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RESUMO

Estudo sobre o recente periodo democratico brasileiro e o tortuoso caminho percorrido até a
estabilizagdo econébmica com o Plano Real. Tem como objetivo examinar de que forma as
especificidades da democracia e do presidencialismo foram influenciadas e influenciaram a
gestdo macroecondmica no periodo compreendido entre 1985 e 2002. O fio condutor do
trabalho é a constituicdo de um elemento, a um s6 tempo, técnico e politico: a equipe
econbmica (Ministério da Fazenda, Ministério do Planejamento e Banco Central). A formacéo
e a atuacdo de diversas equipes resultaram em varios planos econémicos com a finalidade de
combater as altas taxas de inflacdo. A urgéncia requerida para a solucdo deste problema
durante os anos 80, em uma conjuntura de dupla transi¢do, culminou em uma democracia
delegativa onde o Executivo concentra grande poder de decisdo, principalmente em matéria
de politica econdmica. Estes atributos foram largamente utilizados nos periodos eleitorais em
favor do grupo politico que estava no poder, configurando os ciclos politicos-econémicos.
Este ocorreu com o Plano Cruzado e, principalmente, com o Real, uma das principais razoes
para a reeleicdo de Fernando Henrique Cardoso. O seu governo representou a adesao (iniciada
por Fernando Collor) ao receituario neoliberal, confirmada pela gestdo macroeconémica
ortodoxa e pela adocdo das “boas politicas e instituicbes”. O resultado disto foi o
aprofundamento da monocultura institucional ao longo da ultima década que, somado ao
presidencialismo de coalizdo e a presenca do elemento delegativo, permite afirmar que os
governos neste periodo estiveram alicercados na montagem de uma ampla base de apoio
politica e nos bons resultados da politica econémica.

ABSTRACT

Study about the recent Brazilian democratic period and the crooked way traversed until the
economic stabilization with the Real. It has as objective to examine in what ways the
specificities of the democracy and of the presidentialism has been influenced and influenced
the macroeconomic management in the period understood between 1985 and 2002. The
conducting wire of the work is the constitution of an element, to one time alone, technical and
political: the economic team (Treasury department, Ministry of the Planning and Central
Banking). The formation and the performance of diverse teams resulted in various economic
plans with the purpose to fight the high taxes of inflation. The urgency required for the
solution of this problem during the 80s decade, in a conjuncture of double transition,
culminated in a delegated democracy where the Executive concentrates a great power of
decision, mainly in the substance of economic policy. These attributes were widely used in
the electoral periods in favor of the politician group that was in the power, configuring the
politician-economic cycles. This occurred with Cruzado and, mainly, with the Real, one of the
main reasons for the re-election of Fernando Henrique Cardoso. His government represented
the adhesion (initiated by Fernando Collor) to the neoliberal recipe, confirmed by the
orthodox macroeconomic management and the adoption of the *“good politics and
institutions”. The result of this was the deepening of the institutional cultivation throughout
the last decade that, added to the presidencies of coalition and the presence of the delegated
element, allows affirming that the governments in this period were occupied in the assembly
of an ample base of political support and in the good results of the economic policy.
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INTRODUCAO

Nas duas ultimas décadas, a América Latina passou por grandes transformacdes que
levaram a ruptura do modelo implementado entre os anos de 1930 e os anos 1970, periodo
que pode ser chamado de antiga ordem®. Tal processo ocorreu a partir da desmontagem da
arquitetura politico-institucional criada no poés-guerra e pela crescente preponderancia
adquirida pela agenda neoliberal, alicercada na ascensdo das ideologias pro-mercado, bem
como no poder da burocracia na area econémica.

No plano tedrico, a énfase nos argumentos neocléssicos e neo-utilitaristas, ao
recuperar a centralidade do auto-interesse individual para a dindmica econdmica, reforcou a
rejeicdo do modelo de Estado desenvolvimentista. Este Estado seria criticado como simbolo
do atraso, caracteristico de uma era que se esgotara. Entretanto, como lembra Evans (1993), o
Estado permanece central no processo de mudanca e/ou ajuste estrutural. Esse
reconhecimento se d& nao s6 naquilo que se refere a capacidade de acdo estatal, mas também
em relacdo a eficacia de sua burocracia e ao desejo de uma estrutura institucional que fosse
mais duravel e efetiva.

No caso brasileiro, essas mudancgas também produziram a substituicdo do arcabouco
politico-institucional que sustentou a estratégia de industrializacdo por substituicdo de
importagdes no periodo compreendido entre o nacional-desenvolvimentismo e o milagre
econémico. No bojo deste Gltimo, ocorrido sob a ditadura militar e baseado no bindmio
desenvolvimento-seguranga nacional, os economistas sao algados a cargos com grande poder
decisorio na estrutura de governo (LOUREIRO, 1997; LOUREIRO & ABRUCIO, 1999).
Neste sentido, Diniz® (2000) destaca trés pontos de inflexdo na trajetéria recente da sociedade
brasileira. S&0 momentos que se caracterizam por mudangas expressivas no padrdo de

desenvolvimento em vigor.

! Janni (2004) trata esse periodo, conhecido também como nacional desenvolvimentismo, de ‘dirigismo estatal’ e
esteve orientado em dois sentidos. Por um lado, a atuacdo do Estado visava defender ou preservar o fluxo de
renda em determinados setores da economia nacional; para tanto contava com a cria¢do de instituigcdes e técnicas
destinadas a orientar e verificar o funcionamento de um dado setor. Por outro, a atuagdo estatal tem por objetivo
dinamizar as atividades produtivas, incidindo sobre os setores em funcionamento ou criando novos. Nesses
casos, a atividade governamental é mais criadora no que concerne a riqueza, as instituicdes e as técnicas.

2 A divisdo proposta por Diniz (2000), mais do que outras, se presta ao presente trabalho. A autora trabalha
simultaneamente com as esferas politica e econdmica; sendo este 0 caminho a ser percorrido neste estudo.



O primeiro deles pode ser situado em 1985, ano em que ocorreu a ruptura com o passado
autoritario. Entre os anos de 1985 e 1988, observou-se a instauracdo dos mecanismos e
procedimentos responsaveis pela consolidacdo da democracia, culminando com os principios
liberais basicos consagrados pela Constituicdo de 1988, esta ainda influenciada significativamente
pelo nacional-desenvolvimentismo. O processo de transicdo pactuada (O’DONNELL &
SCHMITTER, 1988; LAMOUNIER, 1990), assim como as precariedades com as quais nasce a
Nova Republica, sdo elementos que apontam para o esgotamento do modelo politico anterior e a
faléncia das instituicbes caracteristicas do regime militar. Simultaneamente, os crescentes
problemas macroeconémicos indicavam que o projeto nacional-desenvolvimentista estava
desgastado e ndo encontrava sustentacdo em um ambiente internacional de crise e com fortes
influéncias liberais. Diante desse cenario, Bresser-Pereira (2003) ressalta que a situacdo do pais
era de crise do Estado, enquanto Abranches (1988) aponta a fluidez institucional vigente no
periodo, exacerbada na Assembléia Nacional Constituinte.

O Estado brasileiro ao longo de cingiienta anos — a partir da Era VVargas e até meados
dos anos 80 — exerceu o papel de nucleo organizador da sociedade (IANNI, 2004) e foi o
principal responsavel pela construcdo de um capitalismo industrial, nacionalmente integrado
através da politica de substituicdo de importac6es, mas ao custo da prolongada dependéncia
do capital externo. Esta forma de organizacao estatal comeca a ruir no inicio da década de 80
com as altas taxas de inflacdo e as dificeis negociacdes da divida externa que, somadas as
turbuléncias politicas da redemocratizacéo® e & entrada do discurso neoliberal no pais com a
vitdria de Fernando Collor nas elei¢cBes presidenciais de 1989, reforcam a crise do Estado
intervencionista e d&o inicio as reformas que definirdo o Estado neoliberal dos anos 90
(SALLUM JUNIOR, 2003).

Neste periodo, Loureiro (1997) destaca a emergéncia e consolida¢do dos economistas
como uma elite com poder de decisdo sobre assuntos fundamentais da vida do pais.
Entretanto, ndo ha evidéncias que possam decisivamente apontar alguma relacdo direta entre a
figura do economista dirigente* e o regime politico, uma vez que existem similaridades no

estilo de gestdo dos diferentes economistas durante a ditadura e a Nova Republica.

% Turbuléncia essa representada pela morte “prematura” de Tancredo Neves — um dos mais importantes
articuladores da transicdo democratica — e a posse de seu vice, José Sarney. O governo deste ¢ marcado pela
utilizacdo do Plano Cruzado como uma tentativa de se legitimar enquanto presidente e sustentar, mesmo que
precariamente, a coalizdo PMDB-PFL.

* De acordo com Leopoldi (1999), Maria Rita Loureiro utiliza o termo economista dirigente para definir aquele
gue ocupa temporariamente um cargo que envolve grande poder decisorio nas areas monetaria, cambial e da
economia internacional. A politica, para esse economista, é apenas uma etapa da sua carreira.
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O segundo ponto de inflexdo encontra-se no periodo 1994-95, com a implantacéo e éxito
relativo do Plano Real. A consecucdo desta meta significou um corte com o passado recente,
marcado por experiéncias estabilizadoras ineficazes e de curta duracdo que, ao terminar,
produziram taxas ainda mais elevadas de inflagcdo. Implicou também na ruptura com a tradicéo de
excessiva tolerancia com altos indices de inflacdo e possibilitou o questionamento das politicas
tipicas do populismo macroecondmico”. Repetindo a formula utilizada pelo governo Sarney as
vésperas das eleicdes de 1986, o entdo presidente Itamar lanca mdo de medidas de politica
econbmica faltando poucos meses para o pleito presidencial. Entre elas estd o lancamento do
Plano de Acgdo Imediata (PAI) em junho de 1993, com o objetivo de garantir o crescimento
sustentavel da economia e possibilitar a implantacdo dos proximos passos do Plano Real
(BELLUZZO & ALMEIDA, 2002). Os bons resultados apresentados por este plano permitiram a
equipe econdmica ocupar um lugar de destaque e levou o entéo presidente Itamar a declarar apoio
a candidatura de Fernando Henrique Cardoso, Ministro da Fazenda e membro de um dos partidos
(PSDB) que Ihe dera apoio no Congresso.

Apesar do periodo de dois anos de Itamar na presidéncia ndo apresentar grandes
conflitos entre o Executivo e o Legislativo, também n&o existe uma coalizdo formada que lhe
desse considerdvel apoio nas votag¢des no Congresso. Mesmo o partido do presidente (PMDB)
se encontrava dividido e fragilizado. Como resultado dessa conjugacéo de fatores, 0 apoio a
candidatura de Fernando Henrique Cardoso, reforcada por uma alianca de centro-direita e
pelo discurso da estabilizacdo econdmica, foi a saida encontrada para o crescente déficit de
legitimidade com o qual convivia o governo Collor desde o inicio.

O terceiro e dltimo ponto de inflexdo refere-se a profundidade das mudancas
desencadeadas pelo pacote de reformas orientadas para o mercado executadas, em grande parte,
entre 1995 e 2000. Destacam-se 0 programa de privatizagdes, a abertura comercial e financeira da
economia, com o conseqliente aprofundamento dos vinculos com o sistema internacional. Estes
pontos séo considerados centrais no receituario neoliberal, o qual € atribuido as economias mais
desenvolvidas e recomendado por organizacdes multilaterais como FMI e Banco Mundial as
economias latino-americanas. Sua ampla adocdo de forma acritica com resultados, no minimo,
questionaveis levou Evans (2003) a cunhar o termo monocultura institucional para sintetizar a

realidade de paises como o Brasil ao longo da década de 1990.

> Essa expressdo é utilizada no sentido dado pelos economistas Rudiger Dornbusch & Sebastian Edwards, para
guem o populismo econdmico é a politica econémica que enfatiza o crescimento econdmico e a redistribuicdo de
renda e ndo enfatiza devidamente os riscos da inflagdo, do financiamento do déficit publico e das restrices
externas (GIAMBIAGI & ALEM, 1999).

10



O arcabouco teorico utilizado no trabalho — presente no Capitulo 1 — compreende as
principais caracteristicas do regime de governangca em vigor no pais, abordando o
presidencialismo de coalizdo (ABRANCHES, 1988). Além disso, a relacdo intrinseca entre
economia e politica na historia recente do pais assume a forma de uma democracia de tipo
delegativa (O’DONNELL, 1991), onde a politica econdmica passa a ser uma fonte de
legitimacdo dos governos em uma conjuntura de endividamento externo e altas taxas de
inflacdo. Com isso, 0s dois principais sustentaculos dos governos estardo sendo trabalhados;
as coalizbes de governo e a politica econémica. O impacto politico das diversas tentativas de
solucdo dos problemas macroeconémicos serd estudado por meio dos ciclos econdémico-
eleitorais (GIAMBIAGI & ALEM, 1999; BELLUZZO & ALMEIDA, 2002; BORSANI,
2003). O trabalho abordard a nocdo de monocultura institucional (EVANS, 2003) enquanto
termo-sintese do que se convencionou chamar “caminho Unico” e que passou a vigorar no
pais com a vitoria de Collor, sendo mais tarde aprofundado com o governo Fernando
Henrique e o Plano Real.

Com o objetivo de contribuir para o estudo do tenso equilibrio entre politica e
economia, o presente trabalho buscaréa, a partir da analise dos quase vinte anos compreendidos
entre a redemocratizacdo e a eleicdo de Lula (1985-2002), aprofundar o estudo das relagdes
entre a dindmica politica e pauta econdmica no pais. Além disso, sera tracado ao final do
trabalho um panorama — incluindo uma anélise preliminar dos primeiros anos do governo
Lula — que demonstra a crescente presenca do elemento técnico-politico, cuja composicdo se
encontra na equipe econdmica® dos governos ao longo das Gltimas duas décadas. Dito de outra
maneira, buscar-se-4 captar 0s momentos nos quais 0s objetivos politicos ultrapassam a
barreira invisivel criada pela burocracia econémica (anos 80), bem como 0s momentos em
que essa burocracia consegue sobrepujar as ambicdes puramente politicas (anos 90). Para
tanto, o trabalho estara divido em trés capitulos — além do primeiro capitulo que trard o
arcabouco tedrico — de forma a abordar os trés pontos de inflexdo apontados anteriormente,

destacando a relacdo entre o regime politico e a economia.

6 Cabe esclarecer que, para os propésitos do trabalho, a equipe econémica a ser considerada é aquela formada
pelos ministros e funcionarios do alto escaldo do Ministério da Fazenda, Ministério do Planejamento e presidente
do Banco Central, ou seja, 0s atores responsaveis pela formulagdo da politica monetéria, fiscal e cambial.
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CAPITULO 1 — O SISTEMA POLITICO-PARTIDARIO E AS ESPECIFICIDADES DO

PRESIDENCIALISMO BRASILEIRO

1.1. Especificidades da democracia e do presidencialismo no Brasil

A transi¢cdo para o regime democratico no Brasil, assim como nos demais paises
latino-americanos, acontece em meio aos graves problemas econdmicos e em um ambiente
politico-partidario precario. Esta secdo trata de esclarecer 0s principais pontos que
levaram o pais a ser caracterizado por uma democracia delegativa e um presidencialismo
de coalizéo. O’Donnell (1991) ao trabalhar com esse tema, afirma que nem todos 0s
processos de transicdo e consolidagdo democratica alcangam um mesmo resultado; dai a
necessidade de estudar as diferentes tipologias das democracias. Na visdo do autor, 0s
principais fatores que devem ser considerados ao identificar uma democracia sdo as
caracteristicas do regime militar precedente, os fatores histéricos e a gravidade dos
problemas socioeconémicos herdados pelos novos governos democréaticos, isto é, 0s
fatores internos sdo fundamentais para impulsionar uma transicdo politica (O’DONNELL
& SCHMITTER, 1988:39).

O’Donnell & Schmitter (1988) destacam a excec¢do do caso brasileiro como um
regime autoritario com o componente militar, porém sem nenhuma tentativa consistente
de criar instituicbes autoritarias diferentes. Em vez disso, o regime instalado no pais em
1964 pelos generais tratou de distorcer (e ndo destruir) as instituices basicas da
democracia politica. Os partidos politicos foram banidos, mas o ressurgimento foi tolerado
na forma de um sistema bipartidario oficial. O Congresso funcionou durante quase todo
periodo e adquiriu alguma autoridade efetiva, mesmo passando por um fechamento
periddico e apresentando uma participacdo infima em termos de legislacdo e formulacdo
de politicas. As elei¢cdes foram mantidas com as candidaturas controladas, principalmente
no nivel local, em que a competicdo permaneceu viva.

A liberalizacdo do regime comecou com o governo Geisel no periodo 1974-78.

Ocorreram, entretanto, alguns retrocessos em conseqiiéncia dos resultados tidos como
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“indesejaveis” pelo regime’. Em decorréncia desses fatos a transicdo democratica foi muito
mais lenta no Brasil, além de controlada pelos militares. Nao obstante, o papel de algumas
instituicGes representativas cresceu, chegando ao ponto em que os partidos de oposicdo
alcancaram a maioria no Congresso, 0 que ocorreu nas eleigdes proporcionais para a Camara
dos Deputados e para as Assembléias Legislativas em 1982,

A redemocratizac@o requereu, como um de seus principais canais, um novo sistema de
partidos politicos efetivos, representativos e legitimos. A nova legislacdo de 1978-79 permitiu o
surgimento de seis partidos, mas apenas cinco conseguiram se consolidar: PDS, PMDB, PDT, PT
e PTB. Os dois maiores partidos, PDS e PMDB, tinham suas bases na principal polaridade
politica do periodo, pré e contra o regime. Eles herdaram os quadros politicos experientes que
haviam sido eleitos em 1978, o que somava 90% dos congressistas. No pleito de 1982, os dois
partidos sairam vitoriosos: o do governo, do ponto de vista da representacdo politica e 0 PMDB,
do ponto de vista eleitoral porque obteve maior votacdo (LIMA JUNIOR, 1993:43). Todavia, com
o controle exercido pelos militares, os partidos ndo podiam competir pelo controle do Executivo
Federal; 0 que s6 ocorreria na elei¢do de 1989 (O’DONNELL & SCHMITTER, 1988).

O lento processo de redemocratizacdo, as inumeras dificuldades enfrentadas pelo
presidente no comego da Nova Republica, o fracasso dos planos econdmicos, a Assembléia
Nacional Constituinte, a promulgacdo da Nova Carta em 1988 e a primeira eleicdo direta para
0 Executivo Federal — ap6s vinte e um anos de ditadura — em um quadro de grave crise
econbmica e social; esses sdo alguns dos pontos tratados no proximo capitulo deste trabalho.

De acordo com o argumento de O’Donnell, o quadro de profunda crise deixada pelos
governos militares reforcou certas praticas e concepgdes acerca do exercicio da autoridade
politica. O resultado desta interacdo € um tipo de democracia com caracteristicas distintas das
observadas em uma democracia representativa e que o autor identifica como uma democracia
delegativa. E importante destacar que o autor ndo trata a representacio e a delegagio como
extremos opostos, além de ressaltar que nem sempre é facil reconhecer os casos em que o
elemento delegativo consegue eclipsar o representativo. Algumas consideracdes fundamentais

no argumento do autor devem ser mencionadas (O’DONNELL, 1988):

" O presidente Geisel assegurou a realizacdo de eleices livres em 1974 e restabeleceu a liberdade de imprensa em
1975. O calendario eleitoral foi mantido com elei¢des municipais em 1976 e estaduais em 1978, embora a legislagdo
casuistica servisse para frear o avanco da oposigdo. Mesmo assim, a democratizagdo prosseguiu com a extingao do Al-
5 e com a resolucéo da questdo sucessoria, a partir da confirmagdo do nome do general Figueiredo como sucessor de
Geisel na Presidéncia (LIMA JUNIOR, 1993).
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a) A instalacdo de um governo democraticamente eleito abre caminho para uma
“segunda transicdo”, mais ampla e complexa que a primeira desde o regime
autoritario.

b) Esta segunda transicdo parte de um governo democraticamente eleito e de um
regime democratico institucionalizado (ou consolidado).

c) O elemento fundamental que determina o sucesso dessa transi¢do € a construcao e
o fortalecimento das instituicGes que se transformam em importantes centros de
decis@o no processo de alternancia do poder politico.

d) Para alcancar esse resultado, as medidas de governo e as estratégias politicas de
diversos agentes devem reconhecer um interesse superior e compartilhado com a
construcdo e o fortalecimento das instituicdes democraticas. Os casos de éxito
nesse sentido puderam contar com uma importante coalizdo de lideres politicos
amplamente apoiados pela populacdo, que dedicaram especial cuidado a criagdo e
fortalecimento das instituicdes politicas democraticas.

e) Os casos de democracia delegativa, como o Brasil, ndo apresentam expressivos
progressos institucionais (instituicdes e institucionalizagdo), nem tratamento
efetivo em suas crises sociais e econdémicas, quando comparados com alguns casos
em que as instituicdes contribuiram positivamente com essas questdes, como sdo
o0s casos do Uruguai e Chile.

A democracia delegativa® esta baseada no principio de que o politico que vencer uma
eleicdo se considera autorizado a governar com maior grau de liberdade, tendo como principal
restricdo o final do mandato. Dito de outra maneira, ao presidente é delegada ampla
autoridade, figurando acima dos partidos politicos e demais grupos de interesse. Uma de suas
caracteristicas mais importantes é o fato de ndo ser completamente institucionalizada; as
instituicdes democréticas sao frageis, de pouco alcance e baixa densidade. Certas praticas, em
consequéncia da debilidade institucional, acabam sendo reforcadas, como é o caso do
clientelismo e da corrupcéo. Este tipo de democracia é fortemente majoritaria.

Dispondo o presidente de poderes para ministrar os “amargos remedios para 0s males
da nacdo” (O’DONNELL, 1991:31), em algumas areas os problemas sdo praticamente

entregues a um corpo de técnicos que dispdem de ampla protecdo no caso de sofrerem

® Apesar de algumas semelhancas com governos totalitarios, a democracia delegativa pode ser inserida no
conceito de poliarquia proposto por Robert Dahl, uma vez que apresenta: autoridades publicas eleitas
democraticamente; elei¢Bes livres e transparentes; sulfragio universal; direito a competir por cargos publicos;
liberdade de expressdo; liberdade dos meios de comunicacéo e liberdade de associacéo.
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pressdes politicas e populares. Uma das principais areas de atuacdo governamental em que as
medidas sdo tomadas pelo presidente apds o trabalho de uma burocracia insulada é a area
econémica. Nunes (2003:122) enfatiza que o insulamento burocratico é uma forma de evitar o
controle e o escrutinio publicos sobre as atividades estatais; uma forma de perseguir a
eficiéncia econdmica, o desenvolvimento e a privatizagdo seletiva das benesses que provém
do controle de parcelas substanciais do aparelho produtivo do Estado. Dessa maneira, a area
na qual as decisdes sdo tomadas sem um amplo debate com a sociedade e a tramitacdo normal

nas casas legislativas, essa area € a da politica econdmica.

O presidente e sua equipe pessoal sdo o alfa e 0 dmega da politica.
(...) Os técnicos, especialmente, em politica econémica, devem ser
protegidos politicamente pelo presidente contra as multiplas
resisténcias da sociedade, até que o processo de convalescenca esteja
bem avangado. No meio tempo, é “6bvio” que essas resisténcias —
provenientes do Congresso e dos partidos, de associacBes de
representacdo de interesses, ou simplesmente da rua — tém que ser
ignoradas (O’DONNELL, 1991:31).

Os tracos da gestdo macroecondmica revelam, de acordo com Loureiro (1997), que o
sistema politico brasileiro apresenta caracteristicas que o aproximam de uma democracia
delegativa, assim como a definida por O’Donnell. Leopoldi (1999) adverte que o dilema desta
perspectiva € que ela valoriza o saber técnico e a racionalidade do mundo econémico como se
essa fosse superior a da politica. No entanto, Loureiro (1992) admite a estreita e permanente
vinculacdo entre o campo especifico dos economistas — o técnico-cientifico, meio pelo qual
essa elite se identifica e se legitima — e 0 mundo politico.

Os cidadd@os tém seu grau de controle sobre o governo reduzido as elei¢Ges, ja que
outros mecanismos de participacdo ndo representam garantias de reducdo das desigualdades
politicas; aspecto esse fundamental em um regime democratico. Assim, a democracia na qual
0s Unicos mecanismos de controle dos governantes sdo “verticais” € passivel de ser
considerada uma democracia delegativa (O’DONNELL, 1991). Ao eleitorado cabe apenas
eleger os governantes, mas, uma vez delegado o poder através das elei¢cBes, 0s governos nao
precisam recear as san¢fes populares, exceto da pequena parcela organizada e detentora de
poder. Contudo, Przeworski (1999) acredita que a diferenciacdo das democracias latino-
americanas com base na auséncia de accountability horizontal proposta por O’Donnell parte

de um argumento incorreto:
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Essa é apenas uma impressdo, mas vejo, em muitos paises da América
Latina existem instituicOes, tais como o legislativo, cortes, agéncias de
fiscalizacdo, Ombudsman Instituions (tal como a Promotoria Pdblica no
Brasil), partidos politicos, imprensa independente etc., que ndo séo
fracas ao exercerem checks and balances sobre o Executivo, bem como
umas nas outras, quando comparadas com a Inglaterra, a Italia, a
Franca, ou mesmo os Estados Unidos (PRZEWORSKI, 1999:347).

Além do mais, muitas nacdes latino-americanas introduziram formas de democracia
direta, como é o caso do Brasil. Ao contabilizar o nimero de atores institucionais ou
partidarios que podem bloquear as a¢des do governo, ou os veto players conforme
conceituados por Tsebelis (1997), o niumero médio seria provavelmente o mesmo tanto
nessas democracias recentes como nas demais. Sendo assim, a caracterizacdo do Brasil
como uma democracia delegativa deve ser vista com cautela, reconhecendo 0s avangos
institucionais da democracia no pais.

O partido®, ou a alianca de partidos, que da sustentagdo ao governo nem sempre segue
0 acordo previamente estabelecido e pode ndo apoiar proposi¢des do chefe do Executivo em
tramitacdo no Parlamento. Isto acarreta um maior isolamento do presidente e pode ocasionar
crises de governabilidade. A recorrente dificuldade de formar coalizGes estaveis pode levar a
uma situacdo em que as instituicdes democraticas sdo ignoradas ou corrompidas. E possivel
enxergar muitos pontos em comum entre este perfil de democracia e o existente no Brasil que,
aliado a outras peculiaridades de nossa trajetdria politica, desperta a atengdo de varios
cientistas politicos (ABRANCHES, 1988; AMORIM NETO, 2000; AMES, 2003).

Sérgio Abranches (1988; 1992; 2001) chama de presidencialismo de coalizdo o
regime de governanga adotado na fase republicana brasileira e ratificado na Constituicdo de
1988. Este se caracteriza pelos seguintes componentes institucionais, de governanca e de

relacionamento entre o poder Executivo e o poder Legislativo, a saber:

1) Combinacdo entre governo presidencialista, federalismo, multipartidarismo, o
incentivo a formacdo de aliancas e coalizdes eleitorais nas eleicdes proporcionais

para 0 Congresso e a formagéo do Executivo Federal através de grandes coalizdes;

® Tratando da consolidagio democrética, Reis (1988), menciona a combinacio entre a maneira como se da a
articulacdo dos interesses do empresariado junto ao governo e a precariedade da estrutura partidaria enquanto
mecanismo de transmissao e agregacédo de interesses do eleitorado. Partindo dessa analise, o autor destaca a rala
presenca dos partidos enquanto tal no que diz respeito ao processo de tomada de decisdes por parte do governo,
bem como a caréncia de qualquer outro elo mais consistente de vinculacdo desse processo com a sociedade civil.
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2)

3)

4)

5)

6)

O federalismo brasileiro se caracteriza por seu carater extensivo, assimétrico e
marcado por profunda heterogeneidade estrutural, com desigualdades entre os
estados, entre as regides e no interior destas ultimas;

No plano politico-partidario, o federalismo assimétrico reflete-se na diferenciacéo
dos sistemas politicos locais e regionais, variando da extrema centralizacdo a
extrema fragmentacéo;

Partidos politicos heterogéneos, programaticamente difusos, com baixa disciplina
partidaria e baixo grau de responsabilidade perante suas bases eleitorais. Em
decorréncia destas caracteristicas, os partidos tendem a se organizar mais como
uma confederacdo ou coalizdes de grupamentos politicos locais ou regionais;

Ao organizar-se como um “presidencialismo de coalizdo”, tal regime praticamente
obriga o presidente a organizar o governo com base em ampla composi¢do de
forcas partidarias e regionais, sustentando-se em um delicado equilibrio derivado
das contradi¢Ges entre: i) a resultante nacional da correlacdo de forgas politico-
partidarias e aquelas estruturadas a partir dos sistemas politicos locais; ii) 0s
diferentes partidos da coaliz&o; e iii) a coalizdo governamental e a correlagéo de
forcas no Congresso, oriunda de movimentos eleitorais e da configuracdo de
interesses freqlientemente muito distintos;

A composicdo do Executivo — instvel e complexa — é fonte permanente de tensdes
e conflitos no processo decisorio nacional. Esse arranjo institucional aumenta
consideravelmente os riscos de sérios conflitos entre Legislativo e Executivo,

paralisia decisoria, ingovernabilidade e instabilidade institucional.

