Frente Liberal, Aureliano Chaves, entdo
vice-presidente da republica do governo do
general Figueiredo, e Marco Maciel, senador
do PDs, partido do governo, pelo estado de Per-
nambuco.

16 Torre, “América”, 1991.
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No documento estio expostos os
trés pilares das mudancas preconiza-
das pela “Alianga”, quais s¢jam, a or-
ganizacao institucional, a estabilizacio
monetiria e o resgate da divida social.
O campo institucional se destaca pelo
anuncio de medidas, e é marcado pela
convocagio de assembléia para elabo-
ragio da nova constitui¢io, pela refor-
ma partiddria e eleitoral e pela postura
frente aos direitos e liberdades politi-
COs, Civis e sociais:

E urgente a necessidade de proceder-se
a organizacio institucional do pais.

Uma nova constitui¢ao fard do Esta-
do, dos partidos politicos, meios volta-
dos para a realizagio do homem sua dig-
nidade, sua seguranga e seu bem-estar.

O Brasil deve ser um pais para seu
préprio povo, em que seja assegurado
o exercicio pleno da cidadania, res-
peitados os direitos humanos, reserva-
das a identidade e a cultura nacionais.

Em uma nagio marcada pela po-
breza e ameagada pelo desespero dos
marginalizados, a administragdo publi-
ca deve se caracterizar pela credibili-
dade e pela participacio ¢ se pautar
sempre pela austeridade e moralidade.
[...] Restabelecimento imediato das
eleigdes diretas, livres e com sufrigio
universal, para presidente da reptblica,
prefeitos das capitais dos estados e dos
municipios considerados cstincias hi-
drominerais e dos declarados de inte-
resse da seguranga nacional. Represen-
tagio politica de Brasilia.

Convocagio de constituinte, livre e
soberana, em 1986, para elaboragio de
nova constituigao.

Restabelecimento da independéncia
e prerrogativas do poder legislativo e
do poder judicidrio; {...]

Reforma da legislagdo cleitoral de
modo a possibilitar a formagio de no-

RACHEL MENEGUELLO
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vos partidos, permitir as coligagoes par-
tidirias e assegurar as agremiagbes po-
liticas o acesso democritico ao riadio e
a televisdo; [...] Garantia da autonomia
e liberdade sindicais e do direito de
greve; [...] Combate a qualquer espécie
de discriminagio e preconceito quanto
a religido, sexo e raca. Protegao aos di-
reitos das minorias; {...]

(Documento “Compromisso com a
Nagio”, 7 de agosto de 1984.)

No campo econOmico, fica traduzi-
da a priorizagao das agoes dirigidas ao
combate a inflacido, estabilizacdo eco-
ndmica e desemprego:

GOVERNO SARNEY: DILEMAS E VIRTUDES

Retomada e reordenamento do proces-
so de desenvolvimento, como opgio
fundamental da sociedade brasileira;
[-]
Combate a inflagdo, através de me-
didas considerem, nio apenas sua ori-
gem financeira, mas sobretudo seu
cariter prioritariamente social.
[...] Adogao de medidas de emer-
géncia contra a fome e o desemprego;
-]
[ (Documento “Compromisso com a
Nagio”, 7 de agosto de 1984.)

Quanto ao resgate da divida social,

o documento menciona as agbes bisi-
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cas para recuperagio dos patamares
minimos de bem-estar e dignidade,
traduzidos nas politicas pidblicas so-
ciais. No entanto, seria apenas com a
promulgacio da nova constitui¢io em
1988 que as condicdes do pacto social
seriam edificadas:

E dever do Estado erradicar a miséria
que afronta a dignidade nacional, asse-
gurar a igualdade de oportunidades,
propiciar melhor distribuigio da renda
e da riqueza, proporcionar o reencon-
tro com os valores da nacionalidade.
[.]

Revisdo da politica salarial, com eli-
minagio do processo de compressio
do poder aquisitivo dos trabalhadores,
dos servidores publicos e da classe
média. [...]

Educagio fundamental para todos.
[ ]Dirccionamento de recursos e esti-
mulos para o aumento substancial de
oferta dos bens e servigos indispensa-
veis 2 satisfagio das caréncias basicas
da populagao no campo da alimen-
tagio, satde, educacio e trabalho; [...]

Melhoria da qualidade de vida e das
condig¢des de seguranga individual.

Reestruturacao da previdéncia social
e do sistema financeiro de habitagio,
com adogio de medidas, que lhes pro-
piciem condig¢ées de estabilidade e
fidelidade aos objetivos sociais; |...]

Reforma agriria mediante campri-
mento do Estatuto da Terra e melhoria
das condigbes de vida do homem do
campo [...].

(Documento “Compromisso com a
Nagdo”, 7 de agosto de 1984.)

Um segundo ponto para a com-
preensiao da dimensio dos limites da
transi¢iao € a andlise do processo elei-
toral presidencial de 1985.

44

A definigio da regra eleitoral indire-
ta concentrou a questio sucesséria no
ambito do Congresso entre os parti-
dos envolvidos, a excegdo dos partidos
de esquerda, que mantiveram-se a
margem das articulacbes politicas.

O desenvolvimento da dinimica
eleitoral nos limites do Congresso, co-
mo abrigo das principais articulagdes
partiddrias e negociagbes para o lan-
camento das candidaturas, estabele-
ceu a dimensido limitada da participa-
¢ao popular nas transformagdes cor-
rentes. O impacto dessa experiéncia
definiu na expectativa pelo voto dire-
to para a presidéncia a ponte para a
cidadania plena.

Esse quadro teve um papel decisivo
sobre os aspectos institucionais da
no¢io de cidadania, bem como sobre
a organizacao do quadro partidirio
no periodo seguinte.

A elei¢do presidencial foi realizada
em 15 de janeiro, e ocorreu segundo
processo indireto pelo Colégio Elei-
toral composto pela totalidade do
Congresso Nacional e mais seis depu-
tados estaduais indicados pela bancada
majoritiria de cada estado. Do total de
686 votos, Tancredo Neves foi eleito
contra Paulo Maluf com 70% dos vo-
tos (480).

E bastante clara a influéncia da 16gi-
ca das eleigbes presidenciais indiretas
e da coincidéncia entre as compo-
sicbes do Colégio Eleitoral ¢ do Con-
gresso nas articulagbes eleitorais e no
quadro partidédrio. Esta dinimica de-
finiu a negociagio prévia da maioria
formada pelo PMDB e pelo PFL, que
garantiu a vitéria de Tancredo Neves e
compss a equipe de governo. A hege-
monia da alianga PMDB-PFL na com-

RACHEL MENEGUELLO


http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/3.0/deed.es_ES
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/3.0/deed.es_ES

SECUENCIA

Rovista do histora y ciencias sociales

posi¢cio da equipe governamental de
Tancredo e mantida durante todo o
governo Sarney, e o predominio des-
ses partidos nas equipes dos governos
federais em todo o periodo pds-85 sao
consequéncia direta dessa dinimica.

O GOVERNO SARNEY

Marcado pela doenga inesperada de
Tancredo, o governo Sarney teve ini-
cio com a posse na presidéncia da re-
publica em 15 de margo de 1985, an-
tecedendo em quase um més a morte
do entio presidente eleito, ocorrida
em 21 de abril. A posse de Sarney, an-
tigo presidente do PDS, partido do go-
verno militar, € novo membro da
Frente Liberal nido alterou os acordos
politicos contraidos e expressos no
documento da Alian¢ga Democritica,
mantendo a composi¢io partidiria do
governo na coalizio PMDB-PFL.

De fato, algumas andlises apontam
na preservagao das articulacdes das
aliangas politicas de Tancredo Neves
uma indicagio da falta de sustentagio
politica pessoal do presidente Sarney
diante da Alianga Democritica, sobre-
tudo devido ao seu comprometimento
politico com o regime anterior."’

Faz parte desse cendrio a situagio
dos militares. Até a promulgacio da
nova constitui¢io em 1988, os mili-
tares mantiveram a capacidade efetiva
de definir as transgressdes do jogo
politico, fundado numa situagio legiti-
mada pelos setores civis conservado-
res de apoio ao seu papel como redu-

V7 Sallum Jr., Graeff e Martins, “Nova”, 1986;
Sallum Jr., “Por qué”, 1988. B
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tores das tensdes sociais. Essa situagio
de “tutela cordial”,*® traduzia o cariter
negociado da transiciao e ilustrava a
condugio “sem ressentimentos” pre-
conizada pelo manifesto da Alianca
Democratica. Mais ainda, sua incorpo-
ragao no novo regime deu-se pela ma-
nutenc¢ido de estruturas de funciona-
mento, como o sistema de informagao
(sN1), e pela presenca de quadros no
comando de empresas estatais estraté-
gicas.