Dos pontos destacados acima, Abranches (1988) ressalta a particularidade do modelo

brasileiro considerando a combinacdo entre representacdo proporcional, multipartidarismo e
presidencialismo. Como consequéncia, surge a necessidade de recorrer as coalizes
interpartidarias. A montagem dessas coalizdes obedece a trés momentos: 1°) a constituicdo da
alianca eleitoral, que requer negociacdo em torno de diretivas programaticas minimas,
usualmente amplas e pouco especificas, e de principios a serem obedecidos na formacdo do
governo, apds a vitoria nas elei¢des; 2°) a constituicdo do governo, no qual predomina a
disputa por cargos e compromissos relativos a um programa minimo e ainda bastante genérico
de governo; e 3°) a transicdo da alianca para coalizdo efetivamente governante, quando
emerge o problema da formulacdo da agenda real de politicas e das condi¢des de sua
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implementacdo. O dltimo ponto é considerado critico na determinacdo e continuidade da
coalizdo, uma vez que a negociacdo bem-sucedida numa estrutura multipartidaria e
fragmentada torna-se um elemento decisivo para capacitar o sistema politico e atender (ou

conter) legitimamente demandas politicas, sociais e econdmicas.

O maior risco ao desempenho da coalizdo estad no quadro institucional
do Estado para decidir, negociar e implementar politicas. 1sso porque,
como o potencial de conflito é muito alto, a tendéncia é retirar do
programa minimo, ou compromisso béasico da alianga, as questfes
mais divisivas, deixando-as para outras fases do processo decisorio.
Viabiliza-se o pacto politico de constituicio do governo, mas
sobrecarrega-se a pauta de decisbes, na etapa de governo,
propriamente dito, com temas conflitivos e ndo negociados
(ABRANCHES, 1988:29).

Outros aspectos sdo levados em consideragdo na montagem e continuidade das
coalizdes, como a habilidade dos seus membros para lidar com divergéncias internas e o
desempenho do governo na implementacdo de politicas substantivas. Além disso, a formacéo
de coalizBes deve obedecer dois eixos, 0 partidario-parlamentar e o regional/estadual. Esta
I6gica explica a recorréncia de grandes coalizdes, pois o célculo relativo a base de sustentacdo
do governo deve levar em conta estes dois eixos. Cabe observar que o limite de tolerancia dos
parceiros € importante para evitar o rompimento da alianca, o que levaria a desestabilizacao
da autoridade presidencial.

Grohmann (2004) ao tratar das consequiéncias das coalizdes e disciplinas exigidas para
tomada de decisdes no presidencialismo brasileiro, destaca a importancia das aliangas, uma
vez que a Constituicdo de 1988 torna a maioria absoluta o quorum™ principal, e imperiosa a
construcdo de coalizdes amplas e sobredimensionadas’’ na maior parte do periodo
compreendido entre 1990 e 2000. Neste intervalo de tempo ha uma assimetria em rela¢do ao
tamanho das coalizes, pois, enquanto Collor teve um nimero relativamente pequeno nas suas
coalizdes, Fernando Henrique contou com um grande numero de integrante nas suas.
Contudo, a analise da articulacdo entre quoruns, coalizdes e disciplina revela que ndo bastam
as coalizbes de governo e ministeriais para promover a tranquilidade parlamentar do
Executivo. Nem mesmo a elevacdo da disciplina rompeu com o perfil de formacdo das

coalizdes de governo definido por Abranches (1988). Outro ponto levantado é a diferenca

19 No periodo p6s 1988 tem se a maioria relativa para aprovagdo de projetos ordinarios; maioria absoluta para
exame do veto e leis complementares; e 3/5 do universo de parlamentares para emendas constitucionais.

1 As maiorias sobredimensionadas s&o aquelas que, mesmo alcancado o quorum, incluem na coalizdo outros
partidos, desnecessarios para vencer as votagdes.
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entre as coalizbes de governo (distribuicdo de cargos no governo) e as parlamentares (feitas
dentro do Congresso com o intuito de superar 0s quoruns; um partido pode pertencer a uma
coalizdo dessas porque assume cargos no proprio Legislativo)™.

O termo coalizdo deve ser utilizado de forma mais criteriosa, como ressalta Amorim
Neto (2000; 2006). De acordo com este autor, ndo se deve pressupor que um gabinete
presidencial integrado por politicos de dois ou mais partidos constitua um governo de
coalizdo. Somente podem ser considerados como tais — em uma interpretacdo estrita do termo
— 0S gabinetes que apresentam alta correspondéncia entre o percentual de postos ministeriais e
0s pesos dos partidos no Congresso (gabinetes considerados coalescentes). Independente do
presidente dispor de uma coalizdo disciplinada, em virtude da distribuicdo de postos
ministeriais entre os partidos da base, isto ndo significa que ele tenha uma maioria estavel no
Congresso. Alcancar maiorias legislativas € uma luta constante dos governos, facilitada pelo
comportamento disciplinado do contingente parlamentar do presidente. Dai os presidentes que
nomearem gabinetes mais coalescentes — isto é, com as quotas ministeriais respeitando o peso
legislativo dos partidos — tendem a ser mais estaveis no Brasil.

Em vista do padrdo de relacionamento entre os poderes e a capacidade do Executivo
controlar a agenda legislativa, Amorim Neto, Cox & McCubbins (2003) afirmam que o
padrdo de governanca varia de acordo com a escolha estratégica feita pelo presidente
mediante as condicdes particulares que enfrenta. Neste caso, ao verificarem a existéncia de
gabinetes majoritarios — governo FHC, especialmente o primeiro — e minoritarios — governos
Collor e Itamar — os autores afirmam que no Brasil existem dois padrdes de governanga™:
governos multipartidarios majoritarios (dois mandatos de FHC) e governos multipartidarios
minoritarios (Collor e Itamar).

Cabe salientar, entretanto, que as conclusées de Amorim Neto, Cox & McCubbins
(2003) néo invalidam a nogéo de presidencialismo de coalizdo, uma vez que a combinagéo
entre representacdo proporcional, multipartidarismo e presidencialismo nao foi alterada, bem
como a consequente necessidade de recorrer as coalizdes interpartidarias. Ao apontarem dois

padrdes de governanga estes autores estdo atualizando o que foi anunciado por Sérgio

12 Grohmann (2004) chama atencéo para o risco de determinar uma coalizdo parlamentar a partir do resultado
das votacGes, 0 que incorporaria apoios flutuantes e contingentes, sem compromisso com uma perspectiva de
alianga mais estavel e politicamente sedimentada, tendo em vista a aprovacgdo, o suporte e a implementagdo do
plano de governo. Para tanto, seria necessario verificar a posi¢do oficial dos partidos e liderancas, no sentido de
reconhecer o tipo de compromisso oficial de um partido — e suas fracfes — em relacéo ao governo.

13 Essa concluséo esta baseada na proposicéo de Amorim Neto (2006:144) de que “h& uma associagao entre a OpGao
presidencial por uma estratégia decisoria centrada em legislacéo ordinaria e a formagao de gabinetes majoritarios”.

19



Abranches no final dos anos 80. Além disso, Amorim Neto, Cox & McCubbins (2003) e
Amorim Neto (2006) tratam de contribuir com o debate acerca da governabilidade (ou néao)
do presidencialismo brasileiro, apontando uma possivel conciliacdo entre as visdes de
Figueiredo & Limongi (2001) e Ames (2003).

(...) o padrdo de governanca que emergiu desde a promulgacdo da
Constituicdo de 1988 ndo é nem consistentemente atomistico, como
quer Ames, nem consistentemente parlamentarista, como sugerem
Figueiredo e Limongi. Dos presidentes que cumpriram seus mandatos
desde outubro de 1988, José Sarney, Fernando Collor, Itamar Franco e
Fernando Henrique Cardoso, apenas o ultimo formou um sélido
gabinete multipartidario e, concomitantemente, controlou a agenda
legislativa como um primeiro-ministro europeu. Os outros trés
governaram por meio de instaveis coalizdes ad hoc (AMORIM NETO,
2006:187).

Em sintese, o presidencialismo de coalizdo efetivo pode ser verificado no primeiro
governo de Fernando Henrique Cardoso, em que foi possivel a formacdo de uma coalizdo
razoavelmente estavel. Nos demais governos apds a redemocratizacdo foram formados
diversos acordos inter (e intra) partidarios que, dada a instabilidade que os caracterizam, sdo
considerados pela literatura como sendo coalizGes frageis e com diversos momentos de
cooptacdo (SANTOS, 2003b:95; AMORIM NETO, 2006:64).

1.2. Sistema politico e a constante presenca da pauta econémica na agenda politica dos
governantes

Tendo em vista a importancia da coalizdo para a manutencdo de um minimo de
governabilidade e de capacidade de implementacdo da agenda governamental — considerando
a pauta sobrecarregada deixada pelo regime militar — o ponto central para a sua formacéo sédo
os graves problemas econémicos, bem como as diferentes alternativas visando a estabilizacdo
macroecondmica. Schmitter & O’Donnell (1988:39) chamam atencéo para a relevancia de um
ciclo recessivo na economia internacional e seus impactos negativos internamente na
aceleracdo do processo de transicdo e consolidacdo da democracia no Brasil. Ndo obstante,

pode-se observar certas continuidades na politica, mesmo com o fim do regime militar.

(...) vale a pena refletir sobre o grau em que as continuidades
mantiveram um forte componente patrimonialista (...), ndo s6 no
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estilo de fazer politica mas também no estilo de governar. No que
diz respeito ao legislativo, esse estilo se traduz em sua incapacidade
de constituir-se em um dos pontos nodais de discussdo e decisdo
das grandes questdes nacionais. Quanto ao executivo, 0 predominio
do estilo patrimonialista gera uma curiosa combinacdo de
onipoténcia e impoténcia. Onipoténcia porque freqlientemente gera
decisOes que ndo estdo sujeitas aos processos institucionais e legais
préprios de um sistema constitucional e republicano. Impoténcia,
pelo frequente fracasso dessas medidas em converter-se em uma
regulacdo exitosa da vida nacional (O’DONNELL, 1988:66).

Ao referir-se ao processo decisorio do governo como uma combinacao de onipoténcia
e impoténcia, o autor faz referéncia, sobretudo, as medidas implementadas na &rea econdmica.
O constante quadro de crise (interna e externa) desde a década de 70, somado as
particularidades do presidencialismo de coalizdo, a tradi¢cdo de insulamento da burocracia
econdmica e, por fim, & crescente intolerancia da sociedade com as altas taxas de inflacio,
fizeram com que o Executivo — unilateralmente, por meio de decretos-leis e, mais tarde, por
medidas provisorias — tomasse a iniciativa de implementar os varios planos de estabilizacéo.

A continuidade — como indica Loureiro (1997) — na forma de governar, mais
especificamente quando se trata de medidas na area econémica, ndo deixa de ser reafirmada
com o trabalho de Amorim Neto (2006) a respeito das estratégias de acdo presidencial e a
formagéo de gabinetes. Este pode ser sintetizado na relagéo, por um lado, entre as preferéncias
presidenciais, 0s seus incentivos institucionais e as condi¢cdes econdmicas, € por outro, a
opcao do presidente por uma determinada estratégia decisdria e pelo desenho do seu gabinete.
O autor avalia que o uso das prerrogativas legislativas do Executivo representa um custo
politico considerdvel. Todavia, 0 mesmo tende a ser menor quando o pais enfrenta alguma
situacdo de crise, justificando a utilizacdo de um instrumento decisério rapido e unilateral.

Tendo em vista as diversas experiéncias com os pacotes econdmicos dos anos 80 e,
mais recentemente, o Plano Real e suas implicacGes politicas; é razoavel supor que o
elemento politico e o técnico estdo sempre presentes, ainda que em graus diferentes. Além
disso é razoavel supor que as propostas na area econémica sdo utilizadas de forma a obter
resultados positivos nas eleicdes e em outros momentos na arena politica. Este

comportamento pode ser observado em, pelo menos, dois governos (Sarney e FHC),

! Nos paises latino-americanos a centralidade politica dos ministérios da Fazenda é evidente. A crise e a inflacio
dos anos 80 e 90 configuraram uma era sob o signo da urgéncia econémica. A importancia do posto de ministro
da Fazenda e de toda a sua equipe econdmica nesses paises presidencialistas é ainda mais evidente, quando se
observam, por exemplo, a posicao de lideres presidenciaveis destes ministros, como foi o caso de FHC no Brasil
(LOUREIRO, ABRUCIO & ROSA, 1998).
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caracterizando situacdes de ciclo econémico-eleitoral. Comentando sobre as

conseqiiéncias produzidas por estes, Santos*® conclui:

(...) é indisputavel que o ciclo econbmico-eleitoral produz distorcGes
alocativas e o disparo de um processo stop-and-go que transporta a
economia a um estagio sub6timo, do ponto de vista econémico, e aquém
do que seria equanime, do ponto de vista social (SANTOS, 1999:91).

A teoria do ciclo politico foi proposta por Nordhaus em um artigo publicado em

1975. Ela esta baseada na relativa regularidade do padrdo de comportamento da economia

nos paises industrializados e com democracias consolidadas que, ao longo de cada governo,

véem verificadas as caracteristicas desse ciclo que esta associado ao ciclo econémico de
curto prazo (GIAMBIAGI & ALEM, 1999). As hip6teses subjacentes a esse modelo tedrico

e que o tornam aderentes a realidade séo:

a)

b)

d)

f)

Os estimulos fiscais e monetérios para o aumento da renda real e do emprego tém
um custo inflacionario;

Existe um hiato temporal entre os beneficios iniciais — em termos de aumento de
producdo — de uma politica econdmica orientada para o crescimento da renda e do
emprego e 0s prejuizos posteriores causados pela alta taxa de inflacao;

A memoria do eleitorado €é curta, de modo que a perda de prestigio governamental,
associada a um aumento do desemprego no inicio do governo, € menor do que 0
ganho de popularidade causado pela queda do desemprego no periodo proximo as
eleicdes;

Os eleitores tém uma escassa capacidade de prever o futuro, portanto ndo atribuem
um peso significativo as provaveis conseqliéncias pds-eleitorais das politicas
expansionistas;

A possibilidade de o governo contar com uma fase de grande credibilidade junto
ao eleitorado, imediatamente apos as elei¢cdes, de modo que a adogdo de medidas
impopulares, na primeira metade de uma administracéo, se revele viavel e com boa
aceitacdo pela populacéo;

A defasagem de tempo entre as medidas e o0 seu efeito ndo deve ser excessiva.
Isto porque, caso essa defasagem seja longa, ao chegarem as eleicdes o

1> Santos (1999:90) apresenta um sumario dos problemas investigados e discriminados sobre o ciclo econémico-
eleitoral, além de apresentar algumas concluses a respeito desse ciclo.
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eleitorado tera experimentado apenas a fase amarga do ciclo e, provavelmente,

punira o governo nas urnas.

Giambiagi & Além (1999) mencionam exemplos ocorridos nas economias avangadas
do que eles identificam como “ciclo politico invertido”. Trata-se da inversdo do stop and go
do ciclo politico tradicional. Em outras palavras, uma certa gestdo comeca com uma fase de
go e tem que enfrentar as elei¢des na fase de stop, aumentando a probabilidade de vitéria do
candidato da oposicdo. Os autores notam que este fendmeno tem acontecido com maior
freqiiéncia nos paises em desenvolvimento, em especial, na América Latina, a partir das
experiéncias de redemocratizacdo. Estes paises apresentaram dindmicas semelhantes as
experiéncias dos paises desenvolvidos, porém com niveis de inflacdo nos anos 80 bem
superiores aos dos EUA ou da Europa.

Alguns paises latino-americanos adotaram, na década de 90, planos econémicos bem-
sucedidos no combate a inflagdo. Destaca-se entre eles o Brasil com o Plano Real. Em que pese
tal mudanca, a rejeicdo dos governos em enfrentar com maior vigor os problemas ligados aos
desequilibrios macroeconémicos, no inicio de sua gestdo, acabam por resultar na persisténcia de
ciclos invertidos em maior nimero nos paises em desenvolvimento. Giambiagi & Além (1999)
tentam identificar uma rationale para este comportamento. Neste sentido, ha um conjunto de
elementos que explicam a logica fiscal expansionista de muitos desses governos. Dentre eles, 0s
autores mencionam: (a) o desejo dos governantes de se diferenciarem dos governos anteriores,
muitas vezes sem éxito nos seus esforcos de crescimento; (b) o entendimento de que a democracia
deveria se legitimar de forma imediata, atraves do crescimento econémico; e (c) a forca inercial
da pregacdo eleitoral, caracterizada por uma agenda que destaca muito mais as metas que 0s

problemas a serem enfrentados para a viabilizacdo das mesmas'®.

(...) no caso especifico do Brasil, a necessidade de estabelecer um ambiente
macroecondmico apropriado para as decisdes de longo prazo dos agentes
econdmicos pode, eventualmente, incluir uma queda do gasto publico, como
forma de obter um ajustamento rapido do déficit, antes que a melhora da
receita produza resultados. Essa queda por sua vez é mais facil de ser obtida
no inicio de uma gestéo de governo, do que no final, quando ja se verificou o
desgaste do exercicio do poder. (...) O fato sO faz ressaltar a atualidade da
antiga maxima de que um dos maiores desafios da politica é de conquistar a
confianga antes do éxito (GIAMBIAGI & ALEM, 1999:285).

16 Giambiagi & Além (1999) destacam que, nos paises menos desenvolvidos, existe uma ‘restricdo social’ que
tende a limitar a capacidade de atuagdo dos governantes em adotar politicas de natureza fiscal contencionista.
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Borsani (2003), ao estudar o papel das elei¢bes e da ideologia partidaria na evolugédo
dos indicadores macroeconémicos, avalia que a relacdo existente entre esses temas € tratada
na literatura através das expressdes “ciclos econdmico-eleitorais” ou *“ciclos politico-
econdmicos” de forma indistinta. Estas expressfes fazem referéncia a dois tipos de
comportamento politicos por parte dos governos. No primeiro, 0s governos se comportam de
forma “oportunista” ao manipular os instrumentos de politica publica a fim de obter um bom
desempenho econdmico no curto prazo — antes das eleicdes — com o objetivo de manter-se no
poder, mas com elevados custos no longo prazo representados pela queda dos indicadores
econdmicos no periodo pods-eleitoral. No segundo, as diferentes preferéncias de politica e/ou
resultados econémicos entre os partidos politicos sdo consideradas: os partidos de esquerda
teriam preferéncia pela reducdo do desemprego e dos indices de desigualdade social a uma
reducdo da inflagdo. Nestes governos, portanto, o desemprego seria menor quando comparado
aos governos de direita, cuja identificacdo ideoldgica implicaria na preferéncia por programas
de controle de precos e estabilizacdo financeira. Logo, a preocupacdo com reducdo das
diferencas sociais seria menor em governos de direita, porém com taxas de inflacdo inferiores.
A recente experiéncia brasileira na sucessao presidencial de 2002 — e a vitoria de Lula do PT
— faz com que a distingédo de resultados esperados com os governos de esquerda e direita seja
relativizada: a memoria inflacionaria da sociedade, assim como a inser¢ao do pais no mercado
financeiro internacional também influenciam decisivamente.

Arvate (2005) é mais um autor que trata de estender as relacdes entre os diferentes
governos e os resultados econdmicos para além dos resultados nas elei¢cdes. O seu estudo
aponta que nos paises latino-americanos, os fatores ligados a relacdo da coalizao de governo e
a oposicdo, bem como as instituicdes politicas, foram mais significativos na determinacdo dos
gastos e do resultado fiscal. Neste sentido, Preussler & Portugal (2002) lembram que o0s
modelos tedricos que propdem a existéncia de ciclos eleitorais na politica fiscal sugerem que
antes das eleicdes haja uma expansdo do déficit puablico, porém néo é explicitado se esse
aumento ocorre em funcdo da reducdo de impostos, ou devido ao aumento dos gastos do
governo. Outra possibilidade é que, nos anos eleitorais, ocorra uma transferéncia de recursos
para projetos que tragam maiores beneficios politicos, ndo havendo necessariamente expansao
do déficit pdblico. Ao estudar as evidéncias de oportunismo politico nas variaveis

macroecondmicas do Brasil entre 1980 e 2000, os autores concluem:
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O fato de termos encontrado evidéncias de oportunismo politico na
taxa de inflacdo, ao invés do produto e da taxa de desemprego, indica
que a desutilidade marginal da inflacdo para o eleitor representativo
brasileiro é maior do que a desutilidade marginal do desemprego.
Essa caracteristica das preferéncias econdmicas do eleitor reflete as
experiéncias inflacionarias traumatizantes da década de 80 e da
primeira metade dos anos 90, o que leva o0s policymakers a
concederem maior aten¢do ao controle dessa variavel durante a época
das eleicBes (PREUSSLER & PORTUGAL, 2002:12).

Como seré trabalhado no préximo capitulo, a Nova Republica tornou-se um sistema
instdvel de dominagédo politica, no qual ndo havia uma boa articulacdo entre a dimenséo
institucional, a esfera sécio-politica e as condi¢fes econdmicas. Essa instabilidade foi o
resultado de uma trajetéria descente de desenvolvimento, do esgotamento do nacional-
desenvolvimentismo, dos sucessivos fracassos da heterodoxia e, principalmente, da
substituicdo da principal questdo econdmica na agenda politica: a inflagdo e o crescimento
tomam o lugar antes ocupado pelo desenvolvimento (SALLUM JUNIOR, 2003). O final da
década de 80 e os planos econdmicos mal-sucedidos do governo Sarney representaram uma
derrota politica da corrente heterodoxa e abrem o caminho para o neoliberalismo a partir da
eleicdo presidencial de 1989, com a vitéria de Collor*’.

O fato dos policymakers preferirem manipular a taxa de inflacdo ao invés do nivel de
atividade econdmica, pode ser explicado pelo maior numero de instrumentos disponiveis para
o controle desta variavel durante o periodo analisado. Atualmente, os tipos de controle ao
alcance dos governos sdo reduzidos, uma vez que o direto, em virtude das privatizacdes, e 0
indireto, devido a menor liberdade (imposta pela abertura econémica) de se estabelecer

politicas monetaria, fiscal e cambial.

A relevancia dos fatores politicos sobre a economia provavelmente
tem diminuido na América Latina com o processo de globalizacao
econdmica. No entanto, (...), assim como nas democracias com
economias desenvolvidas, o0s vinculos entre o0s resultados
macroecondmicos e fatores politicos ndo desapareceram totalmente.
Ao contrario, em alguns casos incidem de forma significativa na
evolucdo dos agregados macroecondmicos. Consequientemente, parece
adequado ndo desconsiderar esses vinculos nas analises sobre a relagédo
entre politica e economia (BORSANI, 2003:197).

70 neoliberalismo torna-se hegeménico no Brasil na década de 90, apesar das primeiras medidas nesse sentido
terem sido tomadas ainda no governo Sarney (SALLUM JUNIOR., 2003; SOUZA, 2003).
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No trecho mencionado, Borsani refere-se a ultima década, periodo em que a interacéo
entre economia e politica assume 0s contornos da chamada “monocultura institucional” nos
paises em desenvolvimento. No caso do Brasil, este termo aplica-se em decorréncia da

18 em termos

abertura econémica e das conseqiiéncias de uma década considerada “perdida
econbmicos, mas nem tanto nos aspectos politicos e sociais. A pressdo exercida pelas
organizacGes multilaterais (FMI), a ascensdo de politicos liberais ao Executivo Federal e o
aumento da bancada destes no Congresso — em alianga com o presidente — resultou na nocgao
de que os problemas nacionais se resolveriam pela maior participacdo e liberdade dos
mercados em contrapartida a retirada do Estado como agente econémico ativo, cujo papel
ficaria restrito a fungdes gerenciais e regulatdrias. A respeito da imposicdo de versdes

idealizadas das institui¢cfes anglo-americanas ao longo da ultima década, Evans afirma:

A monocultura institucional baseia-se tanto na premissa geral de que
a eficiéncia institucional ndo depende da adaptacdo ao ambiente
socio-cultural local como na premissa mais especifica de que versdes
idealizadas de instituicdes anglo-americanas sdo instrumentos de
desenvolvimento ou posicdo na economia global. (...) Na maioria das
arenas da vida publica, especialmente aquelas ocupadas com a
prestacdo de servigos publicos, a monocultura institucional oferece a
proposta estéril de que a melhor resposta a0 mau governo ¢ menos
governo (EVANS, 2003:29).

A despeito de seus atrativos, ha varias razGes para se questionar a eficacia dessa
monocultura, ou dito de outra maneira, de diagndésticos do tipo “um modelo que serve para
tudo” (EVANS, 1998). Impor novos conjuntos de regras formais sem remodelar,
simultaneamente, a distribuicdo de poder que ultrapassa os arranjos institucionais anteriores é
uma estratégia dubia do ponto de vista da politica econdémica. Chang (2004) considera isso 0
mesmo que “dar um chute na escada”, ou seja, as instituicbes impostas aos paises em
desenvolvimento ndo sdo as mesmas que caracterizaram o0s paises agora desenvolvidos
durante o periodo de sua ascensao. O resultado € que, ao invés de tornar o desenvolvimento
mais facil, estas instituicdes o tornaram mais dificil. Outra critica surge a partir da suposicéo
de que a diversidade institucional tem um valor adaptativo intrinseco para a economia politica

global. Ainda que as na¢bes em desenvolvimento se mostrem dispostas a assumir a ideia de

'8 Lamounier (1990) considera a expressdo ‘década perdida’ uma caracterizacéo erronea e palida para os anos
80, uma vez que acentua o lado negativo e acaba subestimando os importantes acontecimentos politicos — como
a Constituicdo de 1988 e a primeira eleicdo direta para a presidéncia desde 1960. Consequentemente, ndo
expressa devidamente a incidéncia de graves problemas econdmicos e sociais que, com a morte do presidente
antes da posse, acabaram tornando ainda mais dificil a agenda da Nova Republica.
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que certas propriedades institucionais abstratas sdo universalmente valiosas, isto estd muito
longe da imposicdo de um conjunto uniforme de estruturas e regras organizacionais
especificas que estdo implicitas na monocultura institucional.

Os exemplos mais expressivos da ineficacia da monocultura séo as condicdes relacionadas
a governanga — nesse caso, baseada nos principios de efetividade e eficiéncia — impostas pelas
instituicdes financeiras internacionais, as quais geralmente nao sdo expressamente assumidas e
freqlientemente ndo conseguem produzir os resultados esperados, mesmo se adotadas. Seus
efeitos deletérios podem ser constatados nos casos de Brasil, Argentina e RUssia, com contornos
mais dramaticos para estes dois ultimos. Ao mesmo tempo, 0s casos mais famosos de crescimento
econdmico durante os Gltimos anos — China e India, por exemplo — exibem padrdes institucionais
hibridos em relacdo ao ideal da monocultura. A incapacidade de produzir crescimento acelerado
em rendas reais ndo € o Unico problema da monocultura. Os modelos anglo-americanos de
instituicBes publicas tendem a negligenciar a distribuicdo de bens coletivos e a enfatizar a
provisdo de incentivos individuais sobre os resultados distributivos, de onde se conclui que a
superioridade desses modelos institucionais é bastante duvidosa.

O reconhecimento da insuficiéncia da perspectiva neoliberal — diretamente relacionada
a nogdo de monocultura institucional — ocorreu por um de seus principais defensores, o Banco
Mundial. Em seu relatorio anual de 1997, como sintetiza Evans (1998), encontra-se uma
indicacdo de que o neo-utilitarismo ndo é mais capaz de dominar o campo intelectual. A
existéncia de um Estado capaz e ativo passa a constituir elemento-chave em qualquer esforgo
bem-sucedido para construir uma moderna economia de mercado. A necessidade, entdo, passa
a ser encontrar alternativas sobre como construir instituices publicas mais robustas e
capacitadas, assim como buscar formas de conecta-las mais eficientemente a sociedade civil.
Por conta disto, o conceito de governanca ganha importancia nos debates da Gltima década.

Diniz (2000) trabalha com a nogédo de governanga como a capacidade de insercdo do
Estado na sociedade, buscando romper com a tradi¢do de governos fechados e enclausurados
na alta burocracia governamental; com énfase ao aspecto participativo da democracia.
Entretanto, como este trabalho se dedica a estudar a permanente interacdo entre economia e
politica através dos diferentes momentos da gestdo macroecondmica nos Ultimos vinte anos e,
consequientemente, de sua burocracia insulada, a no¢ao de governanca adotada nesse trabalho
estd mais proxima da proposta por Bresser-Pereira (1998). Este autor considera que existe
governanca em um Estado quando seu governo tem condicGes financeiras e administrativas

para transformar em realidade as decisdes que toma.
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Adotando a segunda nocéo, pode-se dizer que ha maior proximidade entre a ideia de
governanca e as recomendacfes do Banco Mundial quanto utiliza o termo governance em
seus relatorios anuais. Vislumbra-se a partir disto que a monocultura institucional percebida
no Brasil esta relacionada a consolidagdo dos economistas como um segmento das elites
dirigentes do pais na década de 90, uma vez que as politicas dependem dos recursos
administrados pela area econdmica para serem postas em pratica. A agenda neoliberal adotada
no Brasil a partir do governo Fernando Henrique Cardoso, assim como a centralidade
alcancada pelo Ministério da Fazenda e pelo Banco Central na estrutura de governo
(LOUREIRO & ABRUCIO, 1999), reforcam a importancia de se tratar a pauta econémica
considerando as mudancas no mundo politico.

Em resumo, os ultimos vinte anos de histdria politica e econdmica brasileira podem
ser analisados a partir da formacdo de um elemento, a um sé tempo técnico e politico: a area
econdmica dos diversos governos. Este sera o fio condutor deste trabalho que pretende
mapear as diferentes “calibragens” desse elemento técnico-politico, a partir da conjuntura, do
planejamento e da execucdo dos planos econémicos nos diferentes governos. Esse objetivo
sera alcangado utilizando o aparato tedrico apresentado ao longo deste capitulo e balizado
pelos conceitos de democracia delegativa, presidencialismo de coalizéo, ciclo econémico-
eleitoral e monocultura institucional.