Este pacto de continuidade abran-
geu diretamente os quadros tecno-
burocraticos incorporados a estrutura
estatal, mas o ponto maximo foi atingi-
do com a nomeacio da equipe minis-
terial de Tancredo Neves —mantida no
inicio do governo Sarney- em que fo-
ram incorporados nos Ministérios da
Fazenda e das Minas e Energia, respec-
tivamente, o diretor da Receita Federal
do governo militar logo anterior, e o
vice-presidente da reptblica do mes-
mo governo do Gen. Figueiredo.

Assim, na delicada conjuntura ini-
cial, teve predominio a orientag¢io pela
preservagio do pacto de transigio,
traduzido na atencgiio sobre as refor-
mas politicas ji estabelecidas anterior-
mente no manifesto “Compromisso
com a Nacdo”.

A anilise deste periodo mostra que
somente um ano apoés a posse de Sar-
ney foi dada tonalidade prépria a sua
administragio. Ilustram essa nova con-
ducao as medidas econ6micas, bem
como a composi¢do das equipes mi-
nisteriais.

Com o estatuto de primeiro gover-
no democritico € combinando a carga

8 Dreifuss, “Nova®, 1986.
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conservadora caracteristica, 0 governo
Sarney foi marcado por uma sucessio
de reformas na economia e no campo
institucional.

Os pontos que destaco para ilustrar
este periodo convergem para mostrar
a centralidade dos partidos politicos
na dindmica dos processos de cons-
trugio democritica.

AS PRINCIPAIS REFORMAS INSTITUCIONAIS

O governo Sarney abriga a construgiao
das primeiras bases institucionais de
legitimacdo do novo regime, durante
0 qual a etapa definitiva foi a convo-
cagdo, em fins de 1985, da Assembléia
Constituinte composta pelos parlamen-
tares eleitos em 1986.

Traduzindo o documento fundador,
no qual se afirmava a urgente a neces-
sidade de proceder-se a organizac¢do
institucional do pais, a reforma da le-
gislagio eleitoral e partidiria de 1985
foi a primeira acio do governo nessa
dire¢ido. Dessa forma, embora o novo
regime tenha adquirido formato defi-
nitivo com a promulgagio da nova
constituicio de 1988, desde sua inau-
guracio é possivel verificar como a
questio partiddria emerge no espago
de intersec¢do dos sistemas represen-
tativo e decisério.

Esta é uma distin¢ido central com
relacido ao periodo anterior. De um
lado, o Estado democritico recupera a
dinimica governativa dos partidos. De
outro lado, definiu-se uma arena elei-
toral de funcionamento vigoroso, ca-
racterizada pela ampliacio da com-
peti¢do politica, do leque de organiza-
¢oes, dos graus de acesso eleitoral dire-
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to ao poder e pela frequéncia de elei-
¢Oes para diferentes cargos e niveis. Os
primeiros anos -1985-1989- foram
quase todos anos eleitorais, ¢ desen-
volveram-se com base na idéia do voto
como um instrumento bdsico de orga-
nizacio e de afirmagio da cidadania.?’
Aliado ao complexo cendrio das
transformagdes sGcioecondmicas das
dltimas décadas, em que o crescimen-
to e as transformacdes do perfil do
eleitorado marcam a fei¢io da questio
democritica,? este quadro institucio-
nal mobilizador definiu-se uma pode-
rosa base para a participagio ¢ o apoio
popular aos processos politicos.

A primeira reforma

A primeira reforma politica do novo
periodo —a Reforma Eleitoral e Par-
tiddria de maio de 1985-, foi apresen-
tada sob o formato de emenda consti-
tucional (Emenda n°® 25) e introduziu
na legislacio ampliagdes claras aos li-
mites da cidadania politica. Os princi-
pais pontos foram os seguintes: liber-

1% As eleigdes realizadas no perfodo foram:
em 1985 —elei¢des para as capitais; 1986 -elei-
gOes gerais legislativas e para governos esta-
duais; 1988 -elei¢bes municipais; 1989 -elei-
goOes para presidente da republica.

% Os processos de urbanizagio, industria-
lizagdo e as mudangas na forga de trabalho sio
os principais vetores das transformagbes do
eleitorado: entre 1970 e 1991, a taxa de urbani-
zagdo cresceu de 56% para 75.5%; a forga de
trabalho ocupada no- setor secunddrio cresceu
de 12.4% para 23%; no setor tercidrio, de 33%
para 54.5%, e no setor agricola sofreu um
decréscimo de 54% para 23%. Entre 1970 e
1990 o eleitorado cresceu de 28 900 000 para

90 200 000 eleitores. Anudrio,1992.
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dade de organizacdo partiddria, incor-
porando os partidos comunistas e fle-
xibilizando as regras organizacionais
para pedido de registro; elei¢bes dire-
tas em dois turnos para presidente da
republica; elei¢des diretas em 1985 pa-
ra prefeitos de capitais estaduais, dreas
de seguranga e estincias hidrominerais,
e o direito de voto aos analfabetos.

Assim, j4 no primeiro ano, 0 novo
regime estabeleceu nas eleigdes para
as capitais dos estados o primeiro mo-
mento amplo de avaliagio popular da
transi¢io democrdtica. Os resultados
eleitorais refletiram um apoio genéri-
co ao PMDB —que elegeu 19 dos 24 pre-
feitos de capitais—, embora ali estives-
sem embutidas importantes divergén-
cias intra-partiddrias, de natureza re-
gional e ideolégica, expressas através
da elei¢io de liderangas locais, das
quais boa parte estava definida a es-
querda da configuragio da Alianca De-
mocritica. Assim, a elei¢do de lideran-
¢as politicas externas a coalizdo de go-
verno introduziu uma quebra parcial
da sustentagio ao governo previamen-
te existente em alguns estados.?*

Ao lado dos movimentos sociais e
reivindicativos, o quadro partidirio
reemergiu na década de 1980 como
importante canal de integragdo politi-
ca, estabelecendo indices relativos al-
tos de identificacio no eleitorado. Por
outro lado, este cendrio partidirio su-

2 £ exemplar o caso do municipio de Sio
Paulo com a vitéria de Jinio Quadros (PTB),
dada a impossibilidade de reeleigio de Mirio
Covas, prefeito nomeado do pMDB. Um dos
pontos da reforma eleitoral foi a proibigio da
reeleicio dos prefeitos nomeados pelos gover-
nadores eleitos em 1982.

GOVERNO SARNEY: DILEMAS E VIRTUDES

per-povoado de siglas teve também
efeitos perversos sobre a dinimica da
competigao eleitoral e da formagio de
tendéncias. Ao mesmo tempo em que
ele traduziu a capacidade de mobiliza-
¢a0 de massa do sistema politico, pro-
piciou um ambiente favoravel ao sur-
gimento (e ressurgimento) de expres-
soes carismdticas e personalistas, além
da formacio de alternativas populistas
e pouco consolidadas, fatores poten-
cialmente constrangedores ao forta-
lecimento partiddrio.?® Esses tragos
bdsicos da politica partiddria nacional
foram mantidos e refor¢gados nesse
novo periodo.

A nova constituicdo

Em 1985, ano que precede a abertura
do processo constituinte, teve lugar o
trabalho de 50 membros nomeados
pelo presidente da reptdblica para a
elaboragio de um projeto da nova
constitui¢ao. Mais uma vez mostrando
que as mudangas democriticas iniciais
viriam pelo “alto”, foi formada a Co-
missdo Proviséria de Estudos Constitu-
cionais Afonso Arinos,?®> denominada
por setores criticos de “comissio de
notdveis”, incumbida de apresentar
um ante-projeto constitucional a ser
avaliado pelo Congresso eleito em no-
vembro de 1986. Mesmo sem 0 apoio
e a participagdo direta de setores cen-
trais 4 transi¢io, como os setores da
esquerda, da Igreja e de importantes
segmentos formadores de opinido, a

2 Souza, “Espana”, 1989.
2 Afonso Arinos foi um decano do direito
constitucional brasileiro.
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Comissao apresentou um projeto cons-
titucional com avangos importantes no
campo dos direitos politicos, civis e so-
ciais, € na reorganizacio institucional.
Este projeto foi parcialmente incor-
porado pelos trabalhos da Assembléia
Constituinte, bem como na forma final
do texto promulgado em 5 de outubro
de 1988.

A Constituicao Cidada, tal como foi
denominada no dia de sua promulga-
¢do por Ulysses Guimaries,?® deu cor-
po legal ao pacto social, embora este
estavivesse ainda por ser constituido
pelas forgas da transigao.

A referéncia ao Pacto de Moncloa e
as distingbes para com O processo es-
panhol de transi¢gio é regular na ani-
lise comparativa da transicio brasileira,
e aqui cabe fazé-la. Diferentemente do
caso espanhol, nio ocorreu uma ar-
ticulagio bem sucedida de forcas poli-
tica e socialmente distintas em direcao
a elaboracgio do pacto social necessario
4 inauguragio democritica. Assim, ape-
nas com a Constitui¢io de 1988 o ne-
cessdrio pacto social foi incorporado
aos processos politicos, e o resgate da
divida social deu-se inicialmente sob a
forma da lei, através da ampliacdao e
universaliza¢ao dos direitos sociais.

Neste campo, a nova constituigcao
apresentou um novo modelo de pro-
tecdo social, orientado pelos vetores
da desburocratizagio e descentraliza-
¢ido das politicas de saide, educagio,
previdéncia e assisténcia social, ambos
baluartes da democratizagio do Esta-

% Lideranga histdrica da oposigio ao regime
militar, presidente do PMDB e da Cimara de
Deputados.
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do e da gestio publica. Anos mais tar-
de, na gestio do presidente Fernando
Henrique Cardoso (1994-1998), as prin-
cipais reformas constitucionais pro-
postas pelo executivo seriam dirigidas
a este campo, como estratégia de ra-
cionalizacio e controle dos gastos pu-
blicos.

O resgate politico deu-se, de um
lado, pela manutencgao das reformas
estabelecidas ja em 1985, através das
regras de organizagio partiddria ¢ de
participa¢io, com a ampliagdo do di-
reito ao voto e sobretudo a realizagio
das eleicOes diretas para presidente da
republica em 1989. O formato multi-
partidario conferiu um cendrio niime-
rico sem precedentes na histéria par-
tiddria do pais, compondo um leque
que chegou a 40 organizag¢bes com
registro provisério ou definitivo.

Contudo, este cendrio teve uma tra-
ducgao limitada no Congresso Nacio-
nal. Apesar do grande nimero de le-
gendas existentes, no periodo inicial o
novo regime constitui-se um palco de
representacao congressual com no ma-
ximo cinco partidos com mais de 5%
das cadeiras parlamentares.?® Esse ce-
ndrio indicava que a dinimica de orga-
niza¢ido dos partidos e a prépria com-
peti¢io politica exerciam um impor-
tante efeito regulador sobre o sistema
partidario e sobre a composi¢io de for-
¢as que funcionavam no primeiro go-
verno democritico.

Nesse sentido, esta composicio se
destaca pela presenga de partidos de
todas as posi¢des ideoldgicas —esquer-
da/centro/direita—, indicando a ampli-

25 Sartori, Partidos, 1982.
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tude das bases congressuais,”® e pela
presenga no Congresso dos cinco par-
tidos organizados com a Reforma Par-
tidaria de 1979 —PMDB, PDS, PTB, PDT,
PT. Isto indica uma tendéncia a um
fortalecimento partidiario de ambito
nacional, bem como para a superagao
da intermiténcia das formagoes parti-
dirias de periodos anteriores.

Os trabalhos constitucionais (1987-
1988) foram decisivos para a organi-
zagao do sistema partiddrio. O debate
ideolégico imposto pela elaboragio
da nova Constitui¢io produziu posi-
cionamentos claros e permitiu defini-
¢Oes mais precisas sobre a esquerda e
a direita na pais. Esse “exercicio” con-
tribuiu para que se definissem ten-
déncias substantivas, “expressas” atra-
vés da formagio de blocos e dissen-
sbes partiddrias internas.?”’ Esse pro-
cesso deu origem a formagao do PSDB
—Partido da Social-democracia Brasi-
leira—, grupo formado pelos parlamen-
tares situados internamente a esquer-
da no PMDB, ¢ identificou o bloco con-
servador no Congresso, formado por
parlamentares de virias agremiagdes,
e que recebeu o nome de “Centrao”.

Também através da dindmica dos
trabalhos da Constituinte pode se ob-
servar a presencga de importantes ele-

6 A base para esta classificagio estd em tra-
balhos anteriores de diversos autores que trata-
ram da questdo ideolégica do Congresso Nacio-
nal sob variados indicadores: Rodrigues, Quem,
1987; Kinzo, “Quadro”, 1990, e DIAP, Quem,
1988. Em linhas gerais, esses estudos tomam
como base o comportamento partidirio duran-
te a Assembléia Constituinte (1987-88) através
de seu posicionamento frente a questdes politi-
cas e sociais.

? Kinzo, “Cuadro”, 1990.
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mentos proprios ao funcionamento
partiddrio, como niveis importantes
de coesio e de diferenciagio progra-
mitica entre as agremiacdes, € que
promoveram em alguns anos a defi-
ni¢io de perfis politico-ideolégicos
mais consistentes, fundados em um
padrio ideolégico de aliangas.?®

Os limites da relagdo entre
o0 executivo e o legislativo

Entre 1985 e 1988, as muitas medidas
econdmicas tomadas pela presidéncia
da repiblica (sobre isso, vejamos o
item seguinte) exemplificam o “de-
cretismo” caracteristico dos primeiros
governos de transi¢ao latino-ameri-
cana.® A capacidade de governar por
decretos-lei esteve garantida pela Cons-
titui¢do de 1967, para quando hou-
vesse “urgéncia ou relevante interesse
publico”.*® A Constituicio de 1988 ga-
rante ao presidente a capacidade de
editar a “medida provisdria”, que tem
forca imediata de lei e depende da
apreciacdo do Congresso no prazo de
30 dias.*! A diferenca entre as duas for-
mas estd em que, para a medida provi-
séria, a nio-manifestagio do Congres-
so implica na perda do efeito legal da
medida, o que confere um patamar
de importdncia ao Congresso e abre
um caminho de intervengdo conside-
rdavel do legislativo sobre as agées do
executivo.

* Kinzo, Radiografia, 1993, cap. 4; Figuei-
redo e Limongi, “Terra”, 1995.

? Torre, “América”, 1991,

3¢ Constitui¢do de 1967, art. 58.

3 Constituicdo de 1988, art. 62.
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Em que pese a evidéncia de que a
continuidade nio é absoluta, o fato a
destacar estd na manutengio das prer-
rogativas da presidéncia para legislar.
Essa € a tendéncia ambivalente obser-
vada apés a promulgacido da Consti-
tui¢io de 1988: a0 mesmo tempo em
que permitiu a arena congressual re-
cuperar grande parte da sua capacida-
de de intervencio retirada durante o
regime militar, manteve os poderes le-
gislativos obtidos pelo executivo du-
rante O autoritarismo, gerando um pa-
drio de produgio legislativa no qual a
presidéncia tem preponderancia.

Assim, entre 1985 e 1988, nio me-
nos de 80% das iniciativas de lei foram
apresentadas pelo executivo, e nio
mais que 30% tiveram origem do le-
gislativo. ApGs a Constituigio de 1988,
o0 patamar minimo de leis apresenta-
das pelo executivo até 1989 é de apro-
ximadamente 90%, e para o legislativo,
nio mais que 20%.3

A producio legislativa de iniciativa
exclusiva do executivo concentra-se,
no periodo logo posterior 3 promul-
gacio da Constitui¢do, no campo or-
¢amentdrio: do total da produgio le-
gislativa do ano de 1989, de iniciativa
do executivo e legislativo (279 leis san-
cionadas), 64.5% (180) foram oriundas
do executivo.?

Embora este cendrio desenhe um
executivo proeminente, a interpre-
tagdo de que o papel do Congresso é
reduzido é equivocada. Entre 1985 e
1988, o cendrio de dupla face, em que
os decretos-lei convivem com os tra-
balhos constitucionais, mostra uma di-

32 Figueiredo e Limongi, “Mudanga”, 1995.
» Ibid.
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niamica hibrida mas harménica em que
governabilidade e construgao institu-
cional estio marcadas por uma situa-
¢do de crise e reforma. O Congresso fun-
cionou como fiador das mudangas
emergenciais articuladas fora dele e,
a0 mesmo tempo, foi o locus de di-
mensionamento ideoldgico e estrutu-
ra¢do do quadro partiddrio.

O fato a destacar é que o contexto
institucional das relagOes entre o exe-
cutivo e o legislativo do final do go-
verno Sarney é inequivocamente dife-
rente do contexto de 1985. A Consti-
tui¢io claramente expandiu os pode-
res legislativos e estabeleceu marcos
de dependéncia para as acoes da pre-
sidéncia da republica.