Os conceitos supracitados estdo interligados pela dinamica politica e econdmica do
periodo em estudo. Na esfera politica, o pais adota o regime presidencialista com a
redemocratizacdo em 1985, tendo como regra a formagao de amplas coalizdes para que haja
um minimo de governabilidade. Por outro lado, a democracia chega pelo caminho possivel em
uma conjuntura de transicéo politica pactuada e profunda crise econémica, o que leva o pais a
desenvolver uma forma de democracia no qual o elemento delegativo é reforcado. Em boa
medida, isso é conseqiiéncia da agenda sobrecarregada herdada do periodo anterior,
principalmente no que diz respeito aos graves problemas econdmicos que exigiam uma
resposta rapida. Neste sentido, a Constituicdo de 1988 — o marco institucional do atual
periodo democratico — ao prever a iniciativa exclusiva por parte do Executivo nas matérias
financeira, tributéaria e orcamentéria, além de manter um forte poder legislativo ao alcance do
presidente — a Medida Provisoria — acaba por reforcar ainda mais o elemento delegativo.

Com o intuito de atender a urgéncia requerida para a solucdo das altas taxas de
inflacdo, o Executivo implementa unilateralmente uma série de planos econémicos, contando

com a colaboragdo de uma equipe de economistas dirigentes da area econémica (Ministério da

28



Fazenda, Planejamento e Banco Central). A auséncia de um amplo debate acerca das medidas
a serem implantadas e a ndo tramitacdo dos varios pacotes de medidas no Legislativo sdo
consequéncia da rapidez requerida para a solucdo do grave problema econdmico, que passa a
ocupar o centro dos debates politicos e influenciar, inclusive, o resultado das elei¢es. Esta
estratégia é qualificada como ciclo econémico-eleitoral, fato recorrente no periodo em analise.
Ao longo da década de 80, o0 governo Sarney manipula os instrumentos de politica econdmica
com o objetivo de conquistar prefeituras e cadeiras no Congresso, ampliando o apoio ao
governo. A mesma estratégia é utilizada no lancamento do Plano Real as vésperas da eleicdo
presidencial de 1994, resultando na vitoria de Fernando Henrique Cardoso; candidato visto
com bons olhos pelo mercado financeiro internacional.

A reiterada troca de ministros da area econdmica durante o governo Sarney é um
indicador do insucesso dos planos langados no periodo que, de forma geral, apresentavam
uma relagcdo com a corrente de economistas heterodoxa e inercialista. A primeira eleicdo
direta para presidente em 1989, ap0s vinte e um anos de ditadura militar, representa a derrota
politica desta corrente de economistas e a ascensdo dos politicos e economistas alinhados a
tendéncia neoliberal que ja havia tomado conta de boa parte dos paises desenvolvidos. O
neoliberalismo tem no FMI e no Banco Mundial seus principais defensores que, ao longo da
década de 90, estreitam suas relagbes com o governo brasileiro e dos paises latino-
americanos. A pressao pela renegociacdo da divida, a necessidade de capital externo e a
insercdo do pais nos mercados globalizados s&o os principais fatores que levam os governos
brasileiros ao longo da Gltima década a seguirem as prescri¢cbes das agéncias multilaterais.
Desta maneira, 0 pais se enquadra na situacdo descrita por Peter Evans como monocultura
institucional; em que a solucdo de todos os problemas esta na abertura da economia nacional
ao mercado internacional e na retirada do Estado da atividade econbmica através de
privatizages, inclusive de setores considerados estratégicos.

O neoliberalismo coloca de vez a economia no centro do debate politico, 0 que no
Brasil pode ser comprovado pela centralidade do Ministério da Fazenda — consolidada no
governo FHC — e pela permanéncia das questdes econdémicas na agenda politica; mesmo com
a inflacdo controlada a partir do Plano Real. Apesar da estabilidade de que gozam as
instituicOes democraticas no pais, permanece a forca do elemento delegativo, aumentado pelo
insulamento burocratico observado na area econdmica e pelas prerrogativas do Executivo

garantidas pelo presidencialismo de coalizao.
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CAPITULO 2 — ANOVA REPUBLICA: A INSTITUCIONALIZACAO DEMOCRATICAE

O FRACASSO DAS MEDIDAS HETERODOXAS

2.1. A dupla transicdo brasileira na década de 1980: a democracia delegativa e a crise do
Estado

A década de 1980 pode ser entendida como “um feixe compacto e acumulativo de
dificuldades” como aponta Lamounier (1990:14), tornado evidente a partir de uma
recapitulacdo atenta a vinculagdo entre as mudangas no campo da economia e da politica.

O ritmo de mudancas nesse periodo é fundamentalmente marcado por uma dupla
transicéo representada, de um lado, pela transi¢cdo econémica, a qual tem inicio com a crise do
nacional-desenvolvimentismo, passando pela crise da divida externa e crise fiscal presentes ao
longo da década. Esta conjuntura de crise interna e externa foi sintetizada por Bresser-Pereira
(2003:228) através da expressdo crise do Estado. Por outro lado, a transicdo politica™® em
direcdo a um regime democratico ocorreu gradualmente, por meio de um longo processo sem
que houvesse ruptura da ordem institucional; foi uma transicdo pactuada (O’DONNELL,
1988; LAMOUNIER, 1990). E importante ressaltar que a consolidagio democratica n&o exige
uma boa conjuntura econdmica, fator destacado por Monclaire (2001:70) e comprovado pela
experiéncia brasileira. Santos (1998:164) ao tratar das relacfes entre a politica e a economia
no Brasil afirma: “nem o autoritarismo é condi¢do necessaria para a promoc¢do do
desenvolvimento econémico, nem o conjunto das institui¢des politicas é condicdo suficiente
para impedi-lo”.

Sallum Junior & Kugelmas (1993:283) desdobram a dupla transicdo demarcando tanto
sua natureza, quanto seus impactos a partir da identificacdo de trés crises, a saber: (1) no
padréo anterior de articulagdo entre o capital nacional (estatal e privado) e o capital externo;
(2) na forma de agregacéo e representacdo de interesses econdmico-sociais gerados em uma
sociedade cada vez mais complexa; (3) na relacdo entre setor publico e privado no processo

de desenvolvimento econdmico e social.

19 A respeito do fim da transicdo democratica, Lamounier (1990) considera a eleicdo direta para presidente de
1989 como um marco do reestabelecimento do regime democréatico no pais. Ja Sallum Junior (2003) traz esse
limite para a eleicdo de FHC em 1994, quando é consolidado um novo padrdo hegemdnico de dominagéo.



As dificuldades econdmicas dos anos 80, a fragilizacdo do Estado,
especialmente a redugdo de sua capacidade econémica de conducdo do
sistema capitalista nacional tiveram um papel importante na forma pela
qual se deu a desagregacao final do regime militar e, por essa via, nas
condicdes politicas legadas ao governo que se instaurou em 15 de
marco de 1985 (SALLUM JUNIOR & KUGELMAS, 1993:289).

No Brasil, assim como na maioria dos paises latino-americanos, O’Donnell (1991:26)
identifica a presenca de um o efeito de interacdo no qual a profunda crise socio-econémica que
0 pais herda dos governos militares multiplica as conseqiiéncias de certas concepcdes e praticas,
tais como o corporativismo, clientelismo, patrimonialismo, insulamento burocratico, entre
outros. Estas conduzem o pais na direcdo de uma democracia delegativa e estdo diretamente
relacionadas ao processo historico brasileiro, bem como a profundidade da crise herdada, o que
leva ao delineamento da complexa gramatica politica” do pais (NUNES, 2003).

A transicdo democratica brasileira, ja mencionada no capitulo anterior, se encerra apds
um processo longo, lento e gradual — controlado “por cima” pelos militares — que se inicia em
1974 no governo do general Geisel. Hirschman (1987) assinala que, independente da direcdo
causal entre a dupla transicéo, as medidas empreendidas por este governo tiveram um objetivo
comum: iniciar a distensdo do regime militar, processo que engloba o enfraquecido governo
Figueiredo (1979-1985) e chega ao final com a vitdria do candidato da Alianca Democrética

(Tancredo Neves), eleito de forma indireta.

(...) as eleicbes funcionariam como um efetivo mecanismo de
mudanca e 0 movimento das forcas sociais repercutiria o cenario
politico aprofundando as dissensdes entre as elites dirigentes e
agucando as crises conjunturais. A partir das eleicbes de 1982,
observa-se, portanto, o agravamento da crise institucional, com o
esgotamento crescente da credibilidade do governo como condutor do
processo de redemocratiza¢do do pais (DINIZ, 1985:341).

Diniz (1985) se refere ao projeto de abertura enquanto uma concepc¢do de mudanca
politica cuja estratégia é a de transformismo conservador, concebido e comandado pelos militares
com o objetivo de recompor as suas desgastadas bases de apoio®. A despeito do inegavel peso do

aspecto econdmico, a autora relativiza sua preponderancia como a unica forca promotora desse

2 A gramética politica brasileira descrita por Nunes (2003) diz respeito aos tragos caracteristicos das relagdes
entre Estado e sociedade: clientelismo, insulamento burocratico, corporativismo e o universalismo de
procedimentos. Estes elementos, embora contraditdrios, encontram-se entrelacados ao longo da formagéo social
do pais.

21 O desgaste das bases de apoio do regime militar est4 relacionado ao longo periodo de restricdes politicas
imposto pelos governos pds-1964, particularmente apds a edicdo do Al-5 em 1968 (DINIZ, 1985:334).
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processo. Afinal, “ndo se trata de um processo cujos rumos teriam sido decididos de forma
autdnoma e aprioristica, imune ao movimento da sociedade” (DINIZ, 1985:334).

Além do extremo gradualismo?®® que marca o retorno & democracia, outra caracteristica
relevante apontada por Lamounier & Souza (1991:317) € a combinagdo incomum entre
pressdo eleitoral plebiscitaria e negociacbes que visavam a formacdo de uma ampla coalizdo
vitoriosa — o resultado foi a escolha de um oposicionista moderado para a sucessao do general
Figueiredo na Presidéncia. O movimento das “Diretas J&”, ocorrido no inicio de 1984 em
favor das eleigOes diretas para presidente, demonstrava a grande capacidade de mobilizacdo
da oposicdo, além de reafirmar a necessidade de por fim ao regime militar (DINIZ, 1985;
LIMA JUNIOR, 1993). O proximo e derradeiro passo, a institucionalizacdo democratica,
acontece ao longo do governo Sarney (LAMOUNIER, 1990).

“Diretas J&” foi 0 segundo movimento suprapartidario (seguindo-se
ao da anistia), mas o primeiro a ocupar as pragas e 0S pagos, as ruas,
vielas e bares. (...). Mais do que demanda politica de circunstancia, o
movimento, irreprimivel, decretou o fim da ditadura. Por esse angulo,
o “diretas ja” ndo fracassou; antes, deu origem a excepcional periodo
de mobilizacéo e solidariedade (SANTOS, 1998:115).

Do ponto de vista estritamente econémico, a transi¢do acontece em um momento em
gue o Estado se encontrava, pela primeira vez em mais de duas décadas, sem um programa de
desenvolvimento (FAUCHER, DUCATENZEILER & REA, 1993:150). Evans (1993:138)
lembra que, apos o surto “milagroso” de industrializacdo nos anos 70, a deterioracdo do
“milagre brasileiro” nos anos 80 reduziu a pretensdo em relacdo a continuidade de um Estado
desenvolvimentista. Os graves problemas de curto prazo, como a crise fiscal e a elevada divida
externa, ocupam os debates ao longo daquela década e se materializam nos diversos planos (ou
pacotes) econdmicos®. O Unico resultado positivo da economia nesse periodo foi o superavit
comercial alcangado a partir de 1983. Este, porém, ndo deve ser inteiramente atribuido ao ajuste
recessivo caracteristico da gestdo macroeconémica a cargo do ministro Delfim Netto
(BRESSER-PEREIRA, 1996). Esse bom desempenho se deve, em grande parte, aos enormes

investimentos realizados nos anos 70, durante o Il PND (Plano Nacional de Desenvolvimento),

22 Considerando o inicio do governo Geisel, em 1974, como marco inicial e a primeira eleigdo direta para
presidente, em 1989, como o fim desse processo; totalizaria 15 anos entre a transi¢cdo e a institucionalizacéo
democratica (LAMOUNIER & SOUZA, 1991).

2 A sucesséo de planos comeca ainda no governo Figueiredo com as tentativas ortodoxas frustradas do ministro
Delfim Netto — Plano Delfim | (1979), Delfim Il (1981) e Delfim Il (1983).
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na medida em que conduziram o crescimento da economia brasileira em “marcha forcada®*”. O
“ajustamento” da economia brasileira — promovido pelas politicas macroeconémicas restritivas
implementadas entre 1980 e 1984 — pode ser apontado como principal responsavel pela grave
recessdo observada neste interregno. Suas consequéncias repercutiram ao longo de toda a
década e durante a primeira metade dos anos 90 (BELLUZZO & ALMEIDA, 2002).

Na América Latina, assim como na Europa central ou oriental, as
massas muitas vezes véem a democracia como a liberdade de
entregar o seu destino, de olhos fechados, a um chefe paternal com o
qual mantém uma relacdo afetiva e do qual esperam milagres. Essa
tendéncia alimenta os surtos genuinamente populistas. De maneira
mais disfarcada, contribui também para favorecer a concepcdo da
“democracia delegativa” de que fala Guillermo O’Donnell; em
outras palavras, uma concepcdo passiva e magica do exercicio da
cidadania (HERMET, 2001:32).

Os caminhos que conduziriam o pais a configurar um caso de democracia delegativa,
como mencionado por Hermet (2001), sdo dados pela profunda crise econémica em que o pais
estava mergulhado no inicio dos anos 80, bem como a falta de credibilidade dos gestores para
contornar este quadro. A crise do Estado compreendia, além do elemento politico, a grave
crise fiscal e a incapacidade de fazer frente aos pagamentos da divida externa no inicio da
década. O agravamento da situacdo levou o pais a decretar a moratéria no final de 1982 e,
logo em seguida, assinar um acordo com o FMI no inicio do ano seguinte. A partir de 1983
acelerou-se o processo de erosdo do regime. A crise da divida externa® pode ser atribuida, em
grande medida, a empréstimos comerciais pouco produtivos tomados com taxas de juros
flutuantes e ao acumulo de obrigacOes externas sem a correspondente capacidade de
pagamento, isto &, sem o devido acompanhamento do crescimento das exportacdes pela
obtengdo de divisas fortes (ALMEIDA, 1999). Assim, fica caracterizado o carater externo da
crise, 0 que ndo exclui o desequilibrio fiscal interno como elemento causador da mesma
(SALLUM JUNIOR, 2003).

24 Para maiores detalhes sobre os investimentos durante o 11 PND e o crescimento da economia a paritr de 1974,
bem como suas repercussdes no inicio dos anos 80, consultar: Castro, A. B. (2004). A economia brasileira em
marcha forcada.

> Almeida (1999) salienta que a responsabilidade pela crise estava fora do alcance dos paises mais afetados,
como é o caso do Brasil. A crise resultou da decisdo da autoridade monetaria norte-americana pela elevagao
brusca da taxa de juros em 1979. O objetivo do FED era garantir o aporte de recursos externos para compensar
os desequilibrios comerciais e 0s sucessivos déficits publicos enfrentados pelo pais. Em defesa dos paises
devedores pode-se alegar a abundancia de crédito comercial oferecido no decorrer da década anterior.
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Lamounier (1990), ao comentar a transicdo com estagflacdo dos anos 80, acrescenta que
0 potencial de conflito social aumentou consideravelmente em um momento em que a
capacidade do sistema politico e econdémico para acomodar tensdes se encontrava declinante em
conseqliéncia da forte recessdo no comeco da década. Ainda sobre estes anos, Bresser-Pereira
(2003) ressalta que a queda de legitimidade do regime militar e a inadiavel transicdo para o
regime democratico tiveram como principal motivador os resultados negativos da economia no
periodo, ao contrario do éxito econdémico conseguido até meados dos anos 70. Diante da
impossibilidade de continuacdo, o governo € finalmente passado aos civis através do acordo
politico que garantiu a vitoria da oposi¢do nas elei¢des indiretas; no Colégio Eleitoral.

(...) a redemocratizagdo foi o resultado de um grande pacto politico
gue uniu praticamente todos os setores modernos da sociedade civil
brasileira. Empresarios industriais, classes médias intelectualizadas, e
trabalhadores organizados foram seus principais atores. Excluidos do
pacto foram apenas a burguesia mercantil e o0s setores da
tecnoburocracia civil e militar mais comprometidos com o regime
autoritario. Essa exclusdo, entretanto, foi relativa, porque o novo
regime revelou-se aberto, sendo indefeso a adesdo dos derrotados.
Ora, dado o alto grau de oportunismo prevalecente nesses setores da
sociedade, que tém na dependéncia do Estado sua principal
caracteristica, a adesdo foi macica. De repente, a democracia se
transformou numa unanimidade (BRESSER-PEREIRA, 2003:225).

Os bons resultados na economia em 1984 permitiram uma razoavel acomodacao dos
conflitos sociais, facilitando a transi¢cdo negociada rumo a Nova RepuUblica. A proposito do
aspecto econdémico da transi¢do, Loureiro (1997:95) lembra que a gestdo macroecondmica,
assim como a ordem institucional, ndo apresentou ruptura, no que diz respeito a autonomia da
burocracia estatal, principalmente da equipe econdémica. Corroborando com essa percepcéao,
Sola (1988:20) ressalta dois aspectos politico-institucionais paradoxais herdados do “velho
regime” e que foram aperfeicoados a partir de 1979. Em primeiro lugar, o extremo
confinamento das arenas decisérias cruciais para a formacdo da politica econébmica em
relacdo as pressdes politicas. Como consequiéncia, a opacidade crescente das decisdes e dos
interesses representados nestas arenas € um traco caracteristico do Brasil em transi¢cdo. Em
segundo lugar, manteve-se o alto grau de autonomia deciséria da tecnocracia® e, em
particular, a dos economistas no poder, bem como a pouca transparéncia do processo

orcamentario e financeiro relevantes para a gestdo das empresas publicas.

% Entendida de maneira semelhante por Loreiro (1997:16) quando afirma que tecnocracia é o poder de tomar
decisGes na area econémica atribuido por governantes a especialistas em funcéo de sua competéncia técnica.
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O projeto de (re)democratizacdo instituido no Congresso pelas forgas politicas de
oposicdo — a excecdo do PT — e encabecado pelo PMDB juntamente com a Frente Liberal,
tornou-se publico com o langamento da Alianca Democratica, isto é, a coalizdo formada entre
0 PMDB de Tancredo Neves e a Frente Liberal?’ de José Sarney para a eleicdo indireta de 15
de janeiro. No Colégio Eleitoral, de um total de 686 votos, Tancredo foi eleito com 70%, ou
seja, 480 votos (MENEGUELLO, 1998).

2.2. O governo Sarney (1985-1989) e sua legitimacao através dos planos de estabilizacéo

Ap0s o curto espaco de tempo entre a data da eleicdo de Tancredo Neves, em 15 de
janeiro de 1985, e a posse do vice-presidente José Sarney, em 15 de mar¢o daquele ano, tem
inicio uma nova fase da Republica. Sua marca foi um padrdo de cooperacdo politico-
partidaria desenvolvido a partir das articulacdes para montagem da equipe de Tancredo
Neves. Meneguello (1988:89) lembra que o quadro de articulagBes politicas para a formagéo
do governo Sarney manteve os acordos politicos da Alianca Democratica, 0 que, em termos
praticos, representou a continuacao da coalizio PMDB-PFL. Desta maneira, a necessidade de
coalizdes de governo formadas a partir de uma ampla composic¢do de forcas partidarias e
regionais apontada como caracteristica do presidencialismo brasileiro por Abranches (1988),
pode ser confirmada desde o primeiro governo do atual periodo democratico.

(...) a cronica da Nova Republica é uma sucessdo inexoravel de
fracassos, em matéria de estabilizacdo econdmica, sem falar em
crescimento e redistribuicdo de renda. Uma maneira de se encarar esta
preferéncia pela entropia, revelada nas acdes do Governo Sarney,
seria vé-la como um conjunto de tentativas de se alcancar,
simultaneamente, metas econdmicas incompativeis e como uma
incapacidade de hierarquizar objetivos, respeitando, ao mesmo tempo,
relacBes econdmicas fundamentais (MOURA, 1990:50).

Sarney inicia seu governo com uma equipe econémica ambigua e dividida por
conflitos internos acerca do diagnéstico e das medidas de estabilizacdo aplicaveis ao caso

brasileiro. De acordo com Amorim Neto (2006:123), o primeiro gabinete deste governo®

%" Frente Liberal que mais tarde se transformou em Partido da Frente Liberal (PFL).

28 O primeiro gabinete do governo Sarney — margo de 1985 até fevereiro de 1986 — contava com o apoio de
93,5% dos congressistas; de acordo com os resultados nas votagdes nominais. Além disso, apresenta uma taxa de
coalescéncia de 0,66 e contava com 82% dos ministros com alguma filiagéo partidaria (AMORIM NETO, 2006).
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contava com consideravel apoio na Camara, além do grande ndmero de ministros com
filiacdo partidaria (PMDB, PFL, PTB e PDS).

Quadro I — Equipes econémicas do governo Sarney

Filiacdo Ministro do Filiacdo Presidente do

Periodo | Ministro da Fazenda partidaria| Planejamento partidaria | Banco Central

Francisco Dornelles - Antonio
1985 Jodo Sayad PMDB Lemgruber/
Dilson Funaro PMDB Ferndo Bracher
1986 Dilson Funaro PMDB Jodo Sayad PMDB Ferndo Bracher
Dilson Funaro PMDB Francisco Gros/
1987 - Anibal T. de Souza - Fernando de
Luiz Carlog Bresser- PMDB Oliveira
Pereira
1988 Mailson da Nobrega - Jodo B. de Abreu - Elmo Calmdes
1989 Mailson da N6brega - Jodo B. de Abreu - Elmo CalmGes/

Woadico Bucchi

Fonte: Ministério da Fazenda, Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo, Banco Central, Meneguello
(1998) e Amorim Neto (2006).

Ao longo do primeiro ano de governo, a politica econdbmica adotada refletia a falta
de consenso da equipe formada por economistas ortodoxos e heterodoxos. A politica
monetaria praticada era restritiva — baseada na colocacdo de titulos pablicos no mercado
com juros reais elevados — ao passo que a politica fiscal era expansionista — com controle de
tarifas e precos administrados.

Dada a heterogeneidade da equipe montada por Tancredo e conduzida por Sarney, a

experiéncia tida como “semiortodoxa®®”

foi de curta duracdo e teve seu fim decretado com a
substituicdo do Ministro da Fazenda no segundo semestre de 1985. Com a saida dos
ortodoxos, a politica passa a ser menos contraditoria: os juros cairam e as politicas fiscal e
monetéria tornaram-se expansionistas. Apesar do crescimento da economia, a inflagcdo atinge
a taxa recorde de 225,5% naquele ano (MODIANO, 1992; MOURA, 1990:51).

A inflacdo nos niveis em que se encontrava minava a base de sustentacdo parlamentar e
politica do governo; a resposta a esse descontrole inflacionario veio através do primeiro de muitos
choques heterodoxos: o Plano de Estabilizagdo Econdmica, mais conhecido como Plano Cruzado.
A concepcao dos planos de estabilizacdo, adotados a partir de fevereiro de 1986, favoreceu a

interpretacdo de que a inflacdo brasileira era predominantemente inercial. A inércia inflacionaria

29 Bresser-Pereira (1996:249) chama de Plano Dornelles o conjunto de medidas ‘semi-ortodoxas’ tomadas nos
primeiros meses de governo Sarney pela equipe econémica montada por Tancredo.
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era resultado dos mecanismos de indexacao para a correcdo monetaria dos precos, salarios, taxa
de cambio e ativos financeiros que tendiam a disseminar a inflacdo passada para o futuro. Na

auséncia de choques, a inflagcdo permaneceria no patamar vigente (MODIANO, 1992).

2.2.1. O Plano Cruzado

O pacote econdmico anunciado em 28 de fevereiro de 1986 encerra as tentativas
gradualistas de combate a inflagdo e inaugura a fase de programas heterodoxos. O Plano Cruzado,
além da reforma monetaria (com a adogdo do cruzado como unidade monetaria) provocou 0
choque heterodoxo na economia ao desindexa-la e, simultaneamente, estabelecer uma rigorosa
politica de administracdo de pregos com as “tablitas” e reformular a politica salarial. Porém, ndo
foram estabelecidas regras ou metas nitidas para as politicas monetéria e fiscal: o objetivo da
primeira era acomodar 0 aumento na demanda de moeda resultando em uma mudanga em favor
da moeda estavel em um movimento ndo-inflacionario; a segunda teria seu resultado atrelado ao
“pacote fiscal” de dezembro de 1985, porém os ganhos de receita projetados sobre a taxacdo de
ganhos nominais de capital ndo se materializaram devido a queda da inflagéo ao longo do ano.

No primeiro momento, o plano foi recebido com entusiasmo pela populagédo que
passou a fiscalizar o congelamento de precos determinado pelo governo como um dever
civico; as taxas de inflacdo cairam fortemente nos primeiros meses e também apontaram o0s
primeiros sintomas de superaquecimento da economia®. Isto ofereceu grande legitimidade ao
presidente e garantiu apoio parlamentar ao seu governo. O Banco Central — ao fixar taxas de
juros nominais baixas para reforcar a tendéncia de queda da inflagdo — logo reviu seu
posicionamento no sentido de adotar uma politica mais restritiva. Esta mudanca ndo foi
efetivada devido a forte oposicao politica.

Os resultados alcancados por este primeiro choque heterodoxo séo divididos por
Modiano (1992) em trés periodos que compreendem a vigéncia do Cruzado (margo a junho de
1986), do chamado “Cruzadinho” (julho a outubro de 1986) e do Cruzado Il (novembro de
1986 a junho de 1987), conforme o quadro a seguir:

%0 0 aumento do poder de compra dos salérios, a queda dos juros nominais, 0 consumo reprimido durante os anos de
recessdo e o congelamento de alguns precos em niveis defasados em relacdo a seus custos detonaram, conjuntamente,
uma explosdo do consumo. O excesso de demanda na economia era reforcado por uma expanséo exagerada de moeda,
que ultrapassava o incremento natural da demanda de moeda provocado pela desinflacdo abrupta.
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Quadro Il — Plano Cruzado e suas modificagoes

Plano Periodo Conjuntura Medidas Resultados
Afastamento do ° Reformg monetg na
EMI: medidas com Qesmdexagao e
S “tablitas”; . x
fiscais e e Congelamento de ¢ Queda da inflacéo;
monetarias mais pl’e(;OgS' e Indicios de
frouxas; . Rea'uétes salariais: excesso de
Cruzado marco- Balanga Comercial salérjio real médio ' demanda;
j superavitaria; ’
junho/1986 Ingexa e acompanhado de o _Aumet:ntg das
G ] abono e gatilho; IMPOrtagoes €
economia; . reducéo das
Fracasso do * Taxas de juros exportacoes
radualismo: nominais baixas; '
?nfla 30 em ’alta ¢ Politica monetéria
¢ ' expansionista.
e Agravamento da
¢ Modesto pacote escassez de
Desequilibrio fiscal; produtos;
‘ulho- fiscal crescente, e Politica fiscal o Deterioragéo das
Cruzadinho oJu tubro/ EleicGes para restritiva; contas externas;
1986 ANC,; e Contencéo de e Criagdo de
Superaquecimento demanda; impostos;
da economia. ¢ Plano de Metas. e Inflacdo baixa com
leve tendéncia de
alta.
VI'[OI’Ia. d? governo . e Desaquecimento
nas eleigdes para ¢ Novo pacote fiscal, da economia:
ANC,; e Drastica elevagdo e Eorte cho ué
novembro/ Setores da das tarifas publicas; inflacioné?io volta
Cruzado Il 1986- economia * Elevacdo dos da indexagéo"
. operando impostos indiretos; ’
unho/1987 Lo . o Retorno das altas
J proximos da plena | e Minidesvalorizacoes * . x
. ) PSRN taxas de inflacdo.
capacidade; cambiais diarias. o Decretada a
Consumo néo é s
freado. moratoria.

Fonte: Modiano (1992), Bresser-Pereira (1996) Belluzzo & Almeida (2002) e Ramos (2004).

A interferéncia politica também pode ser verificada através da extensdo do
desequilibrio fiscal, conseqiiéncia do aumento de gastos do governo — financiados por
emissdes de moeda — e da manutencdo do congelamento de precos com o objetivo de
contribuir para a vitoria do governo e de seus aliados nas elei¢cdes de 1986 (RAMOS, 2004).
O éxito inicial do Cruzado é um fator preponderante para a conquista da quase totalidade dos
governos nos estados pelos candidatos do PMDB. A grande vitdria do partido do governo
ocasionou a desarticulagédo das liderancas dos demais partidos, levando-os a raciocinar em um

unico sentido: aliar-se, com ou contra esse partido (LIMA JUNIOR, 1993).
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O Plano Cruzado permitiu ao governo Sarney comprar legitimidade e
popularidade. Medidas indigestas de contencdo nas contas publicas,
foram proteladas, repetindo a atitude do governo Figueiredo quatro anos
antes. E quando elas finalmente vieram ap6s as elei¢des de novembro de
1986, sob a forma de dréasticas elevacdes de tarifas publicas e de
impostos indiretos, provocaram a explosdo da inflacdo, o que, por sua
vez, acabou sepultando os restos do Plano Cruzado (MOURA, 1990:51).