Assim também é o panorama da or-
ganizacido do poder executivo neste
governo. Vejamos o proximo item.

O papel do Congresso na
organizacdo do executivo

Estudar as relagbes entre os partidos e
os governos significa identificar as
dreas de intersecgio entre os sistemas
decisério e de representagio em um
sistema politico democratico. Mais es-
pecificamente, significa identificar as
formas de influéncia dos partidos na
formagio e no funcionamento dos go-
vernos, o grau de relagbes cxistentes
entre 0 poder executivo e o poder le-
gislativo e a capacidade de representa-
¢ao dos governos frente ao tamanho
das forgas partidarias. Em suma, trata-
se de avaliar a capacidade de represen-
tar e de governar dos partidos.

Para a analise do governo Sarney, o
ponto de partida é a constatacio de

RACHEL MENEGUELLO
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que o processo de democratizagio ini-
ciado em 1985 reintroduziu um ele-
mento fundamental na dindmica das
relagbes entre os partidos e o Estado
brasileiros, qual seja a redemocratiza-
¢do do perfil estatal quanto a organiza-
¢io do poder executivo através do
acesso eleitoral dos partidos na esfera
de governo. A reintroducio do acesso
as instincias de decisao através de elei-
¢Oes em todos os niveis, e a dinimica
de ocupacio de cargos puablicos pelos
partidos, sobretudo a reintrodugio do
controle politico na equipe ministe-
rial, constituiu um campo importante
para a producio de recursos de orga-
nizagao as agremiagoes.

Desde o inicio do periodo, a esfera
de governo, especificamente o poder
executivo nacional, estabeleceu-se nas
bases da alianca entre o PMDB € O PFL €
tornou regular para todo o periodo
uma dinimica marcada por esta coali-
230, retomando o padrio de governo
desenvolvido no periodo democritico
de 1945 a 1964 .3

A anilise deste padrio aponta dois
aspectos. Em primeiro lugar, a pre-
senga constante da coalizio fundado-
ra do regime democritico, PMDB-PFL,
que sustenta todo o periodo. Desde ja,
o PFL comeca a desenvolver seu forte
perfil governista.

Em segundo lugar, a verifica¢io de
que a presenga dos partidos no Am-
bito do poder executivo segue sobre-
tudo uma orientagiao partidirio-parla-
mentar, pela qual a coalizio governa-
mental traduz o peso das organizacoes

34 Apranches, “Presidencialismo”, 1988, vol.
31, nim. 1.
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no Congresso, além dos compromis-
sos politicos contraidos na transicao.

O quadro 4 mostra a manutengio
da coalizio PMDB-PFL em todas as rcfor-
mas ministeriais do governo Sarney, ¢
ilustra essa orientacgio reflexiva do
Congresso no executivo. Os dados do
quadro 4 apontam alguns aspectos im-
portantes:

a) O peso da coalizio em cada equi-
pe define uma maioria “justa” das ca-
deiras parlamentares, que versa, cm
média, entre 54% e 56% da representa-
¢io do Congresso Nacional. Este as-
pecto revela a presenga de uma dina-
mica de coalizbes minimas, pela qual o
governo deteve o controle de uma
maioria parlamentar por pequena mar-
gem, mesmo implementando um
numero consideridvel de alteracbes mi-
nisteriais que poderiam, teoricamente,
ampliar o tamanho do apoio ao gover-
no, mesmo que extrapolando a Alianga
fundadora.

b) A composi¢io de maior reflexo
do Congresso ocorreu em 1987, logo
ap6s a realizacio das eleigoes gerais de
1986. A representacio da coalizio PMDB-
PFL no Congresso —78% das cadeiras,
sendo 77.6% na Camara Federal ¢
83.2% no Senado- foi resultado direto
do impacto do controle do PMDB sobre
a condugio do primeiro plano econd-
mico o Plano Cruzado, quando nas
eleicdes gerais de 1986 o nimero de
cadeiras parlamentares do PMDB e do
PFL aumentaram consideravelmente,
além da vitdria da Alianca em todos
(23) os governos da federacio.

Nio hé davida que a coalizao PMDB-
PFL no legislativo deu sustentagio a
todo periodo de governo, e traduziu-
se no apoio as agdes da presidéncia,
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sobretudo A implementagao das suces-
sivas reformas econ6micas. Este apoio
nio limitou-se ao Ambito federal, pois
a hegemonia da Alianca nos governos
estaduais também constituiu niveis de
cooperacio com o governo federal. E
sabido que em um federalismo forte
como o brasileiro, os governadores
exercem impacto sobre a organizacio
do poder, através da formagio de
apoio e de influéncia sobre as ban-
cadas parlamentares, de forma a atin-
gir, inclusive, a dinimica de formagao
das equipes ministeriais. Assim, no ca-
so do governo Sarney, o dominio qua-
se completo do PMDB nos governos a
partir das elei¢cbes de 1986 (22 esta-
dos), apenas dividindo o controle com
o PFL em um estado, conferiu ao go-
verno federal total apoio das lideran-
¢as politicas estaduais.

Vejamos a presenga dos partidos
nas equipes ministeriais deste governo.

A FORMAGAO DAS EQUIPES
MINISTERIAIS

A anilise da dinimica de distribuigio
dos ministérios durante os quatro anos
do governo Sarney aponta para a cen-
tralidade dos partidos nos processos
conduzidos na arena governamental.
Sao quatro as reformas ministeriais
que caracterizam o governo Sarney,
quais sejam, o periodo inicial de manu-
tengio da equipe de Tancredo Neves; a
reforma ministerial de fevereiro de
1986; as reformas de 1987, e a reforma
de 1989. O ponto que se destaca em to-
dos eles é a unidade da equipe, expres-
sa na manutengio da coalizio PMDB-
PFL, que domina as bases partidirias do
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governo por todo o periodo, em todas
as trocas de ministérios ocorridas.

Assim, o primeiro aspecto caracteris-
tico da composigao desta equipe é seu
cardter predominantemente partidario.

O conjunto dos ministérios traduz
quase integralmente a coalizio PMDB-
PFL, que ocupa 20 das 22 pastas titu-
lares, através das quais o poder execu-
tivo foi organizado em 1985. Assim, o
conjunto de ministérios é formado por
91% de nomeagdes partiddrias, com
uma distribui¢do de treze cargos (59%)
destinados ao PMDB, sete (32%) ao PFL
e apenas dois (9%) ocupados por no-
mes sem vinculacido partiddria.

Em segundo lugar, a manutencdo
da coalizdo PMDB-PFL por todo o pe-
riodo de governo. Este aspecto indica
a preservagao do pacto partiddrio de
transi¢do estabelecido pela Alianga
Democritica, a capacidade de controle
politico das duas agremia¢bes na con-
dugio das politicas governamentais e,
ainda, a capacidade de absorg¢io das
demandas e conflitos dirigidos ao po-
der executivo pelas virias forgas politi-
cas, inclusive de cardter regional. Estes
pontos definiram, em boa parte, o pre-
dominio de nomeagbes de natureza
partiddria dentro do conjunto de alte-
ragOes ministeriais deste periodo (86%
do total).

Em terceiro lugar, a dinimica de al-
teragOes intra-partidarias. Essa dindmi-
ca marcou a quase totalidade das mu-
dangas ministeriais realizadas, tradu-
zindo a forga das agremiac¢bes na com-
posigao da equipe de governo, e uma
capacidade de absorgdo das demandas
politicas regionais através das transfe-
réncias entre regides —e nio entre par-
tidos— das pastas.
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Este foi, de fato, um periodo no
qual a questdo politica federativa teve
papel singular, pois, como ja foi men-
cionado, o total controle dos gover-
nos estaduais pela coalizio PMDB-PFL,
obtido nas elei¢bes de 1986, confor-
mou um cenario no qual o padrio de
relagdes entre os estados e a Unilo
pode ocorrer sem confrontos, nos li-
mites da composicio politica do go-
verno federal.

Dessa forma, o predominio das alte-
raghes nas regides sudeste e nordeste
em todas as equipes do periodo, per-
mite afirmar estarem ali os focos basi-
cos das demandas partidarias regio-
nais, sobretudo oriundos do PMDB >

Finalmente, ¢ importante destacar
que a coalizio PMDB-PEL responde du-
rante todo o periodo de governo i
maioria das forgas congressuais, su-
gerindo uma dindmica circular de re-
troalimentagio entre as arenas repre-
sentativa e governamental.

Vejamos especificamente como
esses aspectos se apresentaram em ca-
da reforma ministerial ocorrida neste
governo.