O “Cruzadinho” — limitado pacote fiscal anunciado pelo governo em 24 de junho — tinha
como objetivo financiar um programa de investimentos pablicos e privados®, o Plano de Metas,
e frear o consumo. Novamente a politica econdmica sofre as conseqiiéncias do periodo eleitoral
e fica paralisada durante todo o més de agosto até 15 de novembro de 1986 em funcdo da
concentracdo de esforcos nas eleicBes para governadores e para a Assembléia Nacional
Constituinte. Como era de se esperar, o consumo ndo foi arrefecido em alguns setores da
economia gque comegavam a operar proximos da plena capacidade e a esbarrar na escassez de
matérias-primas e na de bens intermediarios. Os indices oficiais de inflacdo permaneciam
baixos, mas ndo refletiam a realidade em consequéncia: (i) da proliferacdo da cobranca de agio
sobre o preco dos produtos; (ii) do desabastecimento (reducdo do tamanho da amostragem dos
precos); e (iii) da introdugdo de “produtos novos” no mercado (as fabricas faziam pequenas
alteracfes em seus produtos para conseguir burlar o congelamento de precos).

O terceiro periodo, correspondente ao Cruzado Il, deixou clara a manipulacdo dos
instrumentos de politica econdmica com fins eleitorais, uma vez que foi anunciado pelo
governo uma semana ap0s a macica vitéria do governo nas elei¢cGes. Tratava-se de um
pacote fiscal que objetivava aumentar a arrecadacdo do governo em 4% do PIB através do
reajuste de alguns precos publicos e do aumento de impostos indiretos. O impacto imediato
destas medidas foi um forte choque inflacionario que resultou na volta da indexacdo dos
precos. Adicionalmente, foram reinstituidas as minidesvaloriza¢cdes cambiais diarias do
cruzado. Assim como aconteceu no Cruzadinho, o governo determinou que 0S pregos
reajustados fossem expurgados do indice oficial de pregos (IPC) retardando o primeiro
disparo do “gatilho salarial”. Porém a reacdo da populacdo e de alguns novos governadores
e congressistas — ainda sob o efeito da recente eleicdo — fez com que 0 governo revisse a
proposta do expurgo. Diante da ameaca de uma explosdo inflacionaria, o governo Sarney

31 Apesar das taxas de juros baixas, os precos congelados néo serviram de incentivo para o investimento privado,
0 que levou o governo a investir em seu lugar instituindo o Fundo Nacional de Desenvolvimento (FND) em 23
de julho de 1986. Sua finalidade era prover recursos para que a Unido pudesse realizar investimentos necessarios
a dinamizacdo do desenvolvimento nacional. Os recursos captados pelo FND vinham, basicamente, do
lancamento de Obriga¢des do Fundo Nacional de Desenvolvimento (OFND) de longo prazo (RAMOS, 2004:47).
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iniciou negociacGes com representantes de empresarios e trabalhadores objetivando um
pacto social. Entretanto, a dificuldade e falta de tradi¢do de conciliar objetivos conflitantes,
fez com que as negociacdes fossem dadas como perdidas no final de janeiro de 1987
(MOURA, 1992; BRESSER-PEREIRA, 2003).

Dado o agravamento da situacdo econdmica e a falta de indicios de reversdo desse
quadro, foi decretada no final de fevereiro de 1987 a suspensao, por tempo indeterminado, do
pagamento dos juros da divida externa aos bancos privados (RAMOS, 2004). Os objetivos
oficiais da moratdria eram estancar a perda de reservas cambiais e iniciar uma nova fase nas
renegociacdes da divida externa. Extra-oficialmente, a meta era politica e visava reconquistar
0 apoio popular que fora abalado pelo fracasso do Plano Cruzado, preparando a sociedade
para o lancamento de mais um pacote econdmico (MODIANO, 1992). No entanto, a
moratdria ndo provocou retaliagbes severas dos credores externos, nem angariou apoio
popular ao governo, como atesta Moura (1990:52).

A deterioracao da situacdo econdmica interna — com inflagao crescente, desaceleracdo
da atividade econdmica, crises financeiras em diversos setores (agricultura, pequenas e
médias empresas, prefeituras, etc.) e queda dos salarios reais — compunha um quadro de
grande instabilidade para o ja instavel governo Sarney. A resposta a esse quadro veio sob a
forma de uma segunda mudanca na equipe econdmica. Lamounier (1990:28), ao refletir sobre
0 impacto politico das vérias tentativas de estabilizacdo macroecondmica no que tange a
governabilidade, chama a atengéo para o fato de que o fracasso do Cruzado trouxe como
conseqliéncia o encurtamento do periodo inicial de apoio ao presidente. Abranches (1992)
analisa o fracasso do Cruzado a partir do ressurgimento, ainda mais forte, dos componentes

bésicos do dilema econdmico-social brasileiro®:

O conflito distributivo agravou-se, realimentado pela experiéncia
recente, (...), de ganhos reais de renda. Os desequilibrios estruturais
da economia adensaram-se, por for¢a do descompasso recente entre
oferta e demanda. A situacdo insustentdvel de desorganizacdo e
desajustamento da maquina publica piorou enormemente, (...).
Resultado sintomético de toda esta desordem sécio-econémica é o
estado crdnico de superinflacdo em que o pais se encontra desde a
retomada da espiral de precos, com o fracasso do Plano Cruzado
(ABRANCHES, 1992:126).

%2 0 dilema econdmico-social brasileiro a que se refere o autor é a impossibilidade do crescimento econémico
dentro dos padr@es anteriores e, consequentemente, a deterioragcdo das condigdes atenuadoras do conflito e da
insatisfacdo social.
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Sallum Junior (1988:137) assinala a extrema politizagdo da economia durante a
vigéncia do Cruzado, quando cada preco converteu-se em uma norma; qualquer reducéo de
oferta deflagrava um boicote e qualquer elevacdo de preco transforma-se em cobranca de
agio. Em outras palavras, a administracdo da economia virou uma operacao de guerra contra

0s “inimigos do povo” e do presidente.

2.2.2. As demais tentativas: Plano Bresser, a politica do “feijdo com arroz” e o Plano
Veréo

Em abril de 1987 com a inflagdo ultrapassando os 20% ao més, o Ministro da
Fazenda Dilson Funaro deixa o governo. Em seu lugar, assume Luiz Carlos Bresser-
Pereira, economista conceituado e com apoio no partido do governo; sendo inclusive
filiado como mostrado no Quadro I. Em 12 de junho de 1987, Sarney decretou o
congelamento de precos, aluguéis e salarios por trés meses. Através do Decreto-Lei 2.335,
instituiu o denominado Plano Bresser. Tempos depois de sua rapida passagem na equipe
econdmica, o entdo Ministro disse acreditar que 0 governo Sarney estava entregue ao

populismo econdmico®.

(...) conforme tentei alertar em 1987, no Ministério da Fazenda,
comecava entdo a Grande Crise brasileira, uma crise aparentemente
sem fim, que dura até hoje [inicio de 2003]. Ha mais de vinte anos o
Brasil encontra-se semi-estagnado no plano econdmico. (...). Nos anos
seguintes, apds o Plano Real haver, em 1994, neutralizado a inércia
inflacionaria e, assim, estabilizado os pre¢os, viveu em constante
desequilibrio de balango de pagamentos e novamente se endividou no
plano interno e externo (BRESSER-PEREIRA, 2003: 227).

O novo ministro se mostrou disposto a negociar com o FMI, desde que isto se
impusesse como absolutamente necessario a renegociacdo com os bancos credores. Esta
posicdo e 0 anuncio de uma taxa de crescimento do PIB inferior a desejada, fizeram com
que Bresser-Pereira sofresse forte oposicdo de membros do governo. A situacdo politica

do ministro ficou ainda mais delicada ap6s o anuncio de uma minidesvalorizacdo do

%% Bresser-Pereira (1991:111) considera populismo econdmico as medidas que resultam no aumento do déficit
publico e no desequilibrio do Balango de Pagamentos. Séo elas: a) aumento de salarios do setor publico e
privado; b) aumento das compras do setor privado; c) subsidios ao consumo; d) incentivos ao setor privado; €)
valorizacao artificial da moeda nacional; f) aumento dos créditos subsidiados pelos bancos oficiais.
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cruzado em 7,5% em primeiro de maio. Esta medida é percebida como mais um passo em
direcdo a uma politica econémica ortodoxa; algo repelido pelo PMDB.

O Plano Bresser foi tido como um hibrido, com elementos tanto ortodoxos quanto
heterodoxos para o combate a inflacdo. Entendido como uma edi¢do revista do plano
anterior (MODIANO, 1992; MOURA, 1990), seu objetivo era promover um choque
deflacionario com a supressdo da escala movel de salarios — através do congelamento destes
e dos aluguéis por noventa dias — e com a reducdo do déficit pablico. Para lograr o éxito
neste altimo item, o governo eliminou o subsidio ao trigo e adiou grandes obras publicas ja
planejadas. A maior diferenca entre este plano e seu antecessor residia, basicamente, na
maior flexibilizacdo prevista para precos e salarios. O préoprio Bresser-Pereira (1996)

caracteriza o plano como heterodoxo, de emergéncia e inacabado. Isto por que:

O programa deveria ter sido completado com uma correcdo gradual
dos precos publicos (que foi feito) e uma reforma fiscal no final do
ano, que deveria preparar um novo e derradeiro congelamento de
precos no inicio do ano de 1988. Por falta de apoio politico, o plano
néo foi adiante (BRESSER-PEREIRA, 1996:250).

De acordo com Modiano (1992), os resultados do plano podem ser analisados em
dois momentos. O primeiro, entre julho e dezembro de 1987, representa o periodo de
congelamento e flexibilizacdo ou, dito de outra forma, o sucesso inicial e o posterior
fracasso das medidas. O plano ndo obteve resultados positivos e no final do ano, a inflacédo
chegou a 366%. Em 6 de janeiro de 1988, Bresser-Pereira foi substituido por Mailson da
Nobrega a frente do Ministério da Fazenda. Ao assumir, 0 novo ministro propGe realizar
uma politica econdmica do tipo “arroz com feijdo”, o que significava conviver com a
inflacdo sem adotar medidas drasticas, mas apenas ajustes localizados para evitar a
hiperinflagdo. A inflagéo, entre os anos de 1987 e 1988 mais que dobrou, chegando a casa
dos 900% no final de 1988 (BRESSER-PEREIRA, 2003; RAMOS, 2004).

Em janeiro de 1988 a moratéria foi oficialmente suspensa com o pagamento dos
juros vencidos como parte de um acordo provisorio para retomar as amortizac6es. No final
de junho de 1988 foi concluido um acordo para a divida externa, selando o retorno do
Brasil ao formato convencional de renegociacdo, porém com um aporte modesto de

recursos. Isto sé foi possivel mediante a adesdo — quase compulsoria — do pais ao Plano
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Brady*. O resultado dessa politica — chamada por Bresser-Pereira (1996) de plano,
conforme o Quadro Il na pagina seguinte — ndo foi muito diferente das demais:
crescimento econémico quase nulo e a continuacdo das taxas elevadas de inflacdo. Fiel a
I6gica do governo, foi lancado mais um pacote com aspectos heterodoxos, antecipado, em
grande medida, pelos agentes econémicos (MOURA, 1990:53).

O segundo momento, 1988-89, relacionado a passagem de Mailson da Nébrega pelo
Ministério da Fazenda, foi marcado pela rejeicdo da possibilidade de um novo choque
heterodoxo. O chamado Plano Verdo®, apresentado em 15 de janeiro de 1989. Trata-se da
ultima tentativa de estabilizacdo do governo Sarney e seu anuncio foi motivado pela alta nos
precos de 70,28% no inicio de 1989. Mais uma vez ocorre 0 congelamento de precos, aluguéis
e salarios, mas por tempo indeterminado. Uma nova reforma monetéria € feita com a criacéo
do cruzado novo, substituindo o cruzado com o corte de trés zeros. E realizada uma reforma
bancéaria em setembro 1988 que abre caminho para a entrada de grande nimero de bancos
médios e pequenos, sobretudo nacionais. Além disso, foram criadas condi¢des para a maior
lucratividade que os bancos ja haviam tido em sua historia, resultado da combinacdo de
restricdo de crédito, elevadas taxas de juros e facilidades de aplicacdes financeiras a curto
prazo. Com o fracasso destas medidas, a aceleracdo inflacionéria foi a mais rapida do periodo
da crise monetéaria (MOURA, 1990; MODIANO, 1992; BELLUZZO & ALMEIDA, 2002).

A auséncia de um horizonte de longo prazo e o stop and go do crescimento econémico
ao longo dos anos 80, acabam ditando o comportamento empresarial defensivo em relagao as
margens de lucro e as decisfes de investimento e endividamento. Soma-se a isto 0 constante
clima de crise que a economia brasileira viveu nos anos 80 até a primeira metade dos anos 90
(BELLUZZO & ALMEIDA, 2002).

No final de 1989, a inflagdo chegou ao impressionante indice de 1782,9%. O elemento
politico influencia novamente a conducdo da economia, na medida que as elei¢cBes
presidenciais de novembro — a serem tratadas no item 2.4 — e a perspectiva de um novo

governo — distante da composicao de forcas politicas (PMDB-PFL) até entdo vigente — em

% 0 Plano Brady visava um desconto da divida para os paises em desenvolvimento — respeitando o que cada pafs
poderia pagar — € a redugdo da divida junto aos bancos privados através da recompra direta dos titulos pelo pais
devedor. Foi estruturado para privilegiar as forcas do mercado internacional. Esta engenharia adotada pelo Brasil
protegia a capacidade de pagamento do pais contra mudancas bruscas no cenario econémico mundial, em
particular no mercado financeiro internacional. Dessa forma, o Plano respeitava a regra basica do investidor, de
que quanto maior for a diversidade do portfolio, menor sera o risco do investimento (ALMEIDA, 1999).

%> 0 Congresso ndo aprova o Plano Verdo na integra porque ele pretendia reduzir os salarios reais, o que ndo é
visto com bons olhos pelos movimentos populares e pelas camadas médias que pressionam os deputados e
senadores. A eficcia da atuagdo popular pode ser explicada pela fragilidade material do Estado e pela fraca
articulacdo de sua base de sustentacdo social (SALLUM JUNIOR, 2003).

43



mar¢o do ano seguinte, inibiram medidas mais amplas, particularmente as que dependiam de
aprovacdo do Congresso. A solucdo do governo para controlar a situacdo até o final do
mandato de Sarney foi o estabelecimento de um acordo com empresarios e bangueiros com o
intuito de conduzir a economia até a posse do novo presidente. A sucessdo presidencial de
1989 foi marcada pela fragilidade das relacbes entre o presidente e o0s partidos
(MENEGUELLO, 1998).

Quadro I11 — Novas tentativas de estabilizacdo macroeconémica

Plano Periodo Conjuntura Medidas Resultados

e ajuste fiscal;
e controle monetario;
e congelamento de precos

e inflagdo alta; por 90 dias, seguido de . . N
junho- |« desequilibrio das | uma fase de flexibilidade | SU1° 15Cal 120
Bresser | dezembro/ | contas publicas; e, depois, pregos livres; | a2 T
1987 | e Moratdria de 1987. | e taxa de cambio estévgl P

reajustada em 9,5%,
seguindo-se ao sistema
de minidesvalorizactes
(ancora nominal).

e inflacdo inercial alta e

Arroz janeiro- | e inflacdo alta; e ortodoxo; .

A ) L em aceleragdo;
com dezembro/ | e crise fiscal; e pol. fiscal e monetaria « aiuste fiscal ndo
Feijao 1988 | e Plano Brady. convencionais. .

realizado.

o inflacdo alta;
janeiro- e crise fiscal;
junho/1989 eesgota capacidade do
governo de elaborar
e executar politicas

e hiperinflacdo em
junho (inflacdo acima
de 50% ao més);

o ajuste fiscal ndo
realizado.

¢ congelamento de precos;

o reforma monetaria
(cruzado novo);

e taxa de juros altas.

Verdo

Fonte: Modiano (1992), Moura (1990) e Bresser-Pereira (1996).

Fabio Giambiagi & Ana Claudia Além (1999) destacam aqui a combinacdo de
diversos fatores: o impacto da crise externa; a falta de empenho das autoridades em combater
o déficit publico; a fragilidade politica do governo; e os efeitos da nova Constituicdo. Gerou-
se uma significativa deterioracdo da situacdo fiscal entre 1984 e 1989, tendo o déficit
operacional passado de uma média de 3,2% do PIB em 1983/84, para uma média de 5,9% do
PIB em 1988-1989. Belluzzo & Almeida (2002:150) consideram que, a exce¢do do Plano
Cruzado, os outros planos nos anos 80 limitaram-se ao reconhecimento de que a unidade das

fungdes da moeda haviam sido quebradas, sem, contudo, conseguirem restaura-la.
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2.3. A Assembléia Nacional Constituinte e a Constitui¢ao de 1988

Nas elei¢cbes parlamentares de 1986 — influenciadas pela manipulagéo dos instrumentos
de politica econdmica por meio de “remendos” no Plano Cruzado — sdo eleitos os parlamentares
gue compuseram a Assembléia Nacional Constituinte (doravante ANC) instalada em fevereiro
de 1987 e que tinha na coalizdo de governo (PMDB-PFL) as maiores bancadas®®. No periodo
compreendido entre o inicio da Nova Republica e a promulgacéo da nova Constituicdo — margo
de 1985 a outubro de 1988 — o sistema politico funcionou de acordo com as regras da
Constituicdo de 1967 e de emendas posteriores outorgadas pelos presidentes militares, como
destaca Amorim Neto (2000). Durante a recuperagdo democratica, como é chamada esta época
por Santos (1998), surgem novos agentes como o sindicalismo, 0s movimentos rurais,
associacOes de interesses empresariais e intensifica-se a participagéo politico-eleitoral.

A instalacdo da ANC exacerbou os problemas oriundos da fluidez institucional, como
menciona Abranches (1988:09), reacendendo os conflitos entre Legislativo e Executivo, 0s
quais ocorrem sem limites definidos e na auséncia de mecanismos institucionalizados e
legitimos de mediacéo até a promulgacdo da nova Constituicdo. O autor lembra que solucgdes
estaveis para a crise econdmico-social ndo dependem apenas de medidas macroeconémicas,
pois requerem, simultaneamente, uma reforma organizacional do Estado que estabeleca nexos

mais firmes com a sociedade.

Com as elei¢bes parlamentares de 1986, instalou-se a Assembléia
Nacional Constituinte, com esta a Constituicdo, que as elites se
empenham em desonrar. Nada de sacro existe em obra humana, mas
somente maliciosos desdenham a propria prole. Grupos de interesse,
marchas, passeatas, peticdes abaixo-assinados, comicios-relampagos,
paralisacdes de adverténcia, tudo que ficara submerso apresentou-se
durante a Constituinte (SANTOS, 1998:116).

Diante dos caminhos tomados ao longo dos trabalhos da ANC, principalmente em
relagdo & duracdo do mandato de Sarney, formou-se um grupo extrapartidario, o Centrdo®,
com o objetivo de lutar contra o que foi rotulado de tendéncias esquerdistas (SOUZA,

% Ao comparar a distribuicdo dos deputados por partido em 1986 e 1987 percebe-se uma certa polarizacio
indicada por Lima Junior (1993:58), uma vez que a bancada do PMDB e PFL somam 77,7% em 1987, com
crescimento de cerca de 8% em relagdo ao ano anterior.

%7 Centréio contava com 152 parlamentares do PFL, PMDB, PDS, PTB, PDC e PL. Este grupo foi também
consequéncia das derrotas sofridas pelo PFL nessa fase da ANC.
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2001:540). O Centrdo quebrou a fragil coalizdo formada pela Alianca Democratica® e,
conseqiientemente, aumentou 0 numero de atores no processo decisorio. Apesar do
Legislativo ter sido fortalecido a partir da Nova Carta, Pessanha (2002:171) destaca que a
iniciativa exclusiva da Presidéncia foi mantida na maioria dos assuntos importantes,
principalmente aqueles relacionados a area econdmica, além da manutencdo da proibicdo de

emendas tendentes a alteracdo da despesa prevista.

A engenharia constitucional brasileira foi marcada (...) ndo por
preocupagdes com resultados ou em construir um consenso social
sobre 0 que deveria ser atingido pela descentralizacdo e pelo novo
federalismo. (...) o processo constituinte ndo se caracterizou pela
ruptura com os participes do antigo regime, mas sim pela aceitacao de
novos e velhos atores, visando a legitimacdo da nova ordem
democrética e assegurar a continuidade da mesma. Essas
caracteristicas ampliaram o nimero de atores do processo decisorio,
fragmentando o poder, sem desintegrar, contudo, as velhas coalizGes
politicas (SOUZA, 2001:548).

Uma varidvel caracteristica da transicdo politica brasileira assinalada por Kinzo
(1990:115), que teve impacto no sistema partidario, foi a vigéncia de um ano e sete meses de
trabalhos da Assembléia Nacional Constituinte. O quadro partidario da Nova Republica é
marcado por uma acentuada indefinicdo, ainda segundo Kinzo, em que dissidéncias
partidarias logo se transformam em novos partidos, além do livre transito de parlamentares de
uma sigla para outra. Souza (2001:541) lembra que a engenharia politico-partidaria que vigora
até hoje estava apenas em construcdo nesse momento. O maior partido no Congresso, 0
PMDB, passou por Varias crises de identidade ao longo do processo constituinte e também
relacionados a instabilidade macroeconémica do pais o que agravou o0s problemas de
dissensdo interna. A partir desta indefini¢cdo, um grupo de 48 parlamentares identificados com
a centro-esquerda, descontentes com o papel do partido durante o governo Sarney, resolve sair
do partido e criar o Partido da Social Democracia Brasileira (KINZO, 1990; ROMA, 2002).
Meneguello (1998:104) destaca que a formacdo do PSDB modificou a forca parlamentar
original da Alianca Democratica diante dos partidos representativos®®, porém nio alterou sua

predominancia, mantendo mais da metade das cadeiras do Congresso.

% Meneguello (1998:92) considera que a coalizio PMDB-PFL é mantida durante o governo Sarney, no que diz
respeito a composicao das equipes de governo.

% Os partidos considerados representativos na composicao do Congresso nesse momento sé&o o PMDB, PFL e o
préprio PSDB.
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O presidencialismo, instituido a partir da promulgacdo da Nova Carta, ndo apresenta
grandes novidades, uma vez que concedia amplos poderes ao chefe do Executivo, inclusive o
de governar por meio do mecanismo constitucional da Medida Proviséria (substituta do
Decreto-Lei), o qual era praticamente isento dos entraves representados pelo Legislativo
(PESSANHA, 2002). Municiado deste poder, ou, de acordo com O’Donnell (1991), desta
ampla delegacdo, o presidente lanca médo de varios pacotes econdmicos. A vitoria do
presidencialismo na ANC foi assegurada por uma estranha coalizdo que incluiu, de acordo
com Souza & Lamounier (1990:94), a extrema esquerda, associagBes empresariais, politicos
clientelistas e os militares. Seguiram-se quatro decisdes correlatas: (1) manutencéo do sistema
eleitoral baseado na representacdo proporcional; (2) nenhuma medida que evitasse a
proliferacdo de partidos foi aprovada; (3) a representacdo desproporcional dos estados
menores na composicdo da Cémara dos Deputados foi mantida; (4) os legisladores
concederam as Forcas Armadas amplo mandato para a manutencdo da ordem interna, e,
consequientemente, o direito de desempenhar um papel tutelar sobre o regime civil.

A Carta de 88, embora tenha sido elaborada em um momento de liberaliza¢do no
plano internacional manteve a velha articulagdo entre o Estado e o mercado (SALLUM
JUNIOR, 2003), o que gerou dificuldades quando as medidas liberalizantes comecaram a
ser implementadas®. Para a realizacdo das futuras reformas seriam necessarias vérias
emendas constitucionais, as quais geraram um intenso debate nos meios politicos. Por ter
sido elaborada em um momento de forte transicdo, a Constituicdo apresenta um carater
hibrido no qual despontam caracteristicas do novo e do velho, ja que, durante 0 processo
constituinte nao foi possivel chegar a um consenso em varios pontos e a resolucéo destes foi
adiada para a reforma constitucional de 1993. Além disto, Pessanha (2002:180) afirma que
nas Gltimas décadas as normas reguladoras da vida social e politica do pais sdo fruto de
legislacdo emergencial (Decretos-Lei e Medidas Provisérias) resultando em um quadro de
producdo legal cuja principal caracteristica é a participacdo quase nula do Legislativo. E por
meio de Decretos-Lei, substituidos pelas Medidas Provisérias — previstas no artigo 62 da
nova Constituicdo — que a maioria das decisdes de politica econdmica foram
implementadas; situacdo que pouco se altera com as mudancas de governo e das legislaturas
(AMORIM NETO, 2000).

0 Organizou-se no pais, no plano politico-juridico, um Estado e sua relagdo com seus cidad&os, tipico de bem-
estar social. Enquanto isso, na area econdmica, processava-se o inicio das praticas neoliberais, seja mediante o
inicio da desestatizacdo, seja mediante as politicas macroeconémicas (SOUZA, 2003).
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Em relacdo as eleicdes presidenciais — tema da proxima secdo — a nova Constituicdo
prevé o sistema de dois turnos*, o que influencia o padréo de coaliz&o de partidos em uma

determinada elei¢do, como observa Nicolau (2004:34).

2.4. As eleigOes presidenciais de 1989

A eleicdo de 1989 acontece em um contexto de forte rejeicdo ao governo Sarney; o
que pode ser atribuido ao fracasso do Plano Cruzado e das outras tentativas de estabilizacdo
posteriores. O PMDB também sofre as consequéncias tanto com a perda de popularidade,
guanto com a divisdo interna do partido. Soma-se a isto o resultado das elei¢des municipais de
1988 que demonstrava o enorme desgaste do governo e anunciava que as eleicdes do ano
seguinte ndo seriam faceis para o PMDB* e seus aliados. Esta era a primeira eleicio desde
1974 que o PMDB n#o saia vitorioso das urnas (CARREIRAO, 2002).

Giambiagi & Além (1999:282) ao tratarem do ciclo politico, citam dois exemplos
classicos de ciclos politicos invertidos. Estes ocorreram nos governos de Jimmy Carter nos
Estados Unidos nos anos 70 e de Mitterrand na Franca nos anos 80. Em ambos, 0s governos,
ao invés do stop and go do ciclo tradicional, comecaram com uma a fase de go e chegaram ao
periodo eleitoral na fase de stop, proporcionando a vitdria aos candidatos da oposicao. Apesar
de ser pouco comum em paises desenvolvidos, esse fendmeno pode ser observado com maior
freqiiéncia nos paises em desenvolvimento, principalmente nas experiéncias de
redemocratizacdo da América Latina. Borsani (2003) compara os casos de Brasil e Argentina
partindo da implementacdo do Plano Cruzado e Austral, respectivamente. A implementacao
de ambos se deu por meio de decretos presidenciais e obtiveram sucesso inicialmente, uma
vez que quebrou o processo inflacionario precedente e aumentou a aprovacao popular do
governo. Contudo, os desequilibrios contidos nestes planos tiveram suas correcGes adiadas
por motivos eleitoreiros®, o que resultou em uma nova explosdo inflacionaria e em outras

malogradas tentativas de estabilizagdo até as elei¢des presidenciais.

1 Um fator decisivo na disputa em dois turnos, na visdo de Nicolau (2004), é a posicdo ideoldgica e o grau de
rejeicao dos candidatos que passaram para o segundo turno.

2 A partir de 1988, 0 PMDB passa a perder filiados: 126 deputados no decorrer dos anos de 1988, 1989 e 1990,
0 que equivale a perda de 48% da bancada de 1987 (LIMA JUNIOR, 1993:71).

** Em ambos os paises, as eleicBes legislativas que ocorreram apds a implementagdo dos respectivos planos
outorgaram a maioria ao partido do presidente.
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A dificuldade de compatibilizar os objetivos expansionistas e o
controle da inflagdo aumentou as tensGes dentro das equipes de
governo entre aqueles que reclamavam a introdugdo de corregdes e
aqueles que preferiam adia-las, evidenciando-se a pressdo eleitoral
sobre os atores politicos. Isso foi especialmente claro no caso
brasileiro (BORSANI, 2003:43).

No Brasil, o cenério eleitoral de 1989 apresentava uma grande semelhan¢a com 0s
casos descritos de ciclo politico invertido. O governo tem seu inicio marcado pelo empenho
da populacdo e dos aliados politicos em colaborar com o sucesso do Plano Cruzado.
Aproveitando dos bons resultados da economia, a coalizdo PMDB-PFL sai vitoriosa das
eleicdes para ANC de 1986. A partir de meados de 1988 — apontado como momento critico
por Ames (2003:219) — a situacdo comeca a se alterar em virtude da sequiéncia de pacotes
econémicos mal-sucedidos e do enfraquecimento da Alianca Democratica, implicando na
vitdria de um candidato da oposicao.

Lamounier (1990) aponta a formagédo de um impasse a partir do fracasso do Cruzado
e do irreversivel enfraquecimento da Presidéncia de Sarney. Ainda durante os trabalhos da
Constituinte, utilizando os recursos de pressdo do Executivo, Sarney consegue o numero de
votos necessarios para que o Congresso confirmasse um mandato de cinco anos e impedisse
a implantacdo de um regime parlamentarista. O resultado pratico desta vitoria foi o
prolongamento da curva descendente de um governo que, desde do comeco, sofreu de um

deficit de legitimidade.

Essa vitoria (...) apenas prolongou a curva de declinio de seu
governo e, por via de conseqiiéncia, a reducdo da capacidade
decisdria do sistema politico, considerado globalmente. Ao final de
1989, com o pais a beira da hiperinflagdo, essa capacidade
encontrava-se no nivel talvez mais baixo de toda a histéria
republicana brasileira, a ponto de literalmente todos os 22
candidatos a Presidéncia da Republica se proclamarem de alguma
forma em oposi¢do ao governo Sarney (LAMOUNIER, 1990:23).

As analises dessa eleicdo, em sua grande maioria, ressaltam o alinhamento
ideoldgico do eleitorado brasileiro. Entretanto, Baker (2002:81) salienta que a divisédo
ideoldgica apontada pelos analistas ndo diz respeito & oposi¢do econdmica estatistas versus
liberais. Lima Junior (1993:59) chama a atencdo para o fato da eleicdo em dois turnos

conduzir a essa situacdo de bipolaridade eleitoral.
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A hipotese sobre o comportamento ideoldgico estabelece relagdo
positiva entre modernizacdo e voto ideolégico. Do ponto de vista
macro, ela foi verificada em duas eleigdes consecutivas (1988 e
1989). Isto ndo implica — uma vez que estamos no plano de analise
agregado — que, individualmente os eleitores sejam de esquerda ou de
direita. Indica apenas que uns respondem positivamente ao apelo de
partidos de direita e outros de esquerda, fato perfeitamente
compativel com a tendéncia ja apontada de baixa institucionalidade e
do baixo grau de identificacdo partidaria (LIMA JUNIOR, 1993:63).

No final dos anos 80, em meio a um novo processo politico-eleitoral, acontece um
crescente questionamento do Estado intervencionista, que passa a ser encarado como um
obstaculo a implementacéo de uma politica bem-sucedida de recuperacdo econdmica do pais.
Alias, a questdo basica a partir do advento da Nova Republica deixa de ser o desenvolvimento
e passa aos temas da inflagéo e a estabilizacdo da economia.

A visdo alternativa, neoliberal, conseguiu recrutar cada vez mais adeptos nos meios
politico e empresarial. Diniz (1991:371) aponta o empresariado, principalmente a fracédo
industrial, como um dos maiores responsaveis pela difusdo desta proposta. O ideario
neoliberal encontrou em Fernando Collor de Mello seu maior porta-voz nas elei¢Ges de 1989,
tendo sua vitoria representado — além do descontentamento de grande parte da populagdo com
as altas taxas de inflacdo que se arrastavam por toda década — a adesdo do pais as pressoes
externas por mudancas na conducdo da politica econébmica e por reformas liberalizantes,
conforme serd visto no proximo capitulo.

Ap0s o0s sucessivos fracassos do governo Sarney na area econémica e o grande valor
simbolico atribuido a primeira eleicdo direta para presidente em 29 anos, foi recebida com
grande expectativa a vitdria de Fernando Collor de Mello — motivada por um discurso
“inovador” (liberal) e de moralizacdo da politica nacional. Sallum Junior (2003:42) considera
a vitéria do candidato do PRN como um marco divisério entre dois momentos da transicao
politica: o periodo em que predominou a democratizacdo politica (Nova Republica) e o que
teve como impulso bésico a liberalizacdo econdmica (eleicdo de Collor). Neste sentido, as
eleicbes de 1989 ratificam o fracasso da elite politica em converter a Nova Republica numa
forma estavel de dominio politico, dado que os candidatos do PMDB e do PFL recebem
menos de 5% dos votos (SALLUM JUNIOR, 2003).
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CAPITULO 3 — A ONDA NEOLIBERAL CHEGA AO BRASIL: COLLOR, ITAMARE O

SUCESSO DO PLANO REAL NAS URNAS EM 1994

3.1. A apresentacdo da agenda neoliberal no Brasil

A primeira eleicdo presidencial direta apds 29 anos representou um ponto de inflexdo na
recente histéria brasileira. Ndo apenas do ponto de vista da consolidacdo democratica, mas
também na insercdo do pais em um ideario de grande importancia em varios paises de
capitalismo avancado® desde o final da década de 70: o neoliberalismo. A agenda neoliberal é
proposta no Brasil por Fernando Collor de Mello, presidente eleito em uma conjuntura
econdmica marcada pela sucessdo de planos de estabilizacdo mal-sucedidos e no vacuo politico
deixado pela crise® relacionada ao processo constituinte e ao fracasso do Cruzado. Foi eleito
sem 0 apoio de qualquer forca politica importante, a partir de um discurso direcionado as
massas e do apoio do empresariado nacional*® (DINIZ & BOSCHI, 2004:128). A vitdria sobre
o candidato do PT, Luiz Inacio Lula da Silva, € atribuida a habilidade de Collor em atingir
grande parte da populacdo com uma postura de indignagéo e de moralismo, em um momento no
qual os partidos e as classes sociais estavam desorganizadas (BRESSER-PEREIRA, 2003:273).

A dominéncia do liberalismo econdmico nas duas Ultimas décadas é resultado de um
duplo processo representado, de um lado, pela preponderancia das analises generalizadoras,
indiferentes a diversidade dos caminhos para o desenvolvimento. Por outro lado, por um
receituario universal, cuja caracteristica € privilegiar o ponto de chegada prescrito, ou seja, a
liberalizagdo econdmica com democracia politica (SOLA, 1995).

A percepcdo de que as idéias liberais no campo econdmico eram consensuais levou

Williamson (1990:43) a mencionar em uma conferéncia no final dos anos 80 um conjunto de

* No final da década de 70, Thatcher assume o governo inglés e Reagan o dos Estados Unidos. Ambos surgiram
como grandes propagandistas do neoliberalismo recente.

*® Crise essa relacionada a base aliada do governo Sarney que se encontrava fragilizada com dissidéncias internas
no PMDB e o posterior surgimento do PSDB. Este foi também o momento em que parte da base se distancia do
presidente.

* A afinidade do empresariado nacional com o neoliberalismo fica clara com a publicacdo de um documento
pela FIESP em 1990, intitulado “Livre para crescer. Proposta para um Brasil moderno’. Nele a principal entidade
de classe do empresariado industrial brasileiro demonstra a concordancia com os postulados liberais (DINIZ &
BOSCHI, 2004:129).



medidas que ficou conhecido como o Consenso de Washington®’. As idéias apresentadas pelo
autor expressariam, em linhas gerais, 0 consenso entre 0s organismos multilaterais e o
governo norte-americano acerca do curso de acdo mais apropriado para a politica
macroecondmica que deveria ser adotado pelos paises em desenvolvimento (GIAMBIAGI &
MOREIRA, 2000:173). O conjunto de recomendacdes ou reformas foi apresentado pelo autor

na forma de uma taxionomia*®:

e Disciplina fiscal: caracterizada por um expressivo superavit primario e por déficits
operacionais de aproximadamente 2% do PIB;

e Priorizacdo dos gastos publicos: redirecionando os gastos para 0s setores com maior
retorno econdmico e/ou com potencial para melhorar a distribuicdo de renda, tais
como saude, educacdo e infra-estrutura;

e Reforma fiscal: objetiva 0 aumento da base tributaria mediante a melhoria do controle
fiscalizatorio;

e Liberalizacdo do financiamento: defesa da determinacéo da taxa de juros pelo mercado
buscando o fim dos juros privilegiados e visando a obtencdo de uma taxa de juros real
positiva e moderada;

e Unificacdo da taxa de cambio em um nivel suficientemente competitivo para induzir o
crescimento rapido das exportagbes ndo-tradicionais, de tal forma que a
competitividade dos exportadores fosse mantida no futuro;

e Liberalizacdo comercial: através da substituicdo de restricbes quantitativas por tarifas
de importacdo, que deveriam permanecer em um patamar que ndo ultrapassasse 20%;

e Eliminacédo de barreiras ao investimento externo direto (IED), permitindo as empresas
de capital nacional ou estrangeiro competir em pé de igualdade;

e Privatizacdo das empresas estatais;

e Desregulamentacdo: extingdo de regulamentagdes que impecam a entrada de novas
empresas ou restrinjam a competicao;

e Garantia do direito de propriedade através da melhoria do sistema judiciario.

T Williamson apresenta o Consenso de Washington na conferéncia ‘Latin American Adjustment: How much has
happened?’ em novembro de 1989, organizada pelo Institute for International Economics de Washington. Um
ano depois, essas idéias sdo sintetizadas no paper ‘What Washington means by policy reform’.

“8 Essa taxionomia foi comparada pelo autor a lista de reformas apresentada por Stanley Fischer. Além de grande
parte dos pontos coinciderem, Fischer acrescenta outros trés pontos considerados importantes por Williamson:
agricultura; intervencdo direcionada para o auxilio dos pobres; e a reforma administrativa das empresas estatais,
incluindo um aperto das coerc¢des orcamentarias (WILLIAMSON, 1992).
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Esses pontos foram sintetizados pelo autor em outra oportunidade por meio de trés pontos
principais: “prudéncia macroecondmica, liberalizacdo microeconémica e orientacdo externa”
(WILLIAMSON, 1992:45). Grande parte desta agenda iniciou sua trajetoria no Brasil a partir da
eleicdo de 1989. As “reformas politicas” haviam ocorrido ao longo dos anos 80 em alguns paises,
como Bolivia, Chile e México, enquanto nos casos do Brasil, Argentina, Peru, Colémbia e

Venezuela esta onda reformista chegou um pouco mais tarde, na virada da década de 80.

Uma nova onda de reformas politicas surgiu no final da década,
seguindo o sucesso eleitoral de candidatos de antiga reputagdo
populista: Carlos Andrés Peres na Venezuela e Carlos Menem na
Argentina. O processo se estendeu até a virada da década no Brasil,
Peru e Coldémbia (...). A reforma politica tornou-se uma nova
sabedoria convencional (WILLIAMSON, 1992:47).

No caso do Brasil, o processo eleitoral foi determinante para a proposicdo da agenda
neoliberal. Sua questdo central esta relacionada & menor presenga do Estado na economia e,
por consequéncia, as privatizacdes. Estas ja vinham ocorrendo desde o governo Sarney em um
ambiente predominantemente antiestatista por parte dos segmentos empresariais mais
influentes*. No entanto, ha uma diferenca importante, entre os governos de Sarney, Collor e
Itamar no que diz respeito as privatizagdes (VELASCO JUNIOR, 1997:08): em Sarney,
possuem como particularidade o fato de que podiam ser caracterizadas como uma producéo
de politica publica ndo constante da agenda. Em Collor, as privatizacdes certamente faziam
parte da agenda publica, mas ndo existia na sociedade brasileira, e entre as suas elites, um
consenso sobre os beneficios, ou a inevitabilidade, das reformas orientadas para o mercado.
No periodo Itamar, as privatizagcbes seguiram o curso tracado durante o governo Collor,
apesar do novo presidente ndo ser visto como um entusiasta do neoliberalismo e ter assumido
0 governo sob um clima de forte desconfianca em relacdo ao governo. Isto ocorreu porgue a
coalizdo que o sustentava no Congresso contava com defensores destas e de outras medidas
identificadas com o receituério neoliberal (principalmente, PSDB e PFL).

As privatizagdes e as demais reformas neoliberais tém como principal meta reduzir a
atuacdo do Estado na economia e, a0 mesmo tempo, ampliar a acdo das forcas do livre

mercado. A estratégia neoliberal é genérica e se traduz em toda parte pelo recurso aos

* 0 relatério da Subcomissdo da Ordem Econdmica, encarregada de produzir o texto preliminar da Constituicdo
de 1988, demonstrava a convergéncia com as propostas das clpulas empresariais. Lembrando que a reacao
antiestatista do empresariado pode ser percebida ainda nos anos 70 durante o governo Geisel (VELASCO
JUNIOR, 1997).
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mesmos meios, assim como na identificacdo de causas semelhantes para diferentes situacoes
de crise. Apesar da adesdo a este receituario variar de acordo com o pais em questdo — sua
historia, suas instituicGes, o0 comportamento dos atores, etc. — as consequéncias verificadas
apresentam varios pontos em comum (CHANG, 2004:126). Tal fato pode ser certificado a
partir do cenério politico-econdmico dos governos Collor, Itamar e Fernando Henrique —

tracados neste e nos proximos capitulos — quando comparado ao neoliberalismo na Franca:

Mais ou menos déficit orcamentario, intervencdo do Estado,
desigualdades aceitaveis etc., tal é a regra do mercado politico onde
essas escolhas devem acarretar a obtencdo de mais ou menos votos nas
eleicdes. Ora, 0 neoliberalismo ndo se presta a um tal jogo mas somente
a seu simulacro, na medida em que os principios que ele promove ndo
permitem estabilizar o préprio jogo. (...). Ele estd prenhe de uma
contradi¢do intrinseca: com ele, na verdade, ndo é de mais ou de menos
Estado que se trata, mas de uma reestruturacdo em profundidade das
formas do poder publico, da qual no entanto ele ndo fornece
simultaneamente as chaves. Em resumo, ele pde de maneira aguda um
problema que ndo tem meios para resolver (THERET, 1994:62).

Sola (1993:243) aponta a “reiteracdo de uma dinadmica perversa” como uma das
principais razGes para que, ao contrario de outros paises latino-americanos, as reformas
neoliberais permanecessem incompletas no Brasil no inicio da década de 90. Esta dindmica é
funcdo da necessidade de implementar as reformas de uma maneira estratégica, coerente e

acordada, devendo, para tanto, satisfazer a um triplo requisito:

1. coeréncia macroecondémica com o0s objetivos prioritarios para a solucdo da crise fiscal
do Estado e para a insercdo do pais na nova ordem internacional;

2. condigOes de governabilidade, permitindo aos governantes reunir os recursos de poder
necessarios para garantir o consentimento das forgas sociais afetadas, o que pressupde
a montagem de uma coalizdo de governo estavel o bastante para dar inicio e
continuidade as reformas;

3. compatibilidade com o marco legal que preside a Nova Republica, ou seja, a
Constituicao de 1988.

Este triplo requisito sO viria a ser atendido a partir da estabilizagdo econémica, ou
seja, do sucesso do Plano Real e, na sequéncia, durante o primeiro governo de Fernando
Henrique Cardoso. Enquanto isso, na auséncia de uma estratégia capaz de atender a tais
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condicdes, a crise fiscal do Estado agravava o processo de erosdo dos recursos reais e
politicos a disposicdo do governo, cuja capacidade de iniciar reformas se encontra
concentrada no Executivo (SOLA, 1993:244). Tal desgaste, por sua vez, impede o0 governo
de assumir a funcdo, incontornavel, de propor e conduzir a reforma dos esquemas de
financiamento e de gastos do Estado.

A fase do capitalismo brasileiro desorganizado, nos termos de Lash & Urry (1987), se
iniciou em meados da década de 1990, ocasido em que o modelo econdmico baseado no
ativismo estatal passava pela reorganizagdo causada pela crescente presenca das forcas do
mercado internacional. O Estado iniciava também uma reestruturagdo interna e em suas
relacdes com a sociedade, uma vez que ndo possuia mais apoio da maioria dos atores politicos
relevantes, nem gozava de financiamento (externo ou interno) para permanecer como ator
central no desenvolvimento social e econémico do pais. O passo decisivo em direcdo a
consolidacdo do capitalismo desorganizado ocorre com a chegada de um politico neoliberal a
Presidéncia que, apesar de ndo contar com uma coalizdo de governo bem articulada,
conseguiu implementar as primeiras reformas liberalizantes no pais. Para tanto, contou com

os amplos poderes delegados pelo povo através do voto a figura do presidente da Republica.

3.2. O governo Collor (1990-1992): da primeira eleicdo direta para presidente ao
primeiro impeachment

Do ponto de vista politico, a vitoria de Collor sobre os principais partidos, combinada
com o declinio do PMDB, trouxe sérias conseqliéncias para o sistema partidario, pois a troca
de partidos por parte dos legisladores acelerou-se de maneira impressionante. As elei¢des

I*® mais elevado desde a

legislativas de 1990 apresentaram o indice de volatilidade eleitora
redemocratizacdo e a entrada de 21 partidos para o Congresso; consequentemente a
fragmentacéo partidaria aumentou, chegando ao seu ponto maximo®* (NICOLAU, 2004: 80 e
107). O aumento da fragmentacdo®” obedeceu a um fendmeno de dupla face: por um lado, os
grandes partidos (PMDB e PFL) tiveram suas bancadas reduzidas; por outro, a maior

representacdo de pequenos partidos ndo se refletiu na Camara como um todo por ndo serem

* 0 indice de volatilidade referente as cadeiras no Congresso alcangou o impressionante resultado de 32,1 no
periodo 1986-1990 (NICOLAU, 2004:107).

> Nimero efetivo de partidos na Camara dos Deputados em 1990 chegou a 8,69, contra 2,83 em 1986 e 8,16 em
1994 (NICOLAU, 2004:106).

52 Lima Janior (1993:144) adverte que esse aumento aconteceu nas bancadas estaduais, mas néo tanto na Camara
como um todo.
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partidos efetivamente nacionais. (LIMA JUNIOR, 1993:144). Complementando este quadro,
a reorganizacdo das forcas eleitorais seguiu novas polarizacGes, nas quais as relagdes
Estado/mercado ganharam espaco (SALLUM JUNIOR, 2003:42).

O inicio da década de 90 no Brasil apontava para uma economia em transigdo, cujo
cenario externo é marcado por transformagdes tecnolégicas e um fluxo cada vez mais intenso
de capitais, ainda que as dificuldades associadas a um ambiente macroeconémico interno
instavel ndo permitissem a plena participacdo do pais em qualquer desses movimentos. Além
disto, as equipes econémicas eram constantemente cobradas pela estabilidade alcangada por
outras economias em desenvolvimento, 0 que leva a crer que esse caminho contava com o
apoio da maioria dos agentes externos, isto €, pela realizacdo das reformas orientadas para o
mercado. Internamente, a nova Constituicdo acrescentou caracteristicas fiscais e sociais a um
ambiente econdmico ja complicado (BAUMANN, 2000:18).

Desta maneira, 0 pais comecava a “década das reformas”, em meio a uma crise politica e
tentativas mal-sucedidas de estabilizacdo da economia. Embora algumas iniciativas, como a
liberalizacdo comercial e as privatizacBes, tenham comecado no final dos anos 80, as etapas
mais significativas foram cumpridas a partir de 1990 com o governo Collor (BAUMANN,
2000:22). Vale destacar que a formacdo da agenda de reformas no Brasil seguiu um timing
especifico, uma vez que foi sobredeterminada pelo processo de redemocratiza¢éo e aconteceu
antes do processo de ajuste e estabilizacdo econdmica (MELO, 2002:47).

N&o obstante o liberalismo econdmico so ter se tornado politicamente preponderante no
Brasil a partir dos anos 90, esta ascensdo comecou a ser socialmente construida ainda na
segunda metade da década de 80. Neste sentido, as eleicOes presidenciais sdo um marco
divisério entre o periodo em que a democratizacdo dominou os debates e um segundo momento
no qual a liberalizagdo econdmica torna-se o principal assunto em pauta (SALLUM JUNIOR,
2003:42). As reformas recomendadas pelas agéncias multilaterais — enumeradas no item
anterior — tém seu peso nas decisGes referentes a politica econémica aumentado na razao direta
da dependéncia em que o pais se encontrava das fontes de financiamento internacional (SOLA,
1993). Por este motivo, as politicas liberalizantes sdo a marca da década de 90 no Brasil.

O governo Collor, desde o inicio, foi marcado por um perfil centralizado e néo-
partidario, no qual os poderes Legislativo e Executivo se distanciaram, definindo seu
funcionamento regular a base do dispositivo constitucional da Medida Provisoria (AMES,
2003:209). Entre as reformas empreendidas estdo as alteragdes na organizagdo do Executivo
através da forte centralizacdo de func@es e responsabilidades, expressa na reducdo do nimero
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de ministérios®®. O destaque foi para a concentracdo das pastas vinculadas diretamente &
politica econdmica, resultando na criacdo de uma grande pasta — o Ministério da Economia,
Fazenda e Planejamento — onde estavam reunidas as atribuicdes da equipe econémica durante
esse periodo (MENEGUELLO, 1998:112).

Quadro IV - Equipes econdmicas do governo Collor

. Ministro da Economia, Fazenda e Filiacdo Presidente do Banco
Periodo . N
Planejamento partidaria Central
1990 Zélia Cardoso de Mello - Ibrahim Eris
Zélia Cardoso de Mello - Ibrahim Eris/

1991 )

Marcilio Marques Moreira - Francisco Gros
1992 Marcilio Marques Moreira - Francisco Gros

Fonte: Ministério da Fazenda, Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, Banco Central e Meneguello (1998).

Meneguello (1998:109) ao analisar o governo Collor, observa que a baixa correlagdo
entre 0s membros da equipe de governo e os partidos que apoiavam o presidente — a coalizéo de
direita formada no segundo turno das elei¢cdes (PFL, PDS e PRN) — acaba por ndo converter
esse apoio eleitoral em uma coalizdo de governo. Desta forma, em meio a crise politica de 1992,
0 PFL comandou as negociacdes que resultaram no apoio do PTB, PL e PDC, além dos ja
governistas PDS e PRN. Mesmo assim, Collor péde contar com um apoio na Camara (em
termos nominais) que oscilou entre 50,3% em 1990 e 43,7% em 1992, sendo 1991 o ano em
gue o governo alcancou menor apoio, apenas 29,6% (AMORIM NETO, 2006:123).

A limitada relacdo entre o governo e os partidos também pode ser comprovada atraves
da composi¢do dos ministérios e do recorrente uso de medidas provisorias. De acordo com 0s
critérios adotados por Amorim Neto (2006:125), Collor constituiu quatro gabinetes™ e apenas
no ultimo a filiacdo partidaria dos ministros alcancou 50%; nos outros trés anteriores esta taxa
foi de 40% dos ocupantes das pastas filiados a algum partido da coalizdo de governo. Com
poucas alteragdes, a equipe formada no inicio do governo foi mantida até dezembro de 1991 e
traduziu, em linhas gerais, o distanciamento presidencial ante o Legislativo. Esse
posicionamento foi mantido até meados de 1992, quando o presidente se viu mergulhado em

denuncias de corrupgdo e foi buscar maior apoio do Congresso.

> 0 organograma do Executivo foi reduzido de 15 pastas do governo Sarney para 9 pastas durante o periodo
Collor (MENEGUELLO, 1998).

> Amorim Neto (2006) considera quatro gabinetes durante o governo Collor de acordo com os seguintes
periodos e partidos representados nos gabinetes: (03/90-10/90): PMDB-PFL-PRN; (10/90-01/92): PFL-PDS-
PRN; (01/92-04/92): PFL-PDS; (04/92-10/92): PFL-PDS-PSDB-PTB-PL.
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No que tange a gestdo macroecondmica, prevaleceu o estilo “decisionista”

(caracteristico de uma democracia delegativa) posto em pratica por meio de uma a escalada de

pacotes econémicos de emergéncia onde sobressaiu a capacidade dos membros do governo
em surpreender a economia e a sociedade (O’DONNELL, 1991; SOLA 1993). Belluzzo &

Almeida (2002) afirmam que ndo havia duvidas de que seriam tomadas medidas radicais pelo

novo governo, tendo em vista o fracasso dos planos anteriores ancorados no congelamento de

precos. Por outro lado, a sucessdo de planos na linha ortodoxa no inicio dos anos 80 também

n&o alcangaram éxito duradouro.

Quadro V - Planos econémicos do governo Collor

Plano Periodo Conjuntura Principais medidas Resultados
o reforma monetaria e fracasso do plano
(cruzeiro); ap6s 90 dias com volta
e reforma administrativa; da inflacéo e recessao;
e fracasso dos |e rigido ajuste fiscal; e melhora da situacéo
marco- choques e combate a inflacdo: fiscal, consequiéncia do
Collor 1 . heterodoxos; cancelamento de grande cancelamento da divida;
abril/1990 . x ) A N
¢ inflagdo alta; parte da divida internae | e Reducdo de oferta
o crise fiscal. moratdria doméstica monetaria p/ setor
radical; empresarial:
e taxa de cambio flutuante; | desorganizagéo da
e congelamento de pregos. | producdo.
. e necessidade de
o falta de apoio N
o i 1 . recuperar o equilibrio
politico para e “tarifaco” seguido de S
N . | , dos precos relativos;
Collor I janeiro- impor um- congelamento; e governo sanciona a
abril/1991 rigoroso ajuste | e politica monetéaria . -
S . inflagdo via aumento da
fiscal; restritiva. ;
. x oferta nominal de
¢ inflacdo alta.
moeda.
e apoio formal |e politica monetaria e ortodoxo, gradualista
do FMI; restritiva: elevacdo da taxa | e ineficiente;
e apoio politico | de juros e restri¢cdo ao ¢ nao considera carater
- maio/1991- no Congresso; crédito; inercial da inflagéo;
Marcilio . ~ x ~
outubro/1992 |e necessidade |e correcdo dos pregos e recessao e elevacao

de
recomposicéo
de precos.

administrados de forma
gradual;
e disciplina fiscal mantida.

do déficit orcamentario;
¢ retorno da inflagdo
(25% ao més).

Fonte: Bresser-Pereira (1996), Belluzzo & Almeida (2002) e Carneiro (2002).

O Plano Collor I, oficialmente chamado Plano Brasil Novo, demonstrava o corte

liberal/ortodoxo do novo governo em suas principais medidas: 1) reforma administrativa

ampla, com reducdo dos gastos com pessoal, extin¢cdo de 6rgdos da administracdo direta e
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indireta e implementagdo de um programa de privatizagdes; 2) reforma monetaria>, com o
retorno do cruzeiro e blogueio de 70% dos ativos financeiros em poder do publico (em
cruzados novos) durante 18 meses; 3) reforma tributaria, com ampliacdo da base de
arrecadacdo; 4) introducdo do regime cambial com taxas flutuantes; e 5) congelamento
temporario de precos e salarios — abandonado em favor do apoio do FMI — e reajuste de
tarifas publicas (BRESSER-PEREIRA, 1996). Implementado em 15 de marco de 1990 por
meio da edicdo de varias Medidas Provisorias, estas diretrizes foram acompanhadas do Plano
Nacional de Desestatizacdo (PND)®. Velasco Junior (1997:19) destaca o fato do PND ter sido
adotado em conjunto com os demais pontos do plano, o que deixava claro o status de
prioridade dado as privatizac6es pelo governo.

Os resultados do plano, apds noventa dias, foram a reducdo imediata do poder de
compra da populagéo e, conseqiientemente, uma maior retracdo da atividade econdmica. As
medidas cujo objetivo era o equilibrio orcamentario alcancaram resultados positivos a partir
da queda da divida liquida do setor puablico em 1990, porém este resultado néo se repetiu nos
anos seguintes. Ao contrario do governo anterior, o combate ao déficit pablico foi um tema
central na agenda do governo e no discurso do presidente. Sendo assim, a equipe econdmica
pdde contar com respaldo politico para cortar gastos, ao contrario do que havia ocorrido
durante o governo Sarney (BRESSER-PEREIRA, 1996). A diminuicdo da protecdo a
industria nacional, bem como a abertura comercial, encerram um longo periodo de politica
industrial ativa voltada para a substituicdo de produtos importados, inaugurando a fase de
livre mercado, compativel com as pressGes externas e com o discurso liberal que marcaria
toda a década (BELLUZZO & ALMEIDA, 2002).

Até dezembro [0 governo] preferiu acreditar nos resultados de sua
politica econbmica austera (sobretudo no campo monetério) e, quando
isso se revelou impossivel, articulou a elabora¢do de um novo plano,
fora das reunifes do “entendimento”, que viria a ser adotado em fins
de janeiro de 1991. Certa ou errada, essa atitude do governo teve uma
conseqliéncia pratica negativa: o “entendimento” estendeu-se
demasiadamente, o que, além de frustrante em seu desfecho, sinalizou
amplamente para a prefixagdo, agravando a onda de remarcagdes de
precos (BELLUZZO & ALMEIDA, 2002:333).

> Um més ap6s a adogdo do novo padrdo monetério (cruzeiro) por Medida Provisoria, a Reforma Monetaria da
qual fazia parte recebeu ampla aprovacdo no Congresso, resultado de um peculiar arranjo politico. Este contava
com 0s votos dos partidos conservadores como PFL e PDS, do partido do presidente (PRN) e segmentos do
PMDB e PSDB.

% No periodo 1990-1992 foram privatizadas 16 empresas. A prioridade foi dada as indistrias competitivas sob
controle do Estado; a industria do ago foi a primeira a ser privatizada.
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O Plano Collor | representou a tentativa de controlar a inflagdo com uma radical
restricdo monetaria, a0 mesmo tempo em que os precos foram congelados. Apos a reforma
monetaria, o congelamento foi imediatamente suspenso. Havia por parte da equipe
econdmica a certeza que a inflacdo seria derrubada a partir do aperto monetério e de um
dréstico ajuste fiscal feito em um curto espaco de tempo (BRESSER-PEREIRA,
1996:225). Entretanto, o ajuste fiscal teria que ser feito por meio de cortes de gastos
correntes e do aumento de impostos®’. O governo ndo contava com apoio politico no
Congresso e entre as elites empresariais necessario para tomar estas medidas — mesmo
levando em consideracdo seu estilo “decisionista” tipico da democracia delegativa
brasileira — no curto espago de tempo requerido.

O fracasso do plano inicial no combate a inflagdo fez com que o governo adotasse
mais um pacote de medidas®®, o Plano Collor I, implementado através de Medida
Provisoria no final de janeiro de 1991. Entre as principais medidas estavam: o retorno do
tabelamento de pregos dos produtos da cesta basica; o congelamento de precos e salarios; a
reforma financeira; e um aumento brusco dos precos publicos, o chamado “tarifago”. Assim
como seu antecessor, este previa a desindexacdo da economia, 0 que mais uma vez ndo foi
possivel pelo fato da inflagdo ndo cair o suficiente para quebrar a inércia inflacionéria. Na
visdo de Bresser-Pereira (1996:243) prevaleceu no Brasil, entre o fracasso do Cruzado e a
implementacdo do Plano Real, a “hiperinflacdo indexada” ou “reprimida”, ou seja, uma
situacdo intermediaria entre a inflacdo inercial e a hiperinflacdo. Durante este periodo, 0s
mecanismos de indexagdo continuavam operando e estavam sendo reforgcados pelas
expectativas muito volateis decorrentes da crise fiscal e da perda de confianga no governo.