O periodo inicial:
margo/85-janeiro/86

Como j4 foi apontado, o governo Sar-
ney herdou as negociacoes fundadoras
do novo regime realizadas por Tan-
credo Neves. A presenga da coalizio
PMDB-PFL na composi¢io da equipe go-
vernamental reflete, de um lado, as

3% Neste periodo a principal crise de con-
vivéncia intra-partiddria do PMDB culminou na
criagio do pspB em 1988.
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articulacOes para a transi¢io democri-
tica e, de outro, o peso da composigio
no Congresso e nos estados, necessa-
rio a sustentagio politica do primeiro
governo da transigio.

A composi¢io do primeiro minis-
tério da Nova Republica espelha a cs-
treiteza das mudangas: a incorporagao
de Aureliano Chaves, ex-vice-presiden-
te do ultimo governo militar, no Minis-
tério de Minas e Energia, e a escolha
de Francisco Dornelles, ex-diretor da
Receita Federal, também do dltimo
governo militar, para o Ministério da
Fazenda, sio exemplos da manuten-
¢ao dos antigos quadros politicos no
novo regime.

Um segundo aspecto importante da
organizacio introduzida por Tancredo
ao poder executivo foi a definigdo de
quatro novos ministérios, a saber, os
ministérios da Administracio, de Assun-
tos Fundidrios, de Assuntos Extraor-
didrios e da Desburocratizagao. Com
esses novos ministérios, 0 novo regi-
me dava corpo as questdes da reforma
do Estado e da reforma agriria, pre-
conizadas no documento fundador da
Nova Republica.

Uma pequena nota sobre a questio
agraria: nio cabe deduzir que esta
questio fora finalmente conduzida na
direcio de uma ampla reforma. A pro-
posta elaborada pelo Ministério de
Assuntos Fundidrios em maio de 1985
—o Plano Nacional de Reforma Agri-
ria—- retomava os aspectos bdsicos pre-
sentes no Estatuto da Terra, lei apro-
vada pelo regime militar em 1964. Em

36 Francisco Dornelles era também sobrinho
de Tancredo Neves.
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todo o processo de elaboragio do Pla-
no, até a sua edic¢do sob forma de de-
creto em outubro do mesmo ano, enti-
dades patronais e militares, estes atra-
vés do Conselho Nacional de Segu-
ranga, tiveram papel fundamental na
alteragio da proposta original do mi-
nistério, por sua vez mais progressista
e detentora do apoio dos trabalhado-
res rurais e entidades vinculadas, in-
clusive o Movimento dos Trabalhado-
res Sem-Terra, existente desde 1981.
A feicao da questdo agriria no perio-
do espelha a timidez das mudangas
no NOvo regime.

Apés um ano de governo, Sarney
redimensionou seu governo, dando
prioridade as medidas de estabiliza-
¢do monetiria. Com isso, redefiniu a
ocupagio dos postos ligados a politica
econdmica.

A reforma de 1986

A primeira alteragio na equipe de go-
verno foi marcada pela ampla reforma
ministerial de fevereiro de 1986, e re-
sultou de um claro movimento con-
duzido pelo executivo na dire¢io do
maior dominio sobre a equipe de go-
verno. O importante a destacar é que
este movimento nio extrapolou os li-
mites das bases partiddrias originais
de sustentacdo do regime.

Tais mudancas tiveram inicio com a
substituicio do ministro da Fazenda,
em agosto de 1985, e pode ser com-
preendida como uma medida necessa-
ria para alterar a correlagio de forcas
concorrentes entre o Ministério da
Fazenda e a Presidéncia, bem como
para redefinir o eixo central da politica
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econdOmica originalmente estabelecida
por Tancredo Neves.

A concentragao dos 6rgaos de exe-
cucio e controle da politica econémi-
ca no Ministério da Fazenda desde o
inicio do governo definiu este o mi-
nistério mais central para a condugao
das metas politicas, tornando-se por-
tanto, fundamental para a construgio
das bases de lideranca do presidente.

A substitui¢do do ministro da Fazen-
da, Franciso Dornelles, um dos dois
tnicos membros da equipe sem vincu-
lagdo partiddria, por Dilson Funaro,
empresirio paulista, amigo pessoal do
presidente Sarney e vinculado ao PMDB,
apontava na diregio da reforma minis-
terial do ano seguinte, através da qual
Sarney desligou-se do cendrio politico
herdado de Tancredo. Mais importan-
te ainda, a substitui¢io do ministro da
Fazenda alterou a linha de conducgio
de cariter conservador com um base
monetarista, representada nas acoes de
Francisco Dornelles, para uma linha
de condugio de cariter populista, de
base heterodoxa, e que teve expressio
inicial no Plano Cruzado de fevereiro
de 1986.%" Esta referéncia aos conted-
dos diversos das politicas econOmicas
contribui para identificar o impacto da
introducio do controle peemedebista
sobre a pasta econdmica.

A reforma de 1986 reorganizou o
poder executivo extinguindo os quatro
ministérios introduzidos por Tancre-
do, e alterou as ocupagdes de dez das
18 pastas, a saber, os ministérios da Jus-
tica, Relagoes Exteriores, Agricultura,
Transportes, Indastria e Comércio, Edu-

57 Sallum Jr., “Por qué”, 1988; Pereira, Eco-
nomic, 1996.
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cagao e Cultura, Sadde, Previdéncia,
Cultura, Desenvolvimento Urbano (ver
quadro 10).

Ainda em 1986, com a extingdo do
Ministério de Assuntos Fundidrios, foi
introduzido no organograma o MIRAD
—Ministério da Reforma e Desenvolvi-
mento Agrario (agosto/86). Como apon-
tamos, contudo, a aprovagio em outu-
bro-daquele ano por decreto-lei do con-
testado Plano Nacional, dava os limites
da mudanga da questio agrdria. Os con-
flitos nessa drea levaram a extingio des-
ta pasta no ultimo ano de governo.

Com relagio a correspondéncia com
o legislativo, esta reforma ministerial

GOVERNO SARNEY: DILEMAS E VIRTUDES

SRE

ocorreu sob a base congressual do ano
de 1985, também nio alterando prati-
camente a correspondéncia com a re-
presentagao da coalizio PMDB-PFL no
Congresso, de por volta de 56% das
cadeiras parlamentares (ver quadros 1
e2).

Quanto a distribui¢do regional, no
novo ministério Sarney as regides sud-
este e sul ganharam maior peso, em-
bora a nova composicio nao tenha
alterado o dominio global das regides
sudeste e nordeste, ji presente na
equipe anterior (ver quadro 5).

Com relacio as dreas de atuagao mi-
nisterial, as principais alteragcbes ocor-
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ridas no organograma € na compo-
sicdo da equipe indicam uma atuagio
da Presidéncia no sentido de estabe-
lecer um perfil politico préprio para o
governo, desvinculado da imagem cons-
tituida com Tancredo Neves. A redu-
¢io dos ministérios da 4rea politicae a
transferéncia da pasta da Fazenda para
0 PMDB convergem para a defini¢do da
politica econdmica —através do Plano
Cruzado, anunciado logo em seguida a
reforma~ como o ponto de concen-
tragio do apoio politico e de irradiacio
da legitimagio do governo.

As reformas de 1987

O ano de 1987 abrigou virias altera-
¢Oes na equipe ministerial, mas trés
delas sio destacadas como as de maior
implica¢io na composi¢io do governo:
a alteracdo da equipe econOmica rea-
lizada no més de abril; a reforma de
outubro, e a nova alteragio da equipe
econdmica em dezembro.

Trés aspectos caracterizaram tais
alteracoes:

a) a manutengio das indicagbes par-
tiddrias dentro da coalizio PMDB-PFL;

b) a manutenciao da quase totali-
dade das substitui¢bes partidirias den-
tro do partido da ocupagio anterior da
pasta (apenas um ministério foi deslo-
cado do PMDB para o PFL);

¢) a transformagido das principais
pastas ligadas a4 politica econdmica
em pastas técnicas, com nomeagoes
nao-partiddrias.

Em termos globais, as reformas de
1987 confirmam a unidade partidd-
ria da equipe de governo, quanto a
alocagdo e ao controle das pastas. Para
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as pastas ligadas a politica econdmica,
as alteracdes ocorridas em abril e de-
zembro desse ano resultaram de inter-
vengdes do poder executivo ¢ tiveram
um impacto significativo na natureza
da equipe de governo, alterando-a pa-
ra uma nova composi¢io de cardter
técnico. As mudangas deram-se no Mi-
nistério da Fazenda e na Secretaria de
Planejamento, 6rgios centrais da po-
litica de estabilizacio conduzida por
José Sarney, e refletiram de forma di-
reta a ineficicia dos planos econdmi-
cos, inicialmente o Plano Cruzado, em
seguida o Plano Cruzado 1 e, finalmen-
te, o Plano Bresser.

Tais mudangas ocorreram em pe-
riodos diferentes, no inicio ¢ no final
do ano de 1987, cada uma delas como
reagao ao fracasso do controle politico
destes ministérios. Assim, no més de
margo, ocorreu a substituicio do mi-
nistro da Secretaria de Planejamento,
executor do Plano Cruzado e ligado ao
PMDB, Jodo Sayad, por Anibal Teixeira
de Souza, uma nomeacio de cariter
técnico, que retirava da pasta a influén-
cia e o controle diretos do partido, mos-
trando uma estratégia clara da Presi-
déncia para recuperagio do fortaleci-
mento do poder executivo obtido du-
rante o sucesso do Plano Cruzado.

Paralelamente, a substitui¢io do mi-
nistro da Fazenda Dilson Funaro, liga-
do ao PMDB, por Luis Carlos Bresser
Pereira, economista ligado a0 mesmo
partido, ocorreu devido a intervencgio
direta do partido na disputa com a
Presidéncia da republica para a ma-
nutengio desta pasta.®®

3% O conlflito entre José Sarney e Ulisses Gui-
maries, presidente do PMDB, desencadeado
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Apds o desenvolvimento do Plano
Bresser, outra experiéncia de choque
heterodoxo também mal sucedida, o
governo Sarney estabeleceu um perfil
técnico definitivo as pastas diretamen-
te ligadas a elaboragfio e condugio da
politica econdmica, nomeando em de-
zembro daquele ano para o cargo de
ministro da Fazenda um técnico de
carreira publica, Mailson da Nébrega,
e em seguida, em janeiro de 1988,
Joao Batista de Abreu, nomeado para
a pasta do Planejamento.

Em linhas gerais, essas nomeagoes
caracterizaram a mudanca do governo
na condugio da politica de estabiliza-
¢ao, antes dotada de forte compo-
nente politico, para uma conduta con-
vencional conhecida como politica do
“feijao com arroz”. Um ano depois,
com esta mesma equipe de ministros,
o governo fez nova tentativa de im-
pacto sobre a situacio econdmica,
com a edi¢do do Plano Verio.

As nomeagbes de cariter técnico e o
consequente reperfilamento da condu-
¢io da politica econdmica traduziram a
relativa autonomia da Presidéncia da
republica na composi¢ao da equipe de
governo e o controle sobre as dreas
centrais de sustentagio politica.

Para as alteragOes nas demais pastas
ministeriais, é fundamental observar
que todas ocorrem dentro da coalizio
partiddria existente, sobretudo dentro
do partido de origem. Contudo, a in-
fluéncia do aspecto regional modifica
a composic¢io politica do conjunto, na
qual se observa a existéncia de uma
dinimica de compensacdes e de busca

com a demissdo de Dilson Funaro, estd mencio-
nado em Singer, “Intelectuais”, 1988.
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de equilibrio para a alocagio de pastas
entre regides.

No inicio de 1988, ap0s ter realiza-
do alteragdes nas trés areas de atuagio,
o ministério Sarney manteve-se organi-
zado em 19 pastas, distribuidas em
53% para o PMDB e 32% para o PFL, tal
como apresentam 0 quadro 6.

A reforma de 1989

O 1ltimo ano do governo Sarney reali-
zou mudangas importantes na equipe
ministerial que alteraram o nimero e
a natureza das nomeagdes efetuadas.
Novamente, o destaque desta reforma
é a defini¢io das mudangas nos limites
partiddrios da coalizio PMDB-PFL, con-
firmando a for¢a da Alianca Democri-
tica na composicio e conducio do pri-
meiro governo.

Com a reforma de 1989 foram ex-
tintos trés importantes ministérios da
drea social e politica, houve a fusiao de
duas pastas da drea econdmica, e a
equipe ministerial formada foi a de
maior composi¢ao técnica de todo o
periodo. Vejamos cada uma dessas
modificacdes.

Foi apontado que o governo Sarney
realizou em cada um dos anos de
mandato alguma modificagio na equi-
pe ministerial. Ainda em 1988 trés al-
teracbes foram efetuadas quanto ao
organograma, através da extingio do
Ministério de Habita¢do e Urbanismo
e a criacio do Ministério da Habitacio
e Bem-Estar Social, sem alterar a ocu-
pacio regional e partiddria (PMDB/Nor-
deste); e quanto 4 ocupagio de pastas,
através da transferéncia do Ministério
da Previdéncia e Assisténcia Social
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ocupado pelo PMDB da regiio sudeste
para o PMDB da regiio norte, € a subs-
titui¢io dentre nomes do PMDB da re-
gido sudeste no Ministério da Cultura.

A reforma de 1989 teve maior im-
pacto, e alterou o organograma mi-
nisterial através da extingio dos minis-
térios sociais da Irrigacao e do Bem-Es-
tar Social e do Ministério politico da
Reforma e Desenvolvimento Agririo; e
através da transformacio do Ministério
econdmico da Ciéncia e Tecnologia em
Secretaria Especial, transferindo o sta-
tus ministerial desta pasta para o Mi-
nistério da Inddstria e Comércio.

Sobre o aspecto regional, esta re-
forma manteve a predominincia da
regiio sudeste sobre a regiio nordes-
te, as duas regides mais beneficiadas
durante todo este governo.

Finalmente, sobre a natureza das
nomeagoes, o perfil dos ministérios
foi significativamente alterado através
da defini¢io de pastas de natureza
técnica. A distribui¢do partidiria e re-
gional estd no quadro 7.

Cabe ainda a referéncia a represen-
tacdo da coalizdo partidiria do gover-
no no Congresso Nacional neste perio-
do. Com os trabalhos desenvolvidos
pela Assembléia Constituinte iniciada
em 1987, a composi¢io de forgas no
Congresso em 1989 foi significativa-
mente alterada: a formagao do PSDB
em 1988, a partir de uma cisdo interna
ao PMDB, modificou a forga parlamen-
tar original da Alianga Democritica
diante do conjunto de partidos repre-
sentativos, mas nao alterou a sua pre-
dominéncia, mantendo mais da meta-
de das cadeiras do Congresso (53.4%).

Para todo o periodo pds-85, os mi-
nistérios da drea econdmica constituem
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para os partidos um locus prioritirio
de controle politico. Para o governo
Sarney, a distribuigdo dos ministérios
nessa area expressa claramente essa
prioridade e sugere, portanto, uma
capacidade de influéncia dos partidos
na definigao das intervencdes sobre a
politica econOmica e sua condugio.

A composi¢io ministerial das trés
dreas de atuagio para todo o governo
Sarney apresenta algumas importantes
caracteristicas. A presenga da coalizio
PMDB-PFL no conjunto de pastas minis-
teriais indica a sua capacidade de ade-
quacio ao projeto de reformas defini-
do pela Alianga Democritica ¢ a deter-
minagio do governo na manutengio
desse perfil, mesmo com as crises
ocorridas no periodo. A unidade par-
tidaria da equipe de governo traduz
um requisito bdsico para a implemen-
tagido das medidas acordadas.

Para cada uma das dreas de atuagio
ministerial predominam de forma des-
tacada as ocupacOes de cardter parti-
dério: para a 4rea econbmica, 75% de-
ram-se dentro da coalizio partiddria, e
25% se caracterizaram sem vinculos
com partidos; para a drea social, 95%
ocorreram dentro da coalizio PMDB-
PFL, com apenas uma nomeagio sem
vinculo partiddrio; para a drea politica,
87% foram de cardter partidario.

A manutencdo das virias substitui-
¢Oes ministeriais no mesmo partido
—PMDB~ aponta para dois fatores expli-
cativos do dominio partiddrio: inicial-
mente, indica a presenga de estruturas
e quadros especializados para a elabo-
racdo e implementagido de politicas.
Em segundo lugar, indica que o con-
trole partiddrio dos ministérios res-
ponde a fatores regionais e, no caso,
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traduzia a predominincia da regiio
sudeste (0s ministérios da Fazenda,
Planejamento, Indastria e Comércio, e
Trabalho; e de atuagdo social: o Minis-
tério da Cultura).

Dentro do PFL, destaca-se o contro-
le do nordeste nas pastas econdmicas
de Irrigagido e Interior, e na 4rea so-
cial, os ministérios das Comunicagdes
e da Educacido. Para a regiio sudeste,
apenas destaca-se a pasta politica das
Relacoes Exteriores.