De forma geral, as falhas do primeiro plano ndo foram corrigidas no segundo. A falta
de bons resultados levou a renuncia de Zélia Cardoso de Mello em maio de 1991. Na
sequéncia, o Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento passa a ser ocupado por
Marcilio Marques Moreira, responsavel por formar uma equipe econémica ainda mais

identificada com o ideario neoliberal. O resultado desta alteracdo foi positivo para o0 governo,

%" O objetivo era gerar um superavit orcamentario, ainda que pequeno, durante a transicdo para a estabilidade.
Isto se fazia necessario pois o governo ndo podia apelar para financiamentos adicionais (domésticos ou
internacionais). Uma vez alcancada a estabilidade, o superavit orcamentario proporcionaria a0 governo a
possibilidade de estimular a economia e recuperar o crescimento com estabilidade.

%8 Bresser-Pereira (1996) menciona, entre os planos Collor | e 11, o Plano Eris. Na pratica foi a implantacio da
segunda fase do Plano Collor I; uma estratégia ortodoxa e monetarista com a definicdo de metas inflacionarias e
de um ajuste fiscal mais rigoroso.
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enredado com problemas também no plano externo®. Apesar de sua orientacéo liberal e
internacionalizante, a primeira equipe econdmica do governo tentou postergar o fim da
moratéria herdada do periodo Sarney e enfraqueceu a posi¢cdo dos bancos estrangeiros
privados na negociacdo da divida externa. As dificuldades externas s6 diminuiram quando
assumiu uma equipe econémica mais liberal, em 1991 (SALLUM JUNIOR, 2003:43).

Em maio de 1991, o pacote de medidas conhecido como Plano Marcilio —
caracterizado por Bresser-Pereira (1996:251) como ortodoxo, gradualista e ineficiente — foi a
derradeira tentativa do governo Collor para estabilizar a economia. Anunciou em linhas
gerais, aquilo que pautaria a gestdo macroeconémica do pais ao longo de toda a década de 90:
politica monetaria restritiva com a elevacdo da taxa de juros e restricdo ao credito.
Adicionalmente, manteve uma politica de precos administrados com corre¢fes mais lentas e
estabeleceu acordos com vista a contencdo da escalada dos precos. O rigor da politica
monetaria, apesar de estabilizar a inflagdo em torno de 22% ao més, causou efeitos recessivos
na economia. Belluzzo & Almeida (2002:349) destacam dois fatores que revelam a
precariedade da estabilizacdo relativa obtida com o Plano Collor 1I: 1°) a ameaca da perda de
efetividade do controle de precos ou que o governo cedesse as pressdes por uma liberacdo
descontrolada dos mesmos; e 2°) o risco do retorno da especulagdo aos mercados financeiros.

No segundo semestre de 1992, a instabilidade econdmica foi agravada com a crise
politica envolvendo Fernando Collor de Mello em um grande esquema de corrup¢do, o que
culminou no processo de impeachment em setembro daquele ano. Dentre os vérios fatores que
contribuiram com o desgaste do governo estdo o confisco de boa parte dos ativos (poupanca)
e a frustracdo pelas promessas ndo cumpridas de estabilizacdo da economia. Ademais, ao
governar por meio de Medidas Provisorias e ndo estabelecer um dialogo permanente com o
Congresso, o presidente ndo pode evitar o avango das investiga¢fes e acabou renunciando a
Presidéncia da Republica para evitar o impeachment.

Em relacdo a estratégia de coalizGes nesse periodo, Ames (2003:209) menciona “o
recrutamento de partidarios fiéis” e o “desejo de governar acima dos partidos” como as
motivacOes capazes de explicar a nomeagdo do primeiro gabinete de Collor, formado por
técnicos e politicos de pouco prestigio e influéncia. As mudancas ministeriais demonstraram

o0 reconhecimento, embora tardio, da importancia das liderancas parlamentares, uma vez que

0 governo decide, no final de 1990, retomar unilateralmente os pagamentos dos juros da divida de 1991,
demonstrando disposicdo para negociar. O FMI, mesmo tendo chegado a um acordo com o governo (em
setembro de 90) em torno de um programa econdmico pautado na rigida ortodoxia, acaba ndo formalizando o
empréstimo, aguardando as negociacdoes com o0s bancos privados (BELLUZZO & ALMEIDA, 2002).
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0 quarto e ultimo gabinete (anunciado em meados de 1992) contava com representantes do
PFL, PDS, PSDB, PTB e PL (AMORIM NETO, 2000). A busca de apoio no Congresso foi
a saida que restou a Collor, uma vez que ndo conseguiu se legitimar através de uma agenda
econdmica bem-sucedida.

Ao esgotar as alternativas a disposi¢cdo da Presidéncia na busca de legitimacdo do seu
mandato — quais sejam, a articulacdo de uma coalizdo de governo estavel e suficientemente ampla
e uma gestdo macroecondmica com bons resultados capazes de superar a impopularidade de
algumas medidas — Collor passa a ser 0 caso exemplar na recente histéria da democracia brasileira
da importancia do governante responder simultaneamente as demandas internas e externas ao
governo. As primeiras estao relacionadas a articulacdo de uma base aliada que ofereca sustentacéo
ao governo nas casas legislativas para que os projetos do Executivo sigam a tramitacdo normal no
Congresso, sem a necessidade de recorrer constantemente a edicdo de MP’s. Ja as demandas
externas tem relagdo com a aprovagdo do governo pela sociedade, uma vez que esta tem seu
comportamento politico-eleitoral pautado pelos bons resultados (ou ndo) da economia
conquistados através das politicas bem-sucedidas definidas pela equipe econdmica do governo.

Retomando o tema das coalizes de governo® verifica-se, a partir do governo Collor,
uma variacdo do padrdo de governanca pelo presidencialismo de coalizdo. De acordo com
Amorim Neto, Cox & McCubbins (2003) e Amorim Neto (2006), Fernando Collor, ao governar
basicamente por Medidas Provisorias, se encaixaria em um padrdo de governanca denominado
governo multipartidario minoritério; tendo em vista a intrincada relacdo entre os poderes e,
consequentemente, a reduzida capacidade do Executivo controlar a agenda legislativa. Este

mesmo padr&o vigorou no governo Sarney® e se repetiria no governo ltamar Franco.

3.3. O mandato “tampdo” de Itamar Franco: o sucesso do Plano Real em termos
econdmicos e eleitorais

Conforme o previsto pela Constituicdo de 1988, assume a Presidéncia o entdo vice-
presidente Itamar Franco. Ao tomar posse, Itamar buscou restabelecer o dialogo entre os

poderes por meio de uma ampla coalizdo de governo formada por PMDB, PFL, PSDB, PTB,

% Tema tratado por Abranches (1988) e, em certo sentido, atualizado por Amorim Neto, Cox & McCubbins
(2003) e Amorim Neto (2006)

¢ Os dados utilizados nos trabalhos de Amorim Neto, Cox & McCubbins (2003) e Amorim Neto (2006) sdo
referentes ao periodo de 1989 a 1998. Sendo assim, ao afirmar que 0 governo Sarney se encaixa em um certo
padrdo de governanga, esta afirmacéo é feita com base nos dados de seu Ultimo ano de governo.
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PSB e PDT; basicamente a mesma que apoiaria a candidatura de Fernando Henrique Cardoso
nas eleicbes presidenciais de 1994. (MENEGUELLO, 1998:121). Apesar disto, Amorim
Neto, Cox & McCubbins (2003), caracterizam seu governo como multipartidario minoritario
em razdo da baixa representatividade de dois dos trés partidos considerados fundamentais
para a governabilidade no periodo 1989-1998 em postos ministeriais, especialmente naqueles
ligados diretamente ao Orcamento. Dentre estes trés partidos — PSDB, PMDB e PFL — apenas
0 ultimo ocupou cargos na equipe econdmica antes que a mesma fosse monopolizada pelos
quadros do PSDB. Ames (2003:210) destaca trés critérios que nortearam as nomeacdes do
gabinete: as relagdes pessoais, a representatividade partidaria e as faccGes intrapartidérias.
Seguindo estes critérios, e com o firme objetivo de estabilizar a economia, foram exonerados

nada menos do que trés ministros da Fazenda nos seis primeiros meses de governo.

Quadro VI - Equipes econémicas do governo Itamar

. .. Filiacao Ministro do Filiacdo | Presidente do
Periodo Ministro da Fazenda N . N
partidaria| Planejamento | partidaria| Banco Central
1992 Gustavo Krause PFL Jodo Paulo Haddad - Gustavo Loyola
Jodo Paulo Haddad - ) )
1993 Eliseu Resende PFL Yeda Crusius / Paulo Ferreira/
Fernando Henrique pspe | Alexis Stepanenko Pedro Malan
Cardoso
Fernando Henrique PSDB
Cardoso
1994 Rubens Ricupero - Benedito Alcantara| PSDB Pedro Malan
Ciro Gomes PSDB

Fonte: Ministério da Fazenda, Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, Banco Central e Meneguello (1998).

Apesar de cumprir um mandato “tampéao” de pouco mais de dois anos, Itamar formou
cinco gabinetes® nos quais 0s ministros com filiagdo partidaria foram perdendo espago. No
entanto, isto ndo se converteu em perda de apoio legislativo®™, uma vez que os maiores

partidos (PMDB, PFL e PSDB) foram mantidos na base de apoio do governo. Neste sentido, 0

%2 Amorim Neto (2006:123) indica a formag&o de cinco gabinetes: (10/92-01/93): PMDB-PFL-PSDB-PTB-PDT-
PSB; (01/93-05/93): PMDB-PFL-PSDB-PTB-PDT-PSB-PT; (05/93-09/93): PMDB-PFL-PSDB-PTB-PSB;
(09/93-01/94): PMDB-PFL-PSDB-PTB-PP; (01/94-01/95): PMDB-PFL-PSDB-PP.

%3 0 apoio nominal na Cmara apresentou variag&o durante o periodo, mas em nenhum momento foi inferior a 53%.
Collor somente alcanga um apoio proéximo a esse nos primeiros meses de seu governo (AMORIM NETO, 2006).
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ano de 1993 abrigou importantes mudancas na equipe ministerial®*, sendo as alteracdes na
equipe econémica as mais relevantes para os propositos deste trabalho.

Acompanhando a orientacdo dos governos anteriores no que diz respeito a centralidade
da politica de estabilizacdo macroeconémica, foram promovidas mudancas nos Ministérios da
Fazenda e do Planejamento entre os meses de janeiro e maio daquele ano que sinalizaram as
acoes da Presidéncia na definicdo dessa politica. Tal fato pode ser comprovado por meio das
ocupacdes alternadas da pasta da Fazenda entre o PFL e a presenca de Paulo Haddad (vide
Quadro VI), “até a transferéncia do controle partidario desta pasta para o PSDB”
(MENEGUELLO, 1998:128). Neste momento, Fernando Henrique Cardoso deixa 0
Ministério das RelacGes Exteriores e passa a ocupar 0 cargo de ministro da Fazenda,
substituindo Eliseu Resende.

As realizacbes no campo da economia neste periodo incluem também a continuacéo
do programa de privatizag@es, o qual, apds uma suspensdo temporaria no inicio do governo,
continuou e surpreendeu pelo nimero de processos de desestatizagcdo concluidos. O motivo da
surpresa estd no fato de um presidente ndo identificado com posicdes liberalizantes como
Itamar Franco ter superado seu antecessor, um defensor das reformas neoliberais, com um
total de 17 empresas privatizadas. Estes resultados sugerem, segundo Velasco Janior
(1997:34), que a rede de apoio constituida no governo Collor e que forneceu a sustentacdo ao
PND durante este periodo, prevaleceu em relacao as outras forcas que desejavam uma revisao
em suas diretrizes, ou mesmo sua interrupgéo pura e simples. Mais do que isso, esse resultado
demonstra que a agenda neoliberal havia sido adotada pelo governo, principalmente pelos
partidos da base aliada, principalmente PFL e PSDB. Este ultimo fazia parte da coalizdo de
governo de Itamar e ocupava 0os ministérios da area econémica com economistas ligados aos
seus quadros. Ndo obstante, o apoio do empresariado as reformas neoliberais durante o
governo Collor tem continuidade com a mobilizagao do setor junto ao Congresso no momento
da Reforma Constitucional em 1993. Nesta oportunidade foi criada a A¢do Empresarial que
reunia 0s empresarios, representantes de entidades de classe, dirigentes das confederacdes e
das associacOes setoriais mais relevantes, em torno de uma proposta de agdo conjunta em
defesa das reformas pré-mercado (DINIZ & BOSCHI, 2004:129).

Durante o governo Itamar, 0 momento em que Fernando Henrique assume o posto de

ministro da Fazenda é apontado por Loureiro, Abrucio & Rosa (1998:11) como corolario de

% Meneguello (1998) destaca trés mudangas com implicaces na composicdo do governo: alteragées na equipe
econdmica entre os meses de janeiro e maio; no Ministério da Saude, representando a saida do PSB da equipe
ministerial; e a reforma ministerial de dezembro.
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um processo de mudancga na composicédo de forgas no interior da equipe econdémica. Ao longo
dos anos 80 houve o declinio do Ministério do Planejamento — resultado ndo apenas de
requisitos técnicos, como também da centralidade atribuida pela Presidéncia a esse 6rgao — e
o crescimento do Ministério da Fazenda; inclusive em suas atribuicGes. Tal fato pode ser
observado até mesmo na concentracdo de ministérios da &rea econdmica durante o governo
Collor. O declinio institucional do Planejamento foi outro fator que contribuiu para o
fortalecimento da Fazenda, processo resultante, sobretudo, da grande crise fiscal dos anos 80,

a qual reduziu a capacidade planificadora do Estado.

O insulamento de determinados grupos burocréaticos para reordenar as
contas publicas e o enfraquecimento do Planejamento, aliados ao
aumento da importancia das questdes inflacionaria e fiscal, tornaram o
MF [Ministério da Fazenda] oOrgdo fundamental no gabinete
presidencial brasileiro. Destaca-se que quanto mais avangavam as
condicdes fortalecedoras da Fazenda, mais a Presidéncia tornava 0 MF
central em sua estratégia de governo (LOUREIRO, ABRUCIO &
ROSA, 1998:12).

Além do fortalecimento do Ministério da Fazenda no interior da equipe, Fernando
Henrique pdde contar com outras condicGes favoraveis e até entdo inéditas para implementar
0 bem-sucedido Plano Real. Todos os envolvidos na formulagdo do plano — um grupo de
economistas da PUC-RJ com passagem pelo governo na época do Plano Cruzado — eram parte
de uma equipe homogénea, ao contrario das anteriores que viviam as voltas com
desentendimentos internos. Os debates internos entre os economistas foram intensos, mas a
elevada capacidade de controle técnico do processo ndo foi abalada por esses episédios
(LOUREIRO, 1997). Paralelamente, o processo politico apresentava uma caracteristica
distintiva — além do baixo grau de conflito intra e interburocratico — outros ministérios foram
afastados do processo decisorio e até mesmo o presidente deixou de interferir nas decisoes
tomadas pela equipe econémica (P10, 2001:41).

Os principais fatos econdmicos que marcam o governo de Itamar sdo: a queda brusca
da inflacéo logo apds a reforma monetéria de 1° de julho; aumento da credibilidade do pais no
exterior, principalmente ap6s o acordo®® com os bancos credores em novembro de 1993;
continuidade da politica de abertura econdmica, com uma politica comercial mais liberal e a

continuagdo das privatizagGes; melhoria das contas publicas em decorréncia do cortes das

% Acordo esse conduzido por Lara Resende — negocioador-chefe da divida externa do Ministério da Fazenda — e
pelo presidente do Banco Central, Pedro Malan.
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despesas e alongamento da divida federal. A principal razdo para os bons resultados é a

implementacdo, com forte motivacéo eleitoral, do Plano Real.

3.3.1. O Plano Real: enfim a estabilizacdo econémica

O Plano Real foi formulado por um grupo de economistas da PUC-RJ ligados ao
ministro Fernando Henrique e ao seu partido, o PSDB. Alguns deles haviam passado pelo
governo Sarney quando da formulagdo do Cruzado, entre eles Pérsio Arida e André Lara
Resende. Nesta ocasido, devido a forte intervengdo de membros do governo na
implementacéo do plano, a maior parte se afastou dos meios politicos®, retornando apenas
em 1993. Em termos tedricos, o Real foi um plano heterodoxo e representou a definitiva
legitimacdo — n&o alcancada pelos planos dos anos 80 — da Teoria da Inflagdo Inercial®’.
Ambos o0s planos sdo considerados heterodoxos, uma vez que langavam méo de algo mais
do que apenas o controle da oferta monetéaria e do déficit pablico.

Apesar das similaridades entre os planos Cruzado e Real, é importante destacar as
suas diferencas, principalmente quanto a utilizacdo de uma politica de rendas. No primeiro
caso (Cruzado) a proposta Chico Lopes (e que contava com o apoio de Luiz Carlos Bresser-
Pereira e Yoshiaki Nakano) incluia esta politica. Ja no caso do Real, que seguiu a orientacédo
de Pérsio Arida e de André Lara Resende (conhecida como proposta LARIDA), esta foi
recusada. Outra diferenca entre os planos esta na politica monetéaria com relagédo a taxa de
juros real, pois ndo houve no Cruzado a preocupacdo com a expansao monetéria, chegando
a verificar a ocorréncia de taxa de juros negativa. No Real, a equipe econémica ja havia
passado por esta experiéncia e utilizou a taxa de juros acima da taxa de inflacdo como uma
das medidas de restricdo ao crédito. O resultado desta politica foi evitar a criagdo de um
excesso de demanda e, uma vez que esta estivesse contida, os pregos tendiam a permanecer
estaveis (P10, 2001; CARNEIRO, 2002).

Quando Fernando Henrique Cardoso foi indicado ministro da Fazenda, o0s

economistas da PUC-RJ retornaram ao governo sendo 0s principais arquitetos e

% Eduardo Modiano, economista da PUC-RJ, participou da primeira equipe econdmica de Collor.

%" Francisco Lopes, André Lara Resende e Pérsio Arida — além de Luiz Carlos Bresser-Pereira e Yoshiaki
Nakano — sdo os responsavéis pela identificagdo da importancia de mecanismos institucionais (as clausulas de
indexacgdo) para explicar a falha dos planos de estabilizagdo ortodoxos implementados no inicio dos anos 80.
Esta contribuicao tedrica foi chamada de Teoria da Inflagdo Inercial (BRESSER-PEREIRA, 1996; P10, 2001).
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administradores do Plano Real. Como resultado do processo de aprendizado derivado dos
fracassos anteriores das politicas de estabilizacdo, observou-se um grande controle sobre
processo de policy-making pelos economistas e a concepcdo das medidas extremamente
proxima a proposicéo inicial de Arida e Lara Resende, quadro diametralmente oposto ao
que ocorreu com o Cruzado. Isto foi possivel porque o ajuste fiscal requerido foi seguido e 0
governo ndo estava entregue ao populismo econdmico, como afirmou Bresser Pereira
(2003) em relacdo a Sarney, a principal razao pela qual o Cruzado fracassou. E importante
lembrar que o ambiente politico dos anos 80 contava com as forgas politicas atomizadas e
pressionando 0 governo por respostas as suas demandas, dentro de um panorama de crise
econdmica e transicdo politica. Por sua vez, o governo, em troca de legitimidade, atendia as
mais diversas pressdes e se afastava do rigor das metas estabelecidas pela equipe
econOmica. Tal situacdo ndo se repetiria na implementacao do Plano Real durante o governo
Itamar Franco.

A equipe chefiada por Fernando Henrique optou pela proposta de Arida e Lara
Resende, ambos ocupando cargos na equipe econdmica: a combinacdo de politicas
ortodoxas para controlar os fundamentos da economia (os agregados monetario e fiscal)
com uma reforma monetédria cujo objetivo era abolir os mecanismos de indexacao
montados em todas as relacBes contratuais. Com isto, a despeito da formulagédo
heterodoxa, a gestdo das medidas contidas no plano podia ser entendida como uma
expressdo clara de seu forte compromisso com os mecanismos de mercado. Dito de outra
maneira, a gestdo macroeconémica que tem inicio apés a reforma monetaria de julho de
1994 é ortodoxa e segue as recomendacfes do Consenso de Washington reproduzidas no
primeiro item deste capitulo.

A partir desse momento estava concretizada a entrada do Brasil para o rol dos paises
em desenvolvimento que buscavam desenvolver um conjunto de politicas e institui¢bes, o
qual Evans (2003:21) denominou monocultura institucional. O enfoque passa a ser a
qualidade das instituicbes de governanca enquanto elemento-chave para promover o
crescimento econdmico. Esse processo de mudanga organizacional segue parédmetros
internacionais e € balizado por planejamentos institucionais uniformes nos paises em
desenvolvimento como o Brasil. A implementacdo e gestdo do Plano Real e, na seqiiéncia,
os dois mandatos de Fernando Henrique sdo provas de que 0 pais passa a seguir as
“recomendac0Oes” das instituicdes multilaterais (FMI e Banco Mundial) do que seriam as
“boas politicas” e as “boas instituicbes”, nos termos empregados por Chang (2004).
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Quadro VII — As etapas do Plano Real

Plano Periodo Conjuntura Principais medidas Resultados
e PSDB monopoliza a
equipe econdmica o0pcéo pela proposta S e
com especialistas LARIDA,; y fiEg:IIm:(;\I/?s?g dae:;mt
junho/1993- ligados éos seus *PAl e FSE: meglidas 1993: P P
fevereiro/1994 quadros; de ajuste fiscal; e Equilibrio
e Descontrole eContinuacao do orcamentario em
financeiro e programa de 1994
administrativo do privatizacGes. '
setor publico.
e Desindexacdo através | ¢#URV conversdo
de um indice e ndo do | pelo preco médio;
Plano Real congelamento de eindice media . l\!eu_tra_lizagé}o d,a_
3 fases marcgo- pregos; inflacéo inércia inflacionaria;
junho/1994 | e FHC deixa 0 MF e diariamente; e Nao ha desequilibrio
langa sua candidatura | eURV atrelado a dos precos relativos.
a Presidéncia nas variagdo da taxa de
eleicBes de 1994. cambio.

e Inflac&o foi reduzida
eURV é substituido para proximo de

e Choque anunciado/ pelo real, a nova Zero;
1° junlho/1994 reforma monetéria; moeda gzxtinguindo ¢ Real valorizado em
e EleicGes 0 cruzeiro real; relagdo ao dolar;
presidenciais. eAncora cambial: e Desafio:

paridade real-dolar. | manutencdo da
estabilidade cambial.

Fonte: Bresser-Pereira (1996), Belluzzo & Almeida (2002) e Carneiro (2002).

O Plano Real foi implementado em trés fases®, estando a primeira relacionada a area
fiscal e as outras duas a esfera monetaria. Em junho de 1993, Fernando Henrique anunciou o
Programa de Acdo Imediata (PAI), objetivando resgatar a credibilidade das institui¢bes. O
governo assumia assim que a principal causa da inflacdo era o descontrole financeiro e
administrativo do setor publico. A recuperacdo das financas publicas deveria ser alcancada
através da reorganizacdo do setor publico e das suas relacbes com o setor privado
(BELLUZZO & ALMEIDA, 2002). A partir dai foram tracadas algumas metas: corte nos
gastos publicos; reforma tributaria; controle e fiscalizacdo dos bancos estaduais; negociacdo
das dividas dos estados e municipios; continuagdo do programa de privatizagdo (CARNEIRO,
2002). Este conjunto de medidas visava o equilibrio do déficit orcamentério previsto para

% Pio (2001) considera quatro fases, sendo que as duas Gltimas estdo inacabadas pois correspondem ao conjunto
de reformas pro-mercado, algumas ainda ndo realizadas. Entretanto, esse autor ndo diferencia as medidas que
compBem o plano (as trés fases expressas no Quadro VII) de sua gestdo macroeconémica. Tal distin¢do foi
apresentada por Bresser-Pereira (2002) e € seguida neste trabalho.
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1993 e é entendido pela maioria dos autores®™ como uma primeira etapa — mesmo que
preparatéria — do Real. Os resultados foram positivos tendo como principal indicador deste
fato o déficit publico ajustado a inflacdo proximo de zero no final de 1993 (P10, 2001).

Ainda na area fiscal, foi aprovado junto ao Congresso o Fundo Social de Emergéncia
(FSE); trata-se de um conjunto de medidas de curto prazo cujo objetivo era equilibrar o
Orcamento Federal de 1994. Visando evitar o financiamento inflacionario do déficit
orcamentario, o governo optou por cortar o déficit ajustado a inflacdo tomando as seguintes
medidas: corte geral nas transferéncias voluntarias de capital do governo federal para os
estados e municipios; imposicao de rigidos limites a criagdo de titulos do governo; criagao
de controles mais firmes para o uso de fundos do Tesouro, especialmente para gastos com
pessoal e investimentos; e corte nos gastos publicos de forma geral, incluindo aqueles com
pessoal e beneficios sociais (BRESSER-PEREIRA, 1996; P10, 2001). Contudo, as causas
estruturais do desequilibrio fiscal ficaram sem solugdo definitiva, uma vez que as reformas
requeridas envolviam uma série de matérias constitucionais e demoradas negociacdes entre
0 Executivo e o Legislativo.

A segunda fase do plano consistia na criagdo de um novo padrdo monetario, a Unidade
Real de Valor (URV), cujo objetivo era neutralizar a inércia inflacionaria. A URV foi
implantada através de Medida Provisoria no final de fevereiro de 1994 e era corrigida
diariamente, em cruzeiros reais, de acordo com a inflacdo presente excluindo os efeitos do
componente inercial da inflagdo passada. A partir de marcgo, os pregos da economia foram
convertidos para URV, preservando o poder de compra dos salarios e o realinhamento dos
precos. A desindexacdo resultaria de um acordo voluntario de todos os atores econdémicos
para 0 uso do mesmo indice (URV) e ndao de uma terapia de choque, como em outras
oportunidades em que foi utilizado o congelamento de precos (CARNEIRO, 2002).

A terceira e ultima fase do plano diz respeito a reforma monetaria que no dia 1° de
julho de 1994 tornou o real a unidade do Sistema Monetario Nacional. A paridade entre o real
e 0 cruzeiro real, a partir dessa data, seria igual a paridade entre a URV e o cruzeiro real
fixada pelo Banco Central para o dia 30 de junho de 1994 (CR$ 2.750,00 = 1 URV = R$ 1,00)
(P10, 2001; RAMOS, 2004). Ao mesmo tempo, a paridade que passou a ser obedecida para

fins de equivaléncia, foi de um dolar para cada real emitido (R$ 1,00 = US$ 1,00). Estava

% Belluzzo & Almeida (2002), Bresser-Pereira (1996) entre outros autores consideram a implementacéo do
plano dividida em trés fases a partir da aprovacdo do FSE. Outros, como por exemplo Pio (2001) e Ramos
(2004), consideram o PAI como a primeira de quatro fases do Real.

70 A proposta inicial previa um déficit de cerca de 4,9% do PIB a ser financiado por meio de fontes inflacionarias.
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estabelecida a &ncora cambial. Este foi um mecanismo utilizado para lograr mais rapidamente
a estabilidade de precos, isto é, através da fixacdo do valor externo da mesma’ como meio
para alcancar a constancia do valor interno da moeda’® (CARNEIRO, 2002:357).

Fernando Henrique, aproveitando a repercussdo positiva das medidas tanto interna
quanto externamente, deixa o Ministério no final de margco de 1994 para disputar as elei¢cdes
presidenciais. A despeito de sua substituicdo, o plano ndo sofreu mudangas em sua rota inicial,
da mesma forma que a saida de seu sucessor Rubens Ricupero” e a nomeagdo de Ciro Gomes
ndo trouxe perturbacdes & administragdo das medidas ja previstas para o plano. Estes fatos sdo
indicativos da coesdo interna da equipe econdmica e do grau de insulamento burocratico
alcancado pelo Ministério da Fazenda a partir do Plano Real (LOUREIRO, 1997). Né&o
obstante, demonstrou-se também que os acontecimentos politicos passam a afetar menos as
decisdes na area econbmica, mas nem por isso 0 bom momento econémico — representado nesse
caso pela implantacdo do Real — deixou de beneficiar politicamente os grupos que estavam no

poder. O exemplo da eleigdo de 1994 e da vitdria de FHC s&o argumentos irrefutaveis disso.

3.4. As eleicOes presidenciais de 1994: a eleicdo do Real

A popularidade do governo Itamar caia ao longo de seu mandato, a0 mesmo tempo
em que as pesquisas de inten¢do de voto apontavam a lideranca de Luiz Inacio Lula da Silva
— candidato de esquerda derrotado no segundo turno das elei¢cdes de 1989. Em meados de
1993 esse quadro comeca a se alterar a partir da nova equipe econdmica chefiada por
Fernando Henrique Cardoso e o Plano Real que, ndo por acaso, teria seus efeitos mais
significativos proximo do periodo eleitoral . A candidatura de FHC foi se consolidando nos
primeiros meses de 1994 — quando deixa o Ministério da Fazenda para se candidatar —
tentando destacar a imagem de um candidato com capacidade técnica e politica para ser um
bom governante (CARREIRAO, 2002:121).

A orientacdo ideoldgica do governo e dos candidatos que disputaram as elei¢oes

presidenciais — especialmente no caso de Lula, identificado com a esquerda, e FHC, mais

" Definido pela relagdo de equivaléncia ou taxa de cAmbio da moeda externa mais relevante, no caso, o délar.

"2 Definido pela constancia do poder de compra nominal da moeda nacional ante uma cesta de bens e servicos.

® Rubens Ricupero deixa o cargo apds dar declaracdes polémicas durante uma entrevista dada a TV Globo.