As dificuldades observadas para a
implementagdo dos planos de estabi-
lizacao em momentos especificos suge-
rem a concorréncia entre a influéncia
partiddria e a autonomia da Presidén-
cia na dinimica de elaboragio e imple-
mentacio das medidas. Sob esse pris-
ma pode ser observada a substituigao
de Francisco Dornelles por uma indi-
cacdo claramente partiddria no Minis-
tério da Fazenda, logo no inicio do go-
verno. Da mesma forma, a alteragao do
perfil partidirio da equipe econdmica
para um perfil técnico, no periodo cri-
tico de 1989, é uma indicagio signifi-
cativa do controle partidirio que com-
petia, nesse caso, com a Presidéncia da
republica na busca de recuperagio e
sustenta¢io politicas. Neste sentido, o
uso exacerbado do recurso constitu-
cional da “medida provisdria” como
um instrumento para agilizar a imple-
mentacio de medidas para o controle
inflaciondrio no periodo final do go-
verno refletiu o enfraquecimento dessa
relagao entre poderes.

O importante a apontar na presen-
¢a de uma dindmica de coalizio na
organizac¢do e funcionamento do exe-
cutivo deste primeiro governo é que
essa légica constiutiu um fator indis-
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socidvel da capacidade de governo, e
sublinhou a importincia dos partidos,
através da necessidade de base parla-
mentar para se sustentar.

Este ¢ um dado também importante
porque diz respeito ao funcionamento
do presidencialismo e a interacio entre
o sistema de governo e o sistema par-
tiddrio: este estudo das relagdes entre
os poderes executivo e legislativo re-
vela que a autonomia da Presidéncia da
republica encontrou limites impor-
tantes na forca dos partidos no Con-
gresso.

Esses fatores apontam para a ques-
tdo da governabilidade neste periodo.

A BUSCA DE GOVERNABILIDADE:
O IMPACTO DOS PLANOS ECONOMICOS
SOBRE A ESTABILIDADE DO GOVERNO

Embora este primeiro governo demo-
critico indicasse limitagdes no funcio-
namento do presidencialismo brasilei-
ro, advindas da relagio com os parti-
dos, o grau de governabilidade esteve
diretamente dimensionado pela capa-
cidade de implementagio das politi-
cas publicas pelo executivo.

Mais ainda, a credibilidade na con-
ducio politica e a popularidade com
relagido as reformas preconizadas de-
finiram-se no campo das agbes redis-
tributivas de mais amplo impacto
social, estabelecendo as reformas eco-
ndmicas como o elemento central da
estabilidade inicial. A governabilidade
adquiriu, como significado, a sobera-
nia do executivo sobre a moeda.

Os estudos sobre a experiéncia da
politica econdmica brasileira apontam
o poder executivo como o férum do-
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minante das negociagbes e da repre-
sentagio de interesses, no qual o siste-
ma de decisdes incorporou os padroes
de interacdo entre técnicos e politicos
introduzidos pelo realinhamento de-
mocritico em 1985.%

A reforma econOmica e os planos
de estabilizagdo constituiram-se os
itens centrais do resgate imediato da
condigio social, tratado pelo governo
como recuperagido do poder de com-
pra dos saldrios e reducdo do desem-
prego. Especificamente com o Plano
Cruzado, a possibilidade de reducgio
do desemprego contou com amplas
expectativas positivas da populagio.
Em survey realizado em cinco capitais
estaduais, 38% dos entrevistados afir-
maram acreditar que o desemprego
iria diminuir. Essa opiniio se manteria
mesmo apds o descongelamento em
dezembro.®

O Plano Cruzado conseguiu indices
de mobilizagio considerdveis da popu-
lagio em torno do sucesso das medi-
das, e estimulou o surgimento de uma
figura que se tornou simbolo do go-
verno —o “fiscal do Sarney”: o brasilei-
ro que apoiava o plano, participava da
fiscalizacio dos precos e denunciava
os abusos econdmicos, produzindo
grande visibilidade para os resultadas
obtidos. Em survey realizado um més
ap6s a edicdo do plano, 50% da popu-
lagido de seis capitais estaduais afirma-
vam participar da fiscalizacdo jd na pri-
meira semana de vigéncia, e 39% afir-
mavam-se dispostos a participar.

3% Sola, “Choque”, 1988; Singer, “Intelec-
tuais”, 1988; Pereira, Economic, 1996.
4 Encarte, Opinido Publica, 1994.
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Mesmo com o descongelamento de
precos em dezembro de 1986 e a su-
cessao de planos fracassados, o grau
de mobilizagio popular frente as ages
econdmicas do governo federal era
positivo. As pesdquisas mostraram que
nio menos de 30% da populagio dos
grandes centros se mantinham dispos-
tos a fiscalizar e participar diretamente
da implementagio das medidas. !

No entanto, a bibliografia que anali-
sa 0 desenvolvimento da politica eco-
ndmica deste governo aponta como
componentes potenciais da instabili-
dade do governo Sarney os constrangi-
mentos que conduziram ao fracasso do
Plano Cruzado, a sucessio de medidas
econdmicas e a definigio do Plano
Cruzado 11 logo ap6s as eleighes gerais
de 1986, e na deterioragio da situagio
econdmica interna.*? Como vimos, es-
ta situacio estabeleceu, de fato, o prin-
cipal fator para a alteragio da equipe
écondmica traduzida na reforma mi-
nisterial de 1987.

Nio foi curta a sucessio de planos
do periodo, afirmando a estabilizagio
da moeda como o pilar da alta popula-
ridade presidencial que somente seria
repetido no governo Fernando Henri-
que em 1994, com o Plano Real. Assim,
o conjunto de planos deste governo
teve inicio com o Plano Cruzado, vigen-
te entre marco ¢ dezembro de 1986,
um plano heterodoxo baseado no con-
gelamento de pregos. Com a inflagdo
caida a zero, foi enorme o apoio popu-
lar recebido. Em dezembro do mesmo
ano, apés as eleigcbes que deram vi-

1 Ibid.
4 Moura, “Rumo”, 1990; Sola, “Choque”,
1988.
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téria esmagadora ao partido do gover-
no, tornou-se impossivel manter os
precos congelados e a inflagio explo-
diu novamente, com a edi¢do do Plano
Cruzado II.

E importante apontar a for¢a da
coalizio PMDB-PFL diante da instabili-
dade instalada com o fracasso do pla-
no. Esta foi a condi¢io necessdria para
que, mesmo frente a crise estabele-
cida, as modificagbes feitas na equipe
de governo ocorressem todas nos limi-
tes da coalizdo. Assim, em junho de
1987, com um nova equipe econdmica
ministerial com bases no PMDB, foi
lancado o Plano Bresser, um plano de
emergéncia baseado em congelamen-
to de precos de curto prazo € no ajus-
te fiscal. Vigente até dezembro daque-
le ano, ndo conseguiu sucesso devido
a falta de apoio politico, e pds termo a
administracio partidiria peemedebis-
ta da politica econdmica.

Buscando contornar a incapacida-
de politica governamental, a Presidén-
cia redimensionou tecnicamente a po-
litica econdmica, e apds alterar o mi-
nistério em 1988, langou o Plano Fei-
jio com Arroz,* um programa orto-
doxo de bases convencionais, voltado
para a adogdo de uma politica fiscal e
monetdria. Igualmente foi ineficiente
como plano de estabilizagdo e nao
conseguiu obter apoio politico para o
ajuste fiscal, levando a que a inflagio
em fins de daquele ano chegasse a
30% ao més.

Finalmente, ji no dltimo ano de seu
mandato, Sarney editou em janeiro de

4 Esta ¢ uma alusio feita 2 um dos pratos
mais convencionais da cozinha brasileira.

GOVERNO SARNEY: DILEMAS E VIRTUDES

1989 o Plano Veriao, uma combinagio
de condugio heterodoxa (congelamen-
to de precos, desindexagio e reforma
monetiria) e ortodoxa monetarista. Ao
final desse periodo, o mandato de Sar-
ney terminava com os mais baixos indi-
ces de popularidade de qualquer presi-
dente da Nova Republica.

Por volta de dezembro, época da pri-
meira elei¢io presidencial direta, a taxa
de inflagao estava em torno de 50% ao
més, conformando um cenério apro-
priado para o crescimento do apoio a
candidatura populista de Fernando
Collor de Mello, o presidente do se-
guinte periodo, eleito pelo voto direto.

AVANCOS E RETROCESSOS

Nio hd didvida em afirmar que o pe-
riodo inicial de um regime democriti-
co transitado de forma negociada,
pelo “alto”, abriga resquicios das pra-
ticas politicas comprometidas com a
situagio autoritiria anterior.

Em que pesem as alteragdes institu-
cionais e a defini¢io de procedimen-
tos democriticos, a ambigiiidade dos
papéis dos atores do velho regime pro-
moveu cendrios durante o governo Sar-
ney nos quais sinais de retrocesso nio
faltaram.

Além das evidéncias de continuida-
de dos velhos personagens e da timi-
dez das mudancgas preconizadas, o
final de governo abrigou distintos pro-
cessos politicos, ideologicamente po-
larizados, contornados por uma crise
inflaciondria que refletia o alto grau de
ingovernabilidade. A titulo de exem-
plo, em fins de 1988, ocuparam o mes-
mo espago publico a invasio pelo Exér-
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cito da Companhia Sidertrgica Nacio-
nal entdo ocupada por grevistas, € a
vitéria da esquerda em virias grandes
cidades nas eleicbes municipais de no-
vembro; em 1989, a extin¢do do Minis-
tério da Reforma Agrdria, € a realizagio
das primeiras elei¢cbes diretas para pre-
sidente ap6s 29 anos.

O que se verd no periodo posterior,
no entanto, é a manutenc¢io de um
padrio de funcionamento combinado
entre os poderes legislativo e executi-
vo e uma dindmica regular de partici-
pacao dos partidos na organizagiao do
governo federal, mostrando que os

62

patamares de governabilidade adquiri-
da ao longo do periodo sio relagio di-
reta da associacdo entre partidos e go-
vernos democraticos.

Nossa experiéncia democrdtica ain-
da € recente para permitir afirmacdes
sobre o desenvolvimento partidario.
As observagbes aqui apresentadas, no
entanto, revelam que a centralidade
readquirida pelos partidos nos proces-
sos politicos ainda iniciais do periodo
ja indicavam passos importantes no
sentido da sua consolidacio.

E-mail: racael@turing.unicamp.br

RACHEL MENEGUELLO
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Quadro 1. Composigdo da Cimara de Deputados Brasil (1984-1989) (n)

Esquerda

Centro

Direita

Outros
Total

* Resultados da eleigio realizada no ano anterior.
Fonte: Tribunal Superior Eleitoral (1SE), e Fleischer, “Sistema”, 1997, p. 254.

1984
PT 8
PDT 23
PCB/PPS
PTcdo B
PSB
PMDB 200
PMDB
PFL
PTB 13
PCB/PPB 235
PDC
PL
PRN
PP

479

1985

8
23

201
70

12
165

1
479

19874

16
24
3

3

1
260

118
17
33

1
487

1989

16
31

Quadro 2. Composigio do Senado Federal Brasil (1984-1989) (n)

Esquerda

Centro

Direita

Outros
Total

Fonte: TSE, e Fleischer, “Sistema”, 1997, p. 254.

1984

PT 1
PDT 1
PCB/PPS

pcdoB

PSB

PMDB 22
PSDM

PFL

PTB

PCS/PPR 45
PDC

PL

PRN

PP

69

GOVERNO SARNEY: DILEMAS E VIRTUDES

1985

23
12

31

1987%

B

—
=N = O\ NG )

72

1989
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Quadro 3. Partidos na Cimara Federal com
representacdo igual ou maior a 5% das
cadeiras 1985-1989 (%)

1985
Esquerda
PT
PDT 5.0 (29
Centro
PMDB 42.0 (201)
PDSB

1985
Direita
PFL 14.6 (70)
PTB
PDS/PPR 28.2 (135)
PRN
PP

* Resultados das eleicoes gerais.

1986°

52.9 (257)

1986"

24.2 (118)

68 (33)

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral (TSE).

1989

63 (31)

35.4 (175)

103 (51)

1989

18.0 (89)

6.5 (32)

Quadro 4. Coalizdes partidirias no governo federal e representacio
no Congresso Nacional (1985-1989)

Equipes Partidos da
de governo coalizdo (n)

Tancredo Neves

1985 PMDB-PFL
José Sarney

1986 PMDB-PEL
1987 PMDB-PEL
1989 PMDB-PFL

Fonte: TSE, e Quadros Ministeriais.

CF
%

56.6
56.6

77.6
53.4

Senado
%

50.4
50.4

83.2
58.6

RACHEL MENEGUELLO

CN
%

55.9
55.9

78.4
54.0
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Quadro 5. Distribuigio.regional e partiddria do ministério Sarney,
ap6s a reforma de feb. de 1986 (%)

Centro-
Norte  Nordeste Sul Sudeste Oeste Total

PMDB 1(5) 2 (11) 2 (11) 7(37) 1(5) 13 (68.4)
PRL 2 (11) 165 211 5 (26.3)
S/partido 1 (5 1 (5.3)
Total de ocupacgées

partidrias 18 (94.7)
Total 165 5(27) 3 (16) 9 (48) 1(5) 19

Fonte: Quadro 10.

Quadro 6. Distribuicdo partidaria e regional do ministério Sarney,
apos as reformas de 1987 (%)

Centro-
Norte Nordeste Sul Sudeste Oeste Total

PMDB 1(6) 2 (11) 3 (17) 3@17) 1(6) 10 (52.6)
PFL 3(17) 2 (11) 6 (31.6)
S/partido 1 () 2 (11) 3 (15.8)
Total das ocupagoes

partidarias 16 (84.2)
Total ) 1 (6) 6 (39 3317 7 (39) 1 (6) 19

Fonte: Quadro 10.

Quadro 7. Distribuicdo partidaria e regional do ministério Sarney,
apos a reforma de 1989 (%)

Centro-
Norte  Nordeste Sul Sudeste Oeste Total
. PMDB 1) 1 @) 3 (20) 1) 6 (40)
PEL 3 (20) 1 427
S/partido 1 4(27) 5 (33)
Total das ocupagbes
partiddrias 10 (67)
Total 1@ 5 (34 8 (54) 1) 15

Fonte: Quadro 10.
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Quadro 8. Distribuicio partidiria e regional do ministério Sarney para todo

o periodo de governo (1985-1989) (%)

Norte  Nordeste Sul Sudeste
PMDB 4 (6) 12 (19) 5 (8) 16 (25)
PEL 8 (13) 1 (@ 4 (6
S/partido 1 (2 8 (13)
Total das ocupagoes
partidarias
Total 4(6)  21(33) 6(10) 28 (44)

Fonte: Quadro 10.

Centro-
Oeste

3 (5)

3 (5)

Total

41 (65)
13 (21)
9 (14)

54 (86)
63

Quadro 9. Equipe de ministros titulares. Equipe de Tancredo Neves
(data de posse: margo 15, 1985)

Ministério

Area econémica
Agricultura

Ciéncia ¢ Teconologia
Fazenda

Indtstria e Comércio
Interior

Irrigagdo

Minas e Energia
Planejamento
Transportes

Area social

Comunicagbes

Cultura

Desenvolvimento Urbano,
Habitagio e Meio Ambiente

Educagio

Previdéncia Social

Satde

Trabalho

Area politica
Administragao

Assuntos Extraordinirios
Assuntos Fundiarios
Desburocratizagao
Justica

Relagoes Exteriores

Pedro Jorge Simon

Renato Archer

Francisco Neves Dornelles
Roberto Herbster Gusmio
Ronaldo Costa Couto

Vicente Cavalcante Fialho
Aureliano Chaves de Mendonga
Jodo Sayad

Affonso Alves de Camargo Neto

Antonio Carlos Magalhaes
José Aparecido de Oliveira

Flavio R. Peixoto da Silveira
Marco Antonio de O. Maciel
Francisco Waldir Pires de Souza
Carlos C. de Menezes Sant’anna
Almir Pazzianotto Pinto

Aluisio Alves

Mauro Salles

Nelson de Figueiredo Ribeiro
Paulo de Tarso Lustosa da Costa
Fernando Soares Lyra

Olavo Egydio Setiibal

Partido

PMDB
PMDB

PFL
PMDB
PFL
PFL
PMDB
PMDB

PFL
PMDB

PMDB
PFL

PMDB
PMDB
PMDB

PMDB

PMDB
PFL
PMDB
PFL

Estado/
regido

RS/S
MA/NE
RJ/SE
SP/SE
MG/SE
SE/NE
MG/SE
SP/SE
PR/S

BA/NE
MG/SE

GO/CO
CE/NE
BA/NE
BA/NE
SP/SE

RN/NE
SP/SE
PA/N
CE/NE
PE/NE
SP/SE

Fonte: Dept. de Documentagio, Divisio de Informagio-Presidéncia da Republica, Brasilia.
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