™ A Gltima e mais importante fase do Plano Real, a Reforma Monetaria, aconteceu em julho de 1994, poucos
meses antes das eleigdes presidenciais. A partir do dia 1° de julho os indices de inflagdo cairam bruscamente e a
estabilidade conquistada foi creditada ao “‘pai do Real’’, Fernando Henrique Cardoso, forte candidato naquela
oportunidade com apoio do presidente Itamar e de uma coalizdo de centro-direita.
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préximo da direita — ndo estdo diretamente relacionados com os niveis de inflagéo tolerados’,
como normalmente sustenta a teoria dos ciclos eleitorais. No caso do Brasil e dos demais
paises latino-americanos, o problema histérico com os elevados indices de precos faz com que
os candidatos de direita e os de esquerda priorizem o combate a inflacdo, tanto nos discursos
das suas campanhas, quanto em suas administracGes, caso sejam eleitos (BORSANI,
2003:161). Além disto, as dificuldades econdmicas das ultimas décadas, bem como as
condigdes politicas e sociais dos paises em desenvolvimento, levam a crer que a otimizacdo
dos indicadores econdmicos’® nos periodos que precedem as eleicdes é outro ponto da teoria
dos ciclos que aparentemente ndo é confirmado. No entanto, os diversos planos econémicos
que antecederam o Real tinham como objetivo obter seus melhores resultados exatamente no
periodo que antecedia as elei¢es; 0os bons numeros da economia — mesmo que abaixo do
ponto 6timo — serviam aos objetivos politico-eleitorais do governo e dos partidos da coaliz&o.
Logo, os dois pontos da teoria dos ciclos eleitorais mencionados acima néo invalidam a
relacdo entre as eleicGes e os resultados econdmicos alcancados pelos diferentes governos,
apenas aponta inconsisténcias da teoria quando esta € aplicada a casos como o Brasil, cujas
peculiaridades ndo estdo previstas na teoria.

A centralidade alcancada pelo tema da estabilizacdo a partir de meados dos anos 90
levou a diminuicao das possibilidades de manipulagdo dos instrumentos de politica econémica
e de seus resultados com vistas ao periodo eleitoral; fato observado no governo Sarney com o
Plano Cruzado. Algumas razdes para esta mudanca estdo relacionadas a abertura da economia
e ao retorno dos investimentos estrangeiros ao pais’’, bem como a importancia politica

adquirida pelo Ministério da Fazenda e o crescente grau de insulamento da equipe econdémica.

O problema derivado da divida externa herdada dos regimes ditatoriais
e a explosdo das demandas por muito tempo reprimidas aumentaram
0s custos politicos das medidas de ajuste. Mas, a0 mesmo tempo, a
crise da divida gerou um processo em sentido inverso, ao limitar a
capacidade dos governos de obter melhorias substanciais no
desempenho econémico por intermédio de politicas macroecondmicas
expansivas (BORSANI, 2003:50).

> A teoria dos ciclos afirma que os governos de direita tem como prioridade o combate & inflacdo, enquanto os
de esquerda se concentram na melhoria dos indicadores sociais, os quais implicam em aumento dos gastos
publicos.

’® Os indicadores econdmicos, nesse caso, s&o os considerados por Borsani (2003) em seu trabalho: inflacéo,
desemprego e PIB.

" Os investimentos externos estiveram praticamente ausentes durante toda a década de 80. Os investidores
externos buscam maior rentabilidade para seus capitais nos paises em desenvolvimento nos quais a estabilidade
macroecondmica esteja acima de qualquer objetivo politico de curto prazo.
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N&o apenas a questdo da estabilidade macroecondmica teve um papel fundamental
no resultado desse pleito, como a influéncia do mercado financeiro internacional sobre as
variaveis econdmicas domésticas (taxa de cambio, indices de risco-pais e indicadores da
bolsa de valores) passa a ser um determinante na intengdo de voto nos candidatos a partir de
1994. Esta influéncia ird se repetir nas elei¢cbes de 1998 e 2002 - tratadas no préximo
capitulo — por duas razdes. Primeiro, por ser um periodo marcado por governos que
defendiam a necessidade de reformas liberalizantes, politicas apoiadas por instituicoes
financeiras internacionais e orientadas pela logica neoliberal. Em segundo lugar, o destagque
que ja era dado pela midia aos assuntos econdmicos passa a focalizar a relagdo entre a
intencdo de voto e os indicadores do mercado financeiro nacional e internacional (RENNO
& SPANAKOS, 2006:12). A relacdo entre politica e economia, realcada nos periodos
eleitorais, passa a contar com mais elementos além da inflacdo, desemprego e crescimento

do PIB; mencionados por Borsani (2003). Sendo assim:

H& no Brasil (..) uma inequivoca correlacdo entre desempenho
macroecondmico, de um lado, e confiangca no governo e apoio ao
presidente de outro. No Brasil, essa relacdo esta diretamente ligada ao
nivel e a trajetéria da renda real disponivel. O voto, no Brasil, é
econdmico. (...). O conforto econdmico — ou o desconforto econémico,
se preferirem — domina na maior medida o humor politico dos
brasileiros, particularmente sua posi¢cdo com relagdo ao governo e ao
presidente da Republica (ABRANCHES, 2001:260).

As condic0es e caracteristicas do sistema institucional brasileiro foram devidamente
aproveitadas por algumas liderancas politicas habilidosas em reconhecer a necessidade de
negociar uma associagdo entre os partidos de centro e de direita em torno da continuacao
das reformas liberais, da estabilizagdo da economia e da conquista do poder central
(SALLUM JUNIOR, 2003:43). Esta habilidade foi materializada na candidatura do
articulador politico do Plano Real em torno de uma coalizdo formada por PSDB, PFL e
PTB. A vitoria de Fernando Henrique Cardoso em 1994 é um exemplo claro de sincronia do
plano econdmico com um tempo eleitoral, fato que ocorreria em outras oportunidades’®,

caracterizando o ciclo politico eleitoral.

"8 Belluzzo & Almeida (2002:384) afirmam que o Plano Real serviu a trés ciclos politicos. Além das eleicdes
presidenciais de 1994 e 1998, os autores acrescentam um terceiro ciclo em 1997, representado pela votacdo da
Emenda Constitucional que permitira a reeleicdo para os cargos executivos.
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CAPITULO 4 — OS DOIS MANDATOS DE FERNANDO HENRIQUE CARDOSO: A

CENTRALIDADE DA EQUIPE ECONOMICA E O FOCO NA ESTABILIDADE

4.1. O primeiro governo Fernando Henrique Cardoso (1995-1998): coalizdo majoritaria
de governo, politicas reformistas e a gestdo do Plano Real

A sincronia das primeiras conquistas do Plano Real com as elei¢cdes presidenciais de
1994 resultou na vitoria de Fernando Henrique Cardoso (doravante FHC), considerado o
“pai do Real”. Além do mencionado ciclo politico eleitoral, o periodo que se inicia é um
ponto de inflexdo na recente historia brasileira tendo em vista o aprofundamento das
reformas neoliberais — em consequéncia, da monocultura institucional — e o fato de que
apenas durante este governo foi possivel uma coalizdo estavel. Esta é a responsavel pelo
sucesso de alguns projetos enviados pelo Executivo ndo sofrerem grandes modificacdes ao
longo da tramitacdo pelas casas legislativas. Mais do que isso, é aqui onde se torna mais
evidente a modalidade especifica de legitimacdo existente desde a redemocratizacdo, onde
“a nocdo de bom governo, componente essencial da teoria politica (...) assume a forma de
boa gestdo da economia” (SOLA, 2001:35).

A coalizéo de governo de FHC contava com membros do PSDB, PMDB, PFL e PTB.
Estes partidos contavam com as maiores bancadas no Congresso e estavam alinhados com o
programa de governo do presidente recém eleito. O apoio nominal de 56,3% da Camara’® em
um primeiro momento e de 76,6% a partir de abril de 1996 — ocasido em que ocorre a unica
reforma ministerial e a coalizdo passa a contar com membros do PPB (atual PP) e PPS — foi
indispensavel para as reformas constitucionais que, ao lado da estabilidade, pautaram os
primeiros quatro anos de mandato. O apoio do governo no Congresso tinha seu contraponto
na formacdo dos dois gabinetes deste periodo, nos quais 68% dos ministros apresentavam
filiagdo a algum dos partidos da coalizdéo (AMORIM NETO, 2006:123).

A divisao de cargos no primeiro escaldo, tipica do presidencialismo brasileiro, ndo
alcancava os ministérios da area econdmica. A equipe econémica continuava a ser formada

por quadros técnicos dos partidos aliados e economistas temporariamente vinculados a

™ O governo FHC foi o0 que apresentou maior disciplina dentre as coalizées de governo no periodo 1990-
2000. (Grohmann, 2004:29), com o apoio de 89,3% do deputados que faziam parte da base aliada, ou da
coalizdo formal. Desta forma, a coalizdo de governo se mostrou eficiente no apoio ao presidente na Camara
dos Deputados.



politica e ao governo; trata-se dos economistas dirigentes, assim denominados por
Loureiro (1997). A gestdo macroeconémica subseqiiente ao plano, que tem inicio logo apés
a reforma monetaria responsavel pela introducdo do real como moeda corrente, ficou a
cargo do grupo de economistas da PUC-RJ; praticamente o mesmo responsavel pela

implementacdo do Plano Cruzado e do Real.

Quadro VIII - Equipes econdmicas do primeiro governo FHC

Periodo Ministro da Filiacao Ministro do Filiacao Presidente do
Fazenda partidaria Planejamento partidaria | Banco Central

1995 Pedro Malan - José Serra PSDB Persio Arida/
Gustavo Loyola
1996 Pedro Malan - Antbnio Kandir PSDB Gustavo Loyola
1997 Pedro Malan - Antonio Kandir PSDB Gustavo Loyola/
Gustavo Franco
1998 Pedro Malan - Antonio Kandir PSDB Gustavo Franco

Fonte: Ministério da Fazenda, Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, Banco Central e Meneguello (1998).

Iniciado com a implantacdo do Real, o papel do Ministério da Fazenda enquanto
nucleo de poder tem continuidade no governo FHC (LOUREIRO, ABRUCIO & ROSA,
1998:12), na medida em que 0os membros da equipe econémica de Itamar foram reconduzidos
aos mesmos cargos (ou a outros de semelhante relevancia na equipe). Em relacdo ao
Ministério do Planejamento, as mudancgas ocorridas ao longo dos anos 80 e a dificuldade em
planificar a economia em um ambiente neoliberal tornam esta pasta mais susceptivel a
pressdes politicas (LOUREIRO & ABRUCIO, 1999).

A autonomia da equipe econdmica € importante porque permite maior eficacia do
governo nas medidas que visam o ajuste da economia, sobretudo quando sdo necessarios
“remedios amargos”. Por outro lado, o distanciamento do Estado frente aos interesses sociais
exprime uma relativa e persistente fragilidade das instituicbes democraticas de controle dos
governantes, demonstrando que as caracteristicas que levaram O’Donnell (1988; 1991) a
denominar de delegativa a democracia brasileira. No entanto, Loureiro (1997:101) destaca
que, se comparado aos outros pacotes, ha no Real menos “espasmos de autoridade” do
presidente e mais negociacdo durante sua implementacdo. Este foi, em termos politicos, 0
principal fator responséavel pelo éxito do programa, considerando as condi¢des democraticas.

O elemento delegativo também se fez presente no momento da formulacdo e
implementacdo das reformas constitucionais, uma vez que a proposicdo dos projetos coube ao

Executivo que detém o poder de agenda em relacdo ao Legislativo. A predominancia de uma
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agenda imposta ao inveés de compartilhada entre os dois poderes reduziu a capacidade dos
legisladores contribuirem de forma efetiva para a montagem e a solucéo da agenda politica do
pais (SANTOS, 2003b:83). Outra indicacdo deste fato é a constante edicdo de Medidas
Provisorias (principal instrumento utilizado na formulagdo da politica macroeconémica), as
quais apresentam diferencas no padrdo de atuacdo de cada governo e, principalmente, na
resposta do Congresso a emissdo das mesmas (FIGUEIREDO & LIMONGI, 2001:14). Tais
diferencas se devem a fatores de natureza politica, mais especificamente a coalizdo, no que
diz respeito ao apoio politico-partidario obtido pelo presidente no Congresso, fundamental
para aprovacao das reformas previstas no programa de governo de FHC.

As trés grandes reformas propostas no primeiro governo FHC foram a da Previdéncia, a
Administrativa e a Tributaria. A duracdo do processo legislativo até a aprovacdo destas matérias
variou, sendo a Ultima abandonada devido a alteracdo nas prioridades do Executivo. A agenda
governamental ndo € algo fixo e pré-determinado, se formando ao longo do governo e alterada

por questdes conjunturais (DINIZ, 2005:341). Melo (2002:176) enumera alguns fatores

relacionados ao sucesso (ou ndo) na aprovacdo das citadas reformas, conforme o quadro abaixo.

Quadro IX — Reformas propostas no primeiro governo FHC

Varidveis
Explicativas

Reforma da Previdéncia

Reforma Administrativa

Reforma Tributaria

Atores envolvidos

Atores societais e
institucionais
(especialistas,

governadores, sindicatos
de servidores publicos,
judiciario, burocracias
setoriais, aposentados).

Atores societais e
institucionais
(governadores, sindicatos
de servidores publicos,
judiciério, burocracias
setoriais, aposentados).

Atores
predominantemente
institucionais
(governadores,
prefeitos, burocracias
setoriais, especialistas),
confederacdes
empresariais.

Distribuicéo de
custos e beneficios

Custos concentrados
(fundos de pensdo e
parlamentares) e
beneficios difusos
(servidores publicos e
trabalhadores).

Custos concentrados
(servidores publicos e
parlamentares
aposentados) e beneficios
concentrados
(governadores, gerentes
publicos, alto escaldo).

Custos concentrados
(estados) e beneficios
difusos e incertos.

Influéncia de Moderado (apoio dos Sim (apoio dos Né&o (governadores sdo
fatores federativos governadores) governadores) contra)
Consenso_mtra- Médio Alto (baixo no inicio do MUito baixo
Executivo processo)

Implicacdes fiscais
da proposta

Ganhos altos

Ganhos altos

Altas perdas

Fonte: Melo (2002).
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A Reforma da Previdéncia Social, ao contrario da Administrativa, envolveu um maior
namero de atores por incidir diretamente sobre uma considerdvel parcela da sociedade
brasileira, com isso 0s grupos de interesse se organizaram e participaram ativamente dos
debates criando, por vezes, entraves a implementacdo de algumas mudancas. Por outro lado, a
Reforma também foi amplamente discutida no Congresso por implicar em um custo politico
significativo. Esta tramitou no Legislativo por quarenta e seis meses e sofreu treze derrotas®
até a aprovacao da Emenda Constitucional n° 20 de dezembro de 1998.

A Reforma Administrativa (ou Reforma Gerencial) teve inicio em 1995 com a criacao
do Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado (MARE), cujo ministro e autor
do Projeto de Emenda Constitucional (PEC n°173) foi Luiz Carlos Bresser-Pereira. Esta teve
inicio com a Reforma da Previdéncia em andamento, e constituiu-se em mais um ponto dentro
de um projeto mais amplo, o da Reforma do Estado. A estratégia adotada era a de “atacar a
administracdo puablica burocratica, ao mesmo tempo defender as carreiras de Estado e o
fortalecimento da capacidade gerencial do Estado” (BRESSER-PEREIRA, 2003:325). Em
virtude do apoio conquistado entre parlamentares, governadores e a opinido publica, o
processo legislativo contabilizou apenas duas derrotas para a proposta do governo até a
aprovacdo da Emenda Constitucional n° 19 em dezembro de 1998 (MELO, 2002:177). A
Reforma Administrativa apresentou um tramite mais rapido que a da Previdéncia, e o texto
aprovado em 1998 estava bem préximo do que foi proposto pelo governo. Os responsaveis
pela Reforma Administrativa utilizaram a Reforma da Previdéncia como exemplo e buscaram
evitar os erros cometidos em sua primeira fase, aumentando a negociacdo entre os membros
da coalizdo no Congresso®.

Por ultimo, a Reforma Tributaria, ao contrario das demais que representaram ganhos
fiscais e algum grau de consenso no Executivo, apresentava beneficios difusos sob a forma de
um aumento da competitividade sistémica do pais e algum grau de compensacdo em razdo da
perda de receita dos estados. A proposta, liderada pelo Ministério do Planejamento e focada

na questdo da competitividade, foi logo considerada timida, posto que desconsiderava a

8 As treze derrotas sofridas pelo governo durante o processo da Reforma da Previdéncia, doze ocorreram ao
longo do processo legislativo (sendo duas no plenario da Camara, duas na Comissdo de Constituicdo e Justica e
oito nos Destaques para VVotagdo em Separado) e uma derrota no Superior Tribunal Federal (MELO, 2002).

8 Antes mesmo que a PEC 173 fosse enviada ao Congresso, o governo fez uma ampla consulta aos
parlamentares e iniciou um grande processo de negociagao; a principio houve uma negociacao no Executivo e na
Cémara da Reforma do Estado (CRE). Esta Camara contava com a participacdo dos ministros do Planejamento,
Fazenda, Trabalho e Previdéncia Social, do secretario da Presidéncia e do chefe da Casa Civil. Além da
negociagdo na CRE, houve um intenso processo de negociagdo com os lideres partidarios, o que implicou em
uma série de mudangas no texto original, antes que a proposta fosse enviada ao Congresso (BRESSER-
PEREIRA, 2003:326).
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questdo dos impostos e ndo tratava do principal problema na avaliacdo de alguns atores: as
contribuicdes sociais (AFONSO & VARSANO, 2004:303). O governo, por sua vez, optou
por concentrar seus esforcos no Congresso em torno dos outros projetos mencionados. A falta
de apoio politico e o grau de incerteza envolvendo os efeitos dessa reforma, juntamente com
uma mudanca enddgena de preferéncia do Executivo, resultou em sua postergagdo (MELO,
2002:178). Enquanto isso, a reducgédo dos gastos publicos avangou em duas frentes: a Reforma
Administrativa possibilitou a queda das despesas com pessoal; e a prorrogacdo do Fundo
Social de Emergéncia (FSE) em 1995 que flexibilizou as financas federais®.

O bem-sucedido Plano Real foi sustentado em um tripé formado pelo ajuste fiscal e
financeiro, as privatizagdes e a abertura do pais a0 mercado externo. Seguindo a orientacdo
neoliberal, a administracdo da economia concentrou seus esfor¢os para evitar os focos que
poderiam realimentar novas pressdes inflacionarias. Tal objetivo foi perseguido através do
constante ajustamento da taxa de juros e da ancora cambial. O Real diferiu dos demais planos
pelo fato de ndo estabelecer uma politica especifica para os precos em geral, mas preocupar-se
com o monitoramento de suas principais variaveis: cdmbio, juros, salarios e tarifas publicas
(RAMOS, 2004:59). As politicas reformistas implementadas no primeiro governo FHC
ressaltaram a importdncia de uma coalizdo estdvel na implementacdo das medidas
complementares a permanéncia da estabilidade econdémica recem-conquistada. Estas medidas
nem sempre avancaram na velocidade desejada pela equipe econdmica, uma vez que
enfrentaram resisténcias dos grupos de interesse, além de ter que negociar os ajustes®® nas
politicas adotadas inicialmente (LOUREIRO, 109:1997).

A equipe econdmica, inicialmente coesa, assistiu ao seu primeiro rompimento,
ocorrido entre 0s ministros José Serra (Planejamento) e Pedro Malan (Fazenda). O primeiro,
por ocupar uma pasta mais susceptivel as pressdes politicas, tornou-se porta-voz das
demandas da industria nacional e passou a fazer oposicdo as orientagbes do titular da
Fazenda, mais atento aos principios de liberalizacdo dos mercados e as repercussdes
negativas das medidas no mercado internacional. Demonstrando a forca e a centralidade do

Ministério da Fazenda dentro do governo, Serra € substituido por Antonio Kandir ainda em

8 A prorrogacdo do FSE (em outubro de 1995) s6 foi possivel porque o governo, negociando o apoio dos
governadores e de suas bancadas estaduais, decidiu assumir as dividas dos estados e municipios contraidas junto
aos bancos privados através das operacdes de Antecipacdo de Receita Orcamentaria (ARO) (LOUREIRO,
1997:107).

8 Os déficits na Balanca Comercial e no Balanco de Pagamentos, consequéncia de um contexto de expansio das
importacGes e de valorizagdo cambial no inicio do governo FHC, foram argumentos técnicos consideraveis no
momento de pesar as pressdes sociais.
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1995 (LOUREIRO & ABRUCIO, 1999:84). Este rompimento representava a divisdo dos
membros do governo quanto a politica econémica em dois grupos. O primeiro, formado por
uma corrente liberal fundamentalista orientada basicamente para a estabilizacdo e
comprometida com a promog¢do de uma economia de livre mercado; o segundo, uma
tendéncia liberal-desenvolvimentista, mais inclinada a equilibrar a estabilizacdo da moeda
com um crescimento competitivo da economia mediante a intervencdo moderada do Estado
(SALLUM JUNIOR, 2003:45).

O primeiro grupo predominou durante os oito anos de governo FHC. Constata-se isto
ao perceber a estabilidade dos nomes mais ortodoxos da equipe econémica. Se, formalmente,
0 poder desta pasta era grande, informalmente ela exerceu seu poder expandindo cada vez
mais a ldgica economicista para o restante do gabinete, inclusive com a entrada de mais
economistas em outros ministerios. Além disso, o fato das areas monetaria e cambial ndo
serem subordinadas as constantes negociagdes no sistema politico confirma a autonomia do
Ministério da Fazenda e do Banco Central. A despeito das pressdes, as taxas de juros
continuaram altas e a razdo alegada pelo governo para tal politica era a necessidade de atrair
capitais externos com o intuito de manter as reservas em um nivel suficiente para sustentar a
ancora cambial (CARNEIRO, 2002:361).

Fernando Henrique ficou preso a armadilha do sucesso de seu plano de
estabilizacdo, vinculado a determinado padrdo de politica econdmica,
que certamente ndo era o Unico, e gerou muitos conflitos dentro do
proprio governo. Mas entre o custo de insular e fortalecer o grupo
dominante na Fazenda e no BC (...) e 0 custo de ter maior flexibilidade
para mudar tal politica econdbmica com o risco de errar e perder a
legitimidade obtida através do Real, [0 presidente] optou claramente por
assumir o primeiro custo (LOUREIRO, ABRUCIO & ROSA, 1998:76).

O governo manteve um patamar elevado de taxa de juros, como foi mencionado,
para afastar o medo da volta da inflacdo e também para atrair investidores estrangeiros.
Contudo, a taxa de juros determina o montante de juros pago pelo governo sobre a divida, o
que certamente interfere no conjunto da economia. Desta maneira, a relacdo divida/PIB
tornou-se problematica, dado que grande parte da divida se vinculava ao valor do délar ou a
taxa de juros, criando um circulo vicioso: para manter o real em niveis estaveis, conter a
inflacdo e atrair investimentos em délar, o governo precisou fixar taxas de juros elevadas e
manter uma politica de compra de dolares pelo Banco Central financiada pela emissdo de

novos titulos puablicos; isso aumentou a divida publica, o que, por sua vez, reduziu a
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confianca no real e, por consequéncia, diminuiu a atratividade para investir ddlares no
Brasil. O resultado € uma pressdo maior para a desvalorizacao do real, o que acaba fazendo
crescer o nivel da divida (SAMUELS, 2003:820).

De acordo com a interpretacdo ortodoxa dada pelo governo a politica cambial e da sua
relagdo com o nivel de precos™, pode-se afirmar que FHC, em seu primeiro mandato,
aprofundou a monocultura institucional vigente no pais desde o inicio da década de 90. A
gestdo da economia seguia uma receita simples: completar o ajuste fiscal e empreender as
reformas neoliberais; em funcdo deste “bom comportamento” utilizar a poupanca externa
captada para voltar aos bons indices de crescimento e desenvolvimento econémico. Desta
forma, o pais estava aderindo, nos termos cunhados por Bresser-Pereira (2002:374), ao
“Segundo Consenso de Washington”®; a versdo verdadeiramente internacional do primeiro.

A politica cambial foi um desafio desde o inicio do governo FHC quando, em
dezembro de 1994, ocorreu a crise financeira do México, cujas repercussdes afetaram a
maioria das economias em desenvolvimento, inclusive no Brasil. A estabilidade cambial foi
mantida mediante um ajuste na politica de valorizacdo do periodo inicial do programa
obtida através da introdugéo do sistema de bandas e a préatica de minidesvalorizagdes dentro
da banda, de forma a mais do que compensar a erosao inflacionaria do real (ALMEIDA,
1999:19). No entanto, estas medidas ndo foram suficientes para evitar os efeitos de outras
duas crises financeiras sobre o pais, ocorridas proximo do periodo eleitoral: a crise asiatica

em 1997 e a crise russa em 1998.

4.2. As eleigdes presidenciais de 1998: o ultimo ciclo eleitoral do Real

Antes mesmo do inicio da campanha para as elei¢des presidenciais de 1998, o Plano Real
figurou como o principal recurso politico, em moldes semelhantes ao ocorrido nas eleicdes de
1994, isto é, estabelecendo as bases para a continuidade entre os governos. A aprovacdo da
Emenda Constitucional que permitia a reeleicdo®® (em fevereiro de 1997) para 0s cargos

8 A teoria ortodoxa, apesar de aceitar a existéncia da indexacdo pelo cAmbio, vé a flutuacdo do valor real deste
Gltimo como resultado da variacdo dos precos internos.Sao os desequilibrios de financiamento do setor publico
que geram a perda de valor externo (CARNEIRO, 2002:359).

8 0 *Segundo Consenso’ se formou no inicio da década de 90, ap6s o Plano Brady ter equacionado o problema
da divida externa dos anos 80. E um consenso que se forma para explicar e justificar uma nova onda de fluxo de
capitais que se dirigiu para os paises em desenvolvimento (BRESSER-PEREIRA, 2002:374).

8 A Emenda Constitucional foi aprovada em segundo turno de votagdo em 25 de fevereiro de 1997, quando FHC
afirmou sua candidatura a reeleicdo (MENEGUELLO, 1998:148).
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executivos (incluindo a Presidéncia) reforcou a dimensao eleitoral da politica econémica e trouxe
a tona novamente a ligacao pessoal entre o candidato FHC, a reeleigéo e o plano de estabilizacao.

O cenario econdmico internacional, ap0s a crise mexicana, passou por uma calmaria
de dois anos que ndo foi aproveitada pela equipe econémica para reverter 0s rumos da politica
cambial e de juros. O resultado foi a manutencdo das taxas de juros muito elevadas e déficits
(publico e externo) crescentes. No mesmo ano em que a corrida eleitoral teve inicio ocorreu a
crise asiatica, cujos efeitos logo foram sentidos no Brasil, pois o afluxo dos capitais logo
comecou a ser percebido. Tal situacdo iria piorar no quadro da crise russa, a partir de agosto
de 1998; as vésperas das elei¢des (ALMEIDA, 1999:21).

(...) devido a continuidade da orientacdo econémica, foram ativadas
forcas *“negativas”, emanadas do aprofundamento da abertura
comercial, da sobrevalorizacdo cambial e das taxas reais de juros
elevadas. Estas forgas exerceram um efeito perverso sobre o custo de
uso do capital instrumental para a producdo destinada a exportacdo, e
incitaram a “racionalizacdo” defensiva, com cortes de custos das
empresas, 0 que promoveu uma permanente reducdo de postos de
trabalho nos setores submetidos a concorréncia dos produtores
estrangeiros (BELLUZZO & ALMEIDA, 2002:376).

O relativo éxito de FHC em algumas frentes — como o controle da inflagdo e a
aprovacdo das reformas da Previdéncia e Administrativa — significou, necessariamente, a
criacdo de problemas em outras frentes, como a elevada propensdo a importar e a baixa
competitividade das exportacfes, além de um crescimento econémico pifio. O principal
problema, visto também como a fragilidade do Plano Real, foi a combinacéo de juros altos e
cambio pouco competitivo, aliada a uma visdo excessivamente otimista dos mercados
financeiros internacionais. Os efeitos perversos dessa combinacéo levaram o pais a implementar
as pressas um novo pacote de ajuste fiscal juntamente com a entrada em vigor de um acordo
com o FMI, G-7 e BIS em outubro de 1998%” (SAMUELS, 2003:828).

A associacdo da politica econdmica do Real com o ciclo politico ndo deve desconsiderar
gue as medidas implementadas durante a primeira gestdo FHC foram uma etapa da construcao de

um novo “modelo de desenvolvimento”, cujas principais caracteristicas podem ser resumidas no

8 A montagem de um esquema de sustentagdo financeira em favor do Brasil tornou-se inevitavel quando, no bojo
da crise asiatica e russa, os capitais de empréstimo e de crédito comercial tornaram-se repentinamente escassos,
operando-se, ao contrario, uma retirada em massa de volumes consideraveis de recursos antes aplicados na
economia brasileira. As reservas nacionais comecaram a diminuir de forma dramatica, de algo como US$ 72
bilhdes no periodo anterior & crise russa para menos de US$ 40 bilhdes em meados de novembro de 1998
(ALMEIDA, 1999:25).
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binbmio abertura e competitividade, uma vez que a estabilidade de precos ja havia sido alcancada.
A sincronicidade entre o ciclo politico e a politica econdmica, de uma forma inédita no pais,
alterou o ritmo da convergéncia do pais ao neoliberalismo e a consolidacdo da monocultura
institucional, ampliando os desajustes provocados por esta estratégia sem, no entanto, alterar sua
esséncia. A conjuntura favoravel da economia mundial e as condices internas — com as finangas
publicas custeando as politicas de juro e cambio — permitiram que o Plano Real servisse a trés
rodadas do ciclo politico: 1°) como ja mencionado no capitulo anterior, a elei¢do presidencial de
1994, para a qual a rdpida queda da inflagdo em decorréncia da reforma monetaria e da
consequente desindexacdo dos precos da economia foi fundamental; 2°) para a campanha do
governo junto ao Congresso em 1997 quando da aprovacdo da Emenda Constitucional que
permitia a reeleicdo de FHC (BELLUZZO & ALMEIDA, 2002:385); 3°) por ultimo, ao ciclo
politico a que serviu o Real foi a reelei¢do de FHC nas elei¢Ges presidenciais de 1998.

No periodo entre a elei¢do de 1994 e a de 1998 ndo houve mudancas significativas na
conformagdo das principais forcas politico-eleitorais®® do pais: de um lado, o presidente e
candidato a reeleicdo FHC, apoiado agora por uma coligacdo ampliada, que reunia PSDB, PFL,
PTB, PMDB e PPB; de outro, o principal lider a oposi¢do, Lula, que também recebeu o0 apoio
de um ndmero maior de partidos (PT, PDT, PSB, PCB e PC do B). Em relagdo ao Plano Real, a
avaliacdo dos eleitores era positiva, reforcando a credibilidade dos seus condutores, mesmo na
auséncia de bons numeros na economia em termos de crescimento e emprego. Ao contrario do
tempo eleitoral anterior, em que a implementacdo do plano obedeceu ao andamento do processo
eleitoral, desta vez as celebradas forgcas do mercado internacional impossibilitaram a
apresentacdo de resultados positivos as vésperas da eleigéo.

As sucessivas crises cambiais e o grau de abertura da economia nacional colocaram os
indicadores do mercado financeiro como um elemento importante nas discussoes a respeito da
sucessdo presidencial, paralelo aos demais resultados da politica econdmica empreendida por
FHC (RENNO & SPANAKOS, 2006:12). Assim como demonstrado por Baker (2002:91), as
posturas sobre as reformas econémicas se encontravam politizadas e, ao invés de posicdes
incoerentes sobre importantes temas econémicos, os eleitores associavam suas opinides sobre
politica econdmica ao reino da politica, baseando nessas opinides seus julgamentos sobre o

presidente em exercicio®.

8 A novidade nas eleicBes de 1998 foi a candidatura de Ciro Gomes, pelo PPS, cujas chances eram vistas como
pequenas em relacdo as forcas ja estabelecidas (CARREIRAO, 2002:143).

% Baker (2002:92) aponta como elementos do comportamento politico do brasileiro: 1) muitos tém consciéncia
dos debates sobre politica econdmica e tém posturas definidas em relacéo as principais questdes econdmicas; 2)
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Ao mesmo tempo, tem inicio um movimento de deslocamento do foco da politica
econdmica strictu sensu em direcdo a seus resultados no momento das elei¢cdes. O principal
indicador deste fato esta na identificacdo de FHC, em 1998, como um candidato menos
preocupado com as questfes sociais, em contraste com Lula, cuja trajetoria politica e de vida
0 credenciava como um candidato mais atento a estas demandas. Além disso, o baixo
crescimento econdémico e o desemprego comegavam a ser percebidos como insuficiéncias do
plano econdmico. No entanto, estas mudancas sO surtiriam efeito nas eleicdes de 2002,
guando o ciclo politico do real estaria definitivamente encerrado.

A candidatura de FHC passou por alguns momentos de turbuléncia ao longo de 1998:
0 primeiro, quando um conjunto de problemas — a seca e os saques no Nordeste, a epidemia
de dengue, o baixo indice de reajuste do salario minimo, a greve dos professores
universitérios, dentre outros fatos — fez diminuir a popularidade do presidente, alcangando
seus indices mais baixos nos meses de maio/junho. Mais a frente, faltando menos de dois
meses para a eleicdo, o pais sofreu uma grave ameaca a estabilidade da moeda com a crise da
Rassia. A oposicdo apontou a politica econémica do governo FHC como a responsavel pela
fragilidade da economia brasileira diante dos abalos dos mercados financeiros internacionais.
A candidatura governista, por sua vez, afirmava que a crise era internacional e ndo causada
por decisdes internas, por isso 0 ambiente de incertezas ndo era de responsabilidade do
governo. E contra-atacou argumentando que perante crises desta natureza era necessario um
presidente experiente e capacitado; FHC ja havia demonstrado ser capaz de eliminar o
principal problema da economia (a inflagdo) e conseguiria manter a estabilidade da moeda,
além de retomar o crescimento e 0 emprego.

Assim se confrontaram, de um lado, o presidente-candidato, cuja campanha enfatizou
as conquistas de sua administracdo, sua capacidade e credibilidade (junto aos agentes
externos) de enfrentar os problemas e, de outro, Lula, cuja campanha enfatizou seu
compromisso com 0s interesses da maioria da populagdo e o rompimento com o
neoliberalismo, cujas conseqiiéncias eram politicas que beneficiavam apenas as elites e
fragilizavam o pais diante de oscila¢gdes no mercado internacional.

A despeito da auséncia de bons numeros, a conquista da estabilidade a partir de 1994
foi determinante para a vitoria de FHC no pleito de 1998, caracterizado como um ciclo
politico invertido (GIAMBIAGI & ALEM, 1999:284). A fase correspondente a “lua-de-mel”

muitos também estdo conscientes da postura do presidente nestas questdes; e 3) dados primeiros dois elementos,
muitos avaliam o presidente de acordo com a implementacao dos tipos de politica que eles, eleitores, apdiam.
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entre 0 governante e governados praticamente ndo existiu, uma vez que o voto dado pela
maioria do eleitorado foi pela continuidade de um presidente (e uma coalizdo de governo)
com quatro anos de experiéncia e com alguns desafios pela frente j4 nos primeiros dias do
segundo mandato. Além disso, as medidas consideradas “duras” — relativas a politica cambial
e ao baixo desempenho da economia em termos de crescimento — ndo foram tomadas a tempo
de surtir os efeitos esperados no periodo eleitoral seguinte. A derrota que ndo ocorreu em

1998 foi adida para as elei¢bes de 2002.

4.3. O segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso (1999-2002): a administracao
das fragilidades do Real e da coalizdo de governo instavel

A reeleicdo de FHC contou com a manutencdo de grande parte de seu suporte politico
(no Congresso e entre 0s governadores). Ainda que esta vitoria tenha reafirmado a preferéncia
em relagdo ao programa neoliberal e ao “Segundo Consenso de Washington”, ela representou
também a continuacdo de um governo que perdeu sua forca politica em virtude das mudancas
na politica econémica que foi obrigado a realizar nos primeiros dias de governo, quando foi
levado a desvalorizar o real em janeiro de 1999 mesmo apds recorrer ao apoio do FMI e do
governo norte-americano. No campo politico, passou a contar com uma coalizdo maior em
relacdo ao primeiro governo, o que dificultou a continuidade das reformas estruturais. Isto
porque o aumento dos partidos na coalizdo aumenta o nimero de potenciais veto players
partidarios a ser considerado para a aprovagdo dos projetos do governo (TSEBELIS, 1997).

Em seu segundo governo, FHC contou com uma coalizdo formada por PSDB, PFL,
PTB, PMDB e PPB. Repetindo o desempenho do primeiro governo, a coalizdo apresentou 0s
melhores indices de disciplina quando considerado os dados entre 1990-2000%. Enquanto no
primeiro ano (1999) as adesdes a base governista prevaleceram, 0 mesmo ndo aconteceu nos
dois ultimos anos, quando as deser¢cdes foram maiores. Neste segundo periodo, 0o governo
sofreu o desgaste por contar com uma coalizdo ampla em que compatibilizar os interesses do
governo e os de cada partido da base se tornou problemético, minando a capacidade
operacional da coalizdo (MELO, 2004:125). Os problemas politicos enfrentados neste periodo
estiveram concentrados na administracdo da base aliada (em conflitos entre os lideres dos

% Nos primeiros dois anos do segundo governo FHC, a disciplina efetiva da coalizdo foi de 87,2% em 1999 e
89,7% em 2000. Estes resultados ndo representam perda em relacdo aos nimeros do primeiro mandato (89,3%
entre 1995-1998), uma vez que o pequeno decréscimo é compensado pelo aumento da coalizdo a partir de 1999
(GROHMANN, 2004:29).
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partidos da coalizéo, e entre estes e 0 Executivo), ja que a oposicao esteve reduzida a pouco
mais de cem parlamentares.

Em um contexto no qual a coalizdo de governo se manteve como foco dos problemas,
a ocorréncia das migracdes partidarias acrescentou um ingrediente a mais na complexa
administracdo da base governista. No primeiro mandato de FHC, as migrac¢des resultaram no
aumento da forca dos aliados e em uma maior dispersdo de recursos entre eles®. As tensdes
geradas por esta situacdo foram administradas gracas a perspectiva concreta de reelei¢do do
presidente, que funcionou como um amortecedor de conflitos em um primeiro momento.
Passada a eleicdo de outubro de 1998, os partidos da base passaram a antecipar 0s seus
movimentos estratégicos buscando fortalecer suas posicbes para as elei¢cBes futuras,
especificamente para a sucessdo presidencial em 2002.

O desempenho da coalizdo majoritaria apresentou uma evolucdo nos dois primeiros anos
(1999 e 2000), quando registrou resultados suficientes para alcangar todos 0s quoruns
requeridos para a aprovacdo das medidas no Congresso; anos estes em gque 0 governo conseguiu
aprovar mais projetos. Na préatica, esses nimeros sugerem que os presidentes (mesmo FHC em
seus primeiros anos de governo) contariam com coalizdes que, em sessdes normais, até
poderiam criar as condi¢des para a aprovacao dos projetos do Executivo. Contudo, em sessdes
onde os quoruns mais qualificados eram exigidos, elas ndo apresentariam 0 mesmo
desempenho, fosse porque eram menores do que o tamanho requerido, fosse porque ndo
dispunham da disciplina adequada. Dai pode-se concluir que estavam presentes as condigdes
necessarias (mas ndo suficientes) para a continuidade das politicas reformistas. Alguns dos
projetos que ndo foram aprovados ndo devem ser interpretados como uma prova cabal de uma
relacdo de conflito entre os poderes (DINIZ, 2005:362). Alguns projetos foram utilizados como
instrumento de negociacdo para que 0 Executivo conseguisse aprovar as proposicoes
consideradas prioritarias, mesmo que a agenda trabalhista assim como as outras metas do
governo estivessem subordinadas a agenda econdémica.

Dando continuidade ao insulamento da area econémica, os cargos diretamente ligados
a administracdo macroeconémica permaneceram fora do loteamento de pastas necessario para

a montagem da coaliz&o de governo. Os dois principais locus de poder no interior da equipe®,

1 O PMDB, que iniciou a legislatura como o maior partido da Camara, ao final era apenas o terceiro, seguido
pelo PPB. A maioria dos deputados que abandonaram a legenda migrou para o PSDB ou para o PFL. Ambos
terminaram o primeiro mandato de FHC disputando a condicdo de maior partido brasileiro.

% O Ministério do Planejamento, como ja foi mencionado, perdeu importancia porém néo deixou de acompanhar
os demais cargos da equipe econdmica em relacdo ao perfil de seus ocupantes. Ao longo dos oito anos de
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0 Ministério da Fazenda e o Banco Central, continuaram a ser ocupados por nomes de
prestigio junto ao mercado financeiro internacional e identificados com o ideario neoliberal. A
Unica alteracdo (vide Quadro X) foi a substituicdo de Gustavo Franco (defensor do sistema de
bandas e resistente as necessarias alteragdes na politica cambial) por Arminio Fraga no Banco
Central. Este conduziu a politica monetéria durante a dificil transi¢cdo para o cambio flutuante

e o sistema de metas de inflacdo ocorrida ao longo do segundo mandato de FHC.

Quadro X — Equipes econdmicas do segundo governo FHC

Periodo Ministro da FiIi_agéq Mini_stro do Fili_a(;éo_ Presidente do
Fazenda partidaria Planejamento partidaria | Banco Central
1999 Pedro Malan i Pedro Parente / i Gustayq Franco/
Martus Tavares Arminio Fraga

2000 Pedro Malan - Martus Tavares - Arminio Fraga
2001 Pedro Malan - Martus Tavares - Arminio Fraga
2002 Pedro Malan - Martus Tavares - Arminio Fraga

Fonte: Ministério da Fazenda, Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, Banco Central e Meneguello (1998).

A autonomia conquistada pela area monetéria e cambial ao longo do primeiro governo
foi abalada pela forte crise internacional as vésperas da eleicdo de 1998 e acabou por produzir
duas importantes mudancas. A primeira, e de consequéncias mais imediatas, foi a adocdo do
regime de metas para a inflagdo e o abandono do regime de bandas cambiais® que vigorava
desde marco de 1995. Desde entdo, a politica monetaria tem sido conduzida de forma
relativamente independente das pressdes das autoridades fiscais. Todavia, esta condi¢do ndo é
legalmente garantida, estando o Banco Central sujeito a pressdes politicas. A segunda
mudanca estd diretamente relacionada a primeira e diz respeito a entrada do tema da
independéncia do Banco Central na agenda do governo. Este goza de autonomia operacional
desde o inicio do segundo governo FHC e sua independéncia exigiria uma reformulacdo do
ponto de vista legal além de legitimidade politica para que seja algo viavel em um regime
democratico (MAZIERO & WERLANG, 2004:337). Para tanto, s@o necessarias modificacdes
na legislacdo — principalmente com relacdo aos objetivos desta instituicdo e aos mandatos de
seus diretores — ap6s uma ampla discussao do tema pela sociedade e pelos legisladores, o que

nao aconteceu nos Ultimos anos.

governo FHC esta pasta foi ocupada por burocratas de carreira (como Martus Tavares), ou pelos quadros
técnicos ligados ao partido do presidente (PSDB).
% Em marco de 1995, o Banco Central (BC) optou por uma politica cambial de bandas de flutuag&o explicitas,
em substituicdo a de livre flutuacdo que vinha adotando desde a implantac&o do Plano Real.
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As reformas de segunda geracdo prosseguiram ainda que em um ritmo menor em
relacdo aos anos anteriores, dada a dificuldade na aprovacao destas reformas em um ambiente
no qual as negocia¢cfes cada vez mais dificeis com os partidos da coalizdo tiveram que ser
constantes. N&o obstante, “as estratégias politicas do governo de Fernando Henrique Cardoso
foram profundamente constrangidas pela agenda politica que herdou e que ele proprio ajudou
a formar” (MELO, 2005:856). De um total de trinta e cinco propostas de reformas
constitucionais™ nos anos FHC (1995-2002), vinte e seis Emendas Constitucionais (EC’s)
foram apresentadas e dezesseis foram promulgadas no primeiro governo. No segundo governo
foram apresentadas nove EC’s — indicando o ritmo mais lento neste periodo — e dezenove
foram promulgadas. Em relacéo aos temas, praticamente metade das EC’s aprovada referia-se
diretamente a aspectos do federalismo, e entre estas, a maioria estava ligada as politicas e
direitos sociais, tais como a EC n°31 (referente ao Fundo de Combate a Pobreza) e a EC n°29
(referente ao valor minimo para os investimentos em saude). A aprovacao destas medidas
respondia as criticas da oposi¢do quanto ao descaso do governo com as questdes sociais e
tentava imprimir uma maior preocupacao social como a marca do segundo governo, ja que o
Real — responsavel por trés ciclos politicos — estava desgastado.

Os temas econdmicos representaram cerca de um terco das emendas, sendo seguido
pelas propostas ligadas aos aspectos institucionais ndo-relacionados ao federalismo. Ao
mesmo tempo, a preocupacdo com a estabilidade econdmica e o foco na questdo fiscal foram
mantidos com a aprovacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal® (LRF) em maio de 2000. O
sucesso das reformas de segunda geragdo marcou os dois mandatos de FHC, assim como o
foco do governo no controle das contas publicas e na manutencao da estabilidade.

No campo da economia, a crise cambial do final 1998 foi o primeiro desafio do
segundo mandato de FHC e foi responséavel por uma desvalorizacéo excessiva do cAmbio nos
meses subsequentes. Em uma conjuntura marcada por uma desvalorizagdo nominal de 50%,
uma inflacdo medida pelos pregos ao consumidor de 10%, uma modesta expansdo no PIB,

uma leve melhora no saldo comercial e sem crises no sistema financeiro, o pais pode concluir

% Melo (2005:860) realizou um levantamento das Emendas Constitucionais (EC) no periodo 1989-2004 e
concluiu que das 50 emendas apresentadas neste periodo, dez antecederam os governos FHC e cinco foram
promulgadas no primeiro ano do governo Lula (duas das quais foram propostas pelo governo FHC e
promulgadas posteriormente).

% A aprovacdo da LRF foi o ponto alto do processo de centralizago dos recursos fiscais pela Uni&o. O governo
federal conseguiu flexibilizar uma parcela de recursos discricionarios no orcamento e, a0 mesmo tempo limitar a
autonomia fiscal dos estados e municipios a partir do Fundo Social de Emergéncia (FSE), Fundo de
Estabilizacdo Fiscal (FEF) e LRF. Desta forma, o governo federal ajustou-se as restri¢cdes fiscais impostas pela
elevada divida interna do pais e conseguiu controlar a principal fonte de desequilibrio fiscal, isto €, o
comportamento fiscal subnacional —, a0 mesmo tempo em que elevou a carga tributaria (MELO, 2005:858).
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a transicdo entre os regimes cambiais com relativo sucesso. A resisténcia de parte da equipe
econdmica em permitir a flutuacdo da taxa de cdmbio residia no historico de inflagcdo no pais.
A desvalorizacdo aconteceu em um periodo de lento crescimento, o que explica parcialmente
por que a inflagdo ndo disparou como se temia. Outros elementos importantes também
contribuiram para este resultado, como apontam Pinheiro, Giambiagi & Moreira (2001:20): a)
a administracdo da politica monetaria com ajustes de “sintonia fina” nas taxas de juros; b) a
renegociacdo com o FMI, que demonstrou a credibilidade dada aos ajustes fiscais e
proporcionou ao Banco Central a folga necessaria para intervir no mercado de cambio; ¢) o
aumento moderado no salario minimo; e d) a decisdo de adotar um regime de metas de
inflacdo. Neste contexto, trés medidas se destacaram enquanto mudancas na gestdo
macroeconémica: a ado¢do de um regime de taxas de cambio flutuantes, o estabelecimento de
metas fiscais e de metas de inflagéo.

O novo regime cambial ampliou o espaco de manobra da politica monetéria e
representou mais liberdade para o governo, que nao precisava mais dispor das reservas
internacionais para defender um certo nivel de taxa de cambio. O efeito negativo foi o risco
maior de volatilidade cambial, o que poderia prejudicar a estabilidade de precos, 0s
investimentos e o comércio exterior. O resultado foi que a transicao politica ocorrida com as
eleicBes de 2002, tema do préximo item, afetou a taxa de cambio e teve efeitos sobre a
inflac&o.

A adocdo de metas fiscais — em conformidade com o acordo feito com o FMI — foi
perseguida pelo governo através de modestos cortes nos gastos™ e, principalmente, de
aumentos da receita. Este ajuste também foi favorecido por algumas reformas fiscais”’, uma
série de medidas extraordinarias como impostos temporarios (CPMF) e os resultados do
programa de privatizacdo, 0s quais permitiram o crescimento da receita quando calculada
como percentagem do PIB, apesar das baixas taxas de crescimento e dos altos indices de
desemprego. Todos estes fatores contribuiram para que o setor publico alcangasse um

superavit primario superior a 3% do PIB, em contraste com 0s anos anteriores.

% A divida puablica cresceu durante os anos FHC e houve também um aumento consideravel do gasto
governamental em todas as areas: 6% anuais em média, enquanto o PIB cresceu apenas 2,4% ao ano. Os gastos
publicos ndo financeiros passaram de 16,5% do PIB em 1994 para cerca de 22% em 2002. As despesas com
amortizacdo da divida e pagamento de juros aumentaram, € em todas as areas 0s gastos com pessoal e com
investimento cresceram bem mais rapido que o PIB (SAMUELS, 2003:829).

% Algumas das reformas fiscais que contribuiram para o superavit fiscal: modificages na concessdo de
aposentadorias e pensdes; a renegociacdo das dividas dos estados; a aprovacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal; a
privatizacdo de bancos e empresas dos governos estaduais (PINHEIRO, GIAMBIAGI & MOREIRA, 2001:24).
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Por fim, o regime de metas de inflagdo representou um compromisso com a
permanéncia da estabilidade conquistada a partir do Real além da retorica nos discursos
oficiais, ja que a mensagem para 0s agentes econdémicos era clara: o governo devia fazer o que
estivesse ao seu alcance para atingir as metas rigidas estabelecidas com antecedéncia. No que
diz respeito a execugdo das metas, o regime funcionou bem nos dois primeiros anos, falhando
em 2001 e 2002, quando a inflacdo se desviou da meta de forma significativa. Todavia, a
avaliacdo deste regime como ancora nominal é positiva quando consideradas as expectativas
de inflacdo de médio e longo prazo, que mantiveram-se sob controle. A avaliacdo deve levar
em conta o desempenho de outras variaveis da economia relacionadas mais diretamente ao
regime monetario, sobretudo o comportamento do produto e da taxa real de juros. Quanto ao
primeiro, o resultado é frustrante com um crescimento anual médio do PIB de apenas 2%
entre 1999-2002, pouco abaixo do observado no periodo anterior. O resultado € um pouco
melhor em relagdo ao cambio flutuante (no qual a taxa de juros deixa de assegurar o equilibrio
do balanco de pagamentos e passa a ser utilizada para o controle da inflacdo), uma vez que os
juros reais passam a cair, ao contrario do que aconteceu no periodo anterior. Logo, ndo fosse a
mudanca de regime cambial, intimamente ligada a escolha do regime de metas, a atividade
econbmica possivelmente teria sido pior do que o efetivamente observado
(SCHWARTSMAN, 2004:91).

Resumindo, os anos FHC foram caracterizados pelo compromisso com a manuten¢édo
da estabilidade e com a aprovacdo das reformas estruturais, contando para tanto com o apoio
de uma ampla coalizdo de centro-direita que apresentou grande operacionalidade nos
primeiros quatro anos e foi se tornando problematica apds a reelei¢do. As politicas reformistas
aprovadas ao longo desse periodo representaram o aprofundamento da monocultura
institucional vigente no pais desde o inicio da década, transformando o “Estado solu¢do” dos
anos 80 no “Estado problema” da década de 90 (EVANS, 1993). Isto foi possivel gracas a
uma coalizdo de governo afinada com um projeto neoliberal endossado pelo PSDB e por um
grupo de economistas ligados ao partido e que foram os responsaveis pelo Real.

O sucesso alcangado por este plano na estabilizacdo da economia proporcionou ao
partido e a seus aliados a vitoria em trés ciclos politicos, ao mesmo tempo em que reforgou o
elemento delegativo na conducéo da politica econémica. Os poderes concedidos ao Executivo
desde a redemocratizacdo no intuito de alcancar a estabilidade tornam a area econémica cada
vez mais insulada, fazendo do Ministério da Fazenda e do Banco Central os nucleos de poder
dentro do governo ao longo da Gltima década. A opcéo por manter o combate a inflagdo como
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prioridade do governo a partir de 1995, ao mesmo tempo em que possibilitou a reeleicdo de
FHC, colocou o pais em uma rota de crescimento mediocre apoiado na poupanga externa; o
chamado “Segundo Consenso de Washington”.

N&o houve o reconhecimento, por parte da equipe econdmica, de que a consolidagédo
da estabilidade passaria, necessariamente, pela solucdo de dois problemas: as altas taxas de
juros e o cambio sobrevalorizado. Estes ndo demoraram a aparecer, quando em 2001 o Banco
Central interveio contra a alta do cambio, o que culminou na elevacao da taxa de juros, venda
de dodlares e troca de titulos federais ndo indexados por titulos indexados em délares. O
resultado foi o ndo cumprimento da meta e o aumento da vulnerabilidade do pais a uma nova
crise de balangco de pagamentos, 0 que aconteceu no ano seguinte quando a meta de inflacédo
foi novamente descumprida. Nesta conjuntura, sem 0s superavits comerciais necessarios para
gue o pais voltasse a ter crédito, e com o pagamento de juros pelo Estado acima de 13% do
PIB, aumentou a desconfianca dos credores que em 2002 ja viam como provavel a elei¢do de
um candidato de esquerda como Lula para a Presidéncia da Republica. Todos estes fatos
contribuiram para que uma nova crise cambial — mantida sob controle gracas a um novo

acordo com o FMI — ameagasse o pais em 2002, o ano das elei¢des presidenciais.

4.4. As eleicdes presidenciais de 2002: semelhancas na economia, diferencas na politica

As eleicdes de 2002 comecaram a ser articuladas ap6s o pleito de 1998. As candidaturas
de Luiz Inécio Lula da Silva (PT-PL-PC do B) e de Ciro Gomes (PPS-PTB-PDT) ja estavam
lancadas depois da divulgacdo do resultado que deu a vitdria & Fernando Henrique Cardoso.
Com poucos nameros positivos para serem apresentados e um baixo indice de aprovacdo, o
resultado das elei¢Ges presidenciais de 2002 é conseqiiéncia do desgaste do modelo praticado ao
longo da ultima década e a necessidade — representada pelo nimero de votos — de uma mudanca
nos rumos do pais, principalmente, na conducdo da economia. Mais uma vez as principais
forgas politicas estiveram polarizadas entorno das candidaturas do PT e do PSDB.

Para a sucessdo de FHC foi lancada a candidatura do ex-ministro do Planejamento e da
Saude José Serra (PSDB), que se imp0s apesar da resisténcia de setores de seu partido e,
principalmente, do parceiro na coalizdo, o PFL. Diferentemente dos processos eleitorais
anteriores, 0s principais candidatos tiveram maior espago na midia para que pudessem expor

seus programas de governo. A principal razdo para esta mudanca de comportamento da
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imprensa foram os resultados das pesquisas eleitorais que desde o inicio apontavam a
vantagem de Lula; o qual vinha sendo criticado pela maioria dos meios de comunicacdo desde
a eleicdo de 1989 (CHAIA, 2004:39).

A ampla cobertura da midia nestas eleigdes envolveu ndo somente a apresentacdo
dos candidatos - vista também como uma forma de conquistar a credibilidade
comprometida nos pleitos anteriores — como foi dado maior destaque a relacdo entre a
intencdo de voto e os indicadores do mercado financeiro nacional e internacional. Temas
como o risco-pais, indices das bolsas de valores e taxa de cAmbio passaram a ser tratados
diariamente pela midia, de maneira semelhante ao ocorrido nas eleicdes de 1998. Os
indicadores dos fundamentos da economia continuavam sendo tratados pelos candidatos e
pela imprensa, porém o desemprego ganhou, pela primeira vez nos altimos vinte anos,
maior destaque do que a inflagdo nos debates eleitorais.

Assim como destacado por Santos (2003a:25), em eleicBes majoritarias vence a
disputa o candidato que for capaz de adquirir voto do eleitor localizado no centro do
espectro ideoldgico. Nenhum candidato pode pretender ganhar as eleicdes, neste tipo de
pleito, se permanecer em uma das extremidades do espectro, a esquerda ou a direita. De
acordo com este raciocinio, a vitoria de Lula pode ser explicada por dois motivos: um
deslocamento do eleitorado para a esquerda e uma estratégia centrista da coalizao vitoriosa.
Por um lado, questdes como o emprego e a melhor distribuicdo de renda se tornaram
prioridades para os eleitores. Para estes, a inflacdo deixou de ser decisiva pelo fato da
estabilidade econdmica ser vista como algo ja conquistado e sedimentado. Por outro lado,
desde o comeco da campanha o PT firmou o compromisso com a manutencdo da
estabilidade econémica conquistada atraves da “Carta ao povo brasileiro”, quando Lula se
comprometeu a honrar as metas de superavit fiscal (estabelecidas mediante acordo com o

FMI), e os contratos que regem a rentabilidade dos titulos da divida publica.

O PT e seus parceiros tém plena consciéncia de que a superagdo do
atual modelo, reclamada enfaticamente pela sociedade, ndo se fara
num passe de magica, de um dia para o outro. Ndo ha milagres na vida
de um povo e de um pais. Sera necessaria uma lucida e criteriosa
transicdo entre 0 que temos hoje e aquilo que a sociedade reivindica.
(...) O novo modelo ndo podera ser produto de decisdes unilaterais do
governo, tal como ocorre hoje, nem sera implementado por decreto, de
modo voluntarista. Sera fruto de uma ampla negocia¢do nacional, que
deve conduzir a uma auténtica alianca pelo pais, a um novo contrato
social, capaz de assegurar o crescimento com estabilidade. Premissa
dessa transicdo serd naturalmente o respeito aos contratos e obrigagdes
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do pais. As recentes turbuléncias do mercado financeiro devem ser
compreendidas nesse contexto de fragilidade do atual modelo e de
clamor popular pela sua superacdo. A parte manobras puramente
especulativas, que sem duavida existem, o que ha é uma forte
preocupacdo do mercado financeiro com o mau desempenho da
economia e com sua fragilidade atual, gerando temores relativos a
capacidade de o pais administrar sua divida interna e externa. (...)
Trata-se de uma crise de confianca na situagcdo econémica do pais, cuja
responsabilidade primeira é do atual governo. Por mais que o governo
insista, 0 nervosismo dos mercados e a especulacdo dos ultimos dias
n&do nascem das eleicdes®.

Este compromisso com a manutencao da estabilidade foi fundamental para a vitoria de
Lula, uma vez que, as vésperas das elei¢des, 0 pais enfrentava um ataque especulativo contra
o real que foi creditado a sua vantagem nas pesquisas eleitorais; foi o que alguns analistas
chamaram de “efeito Lula”. Outro fator que desencadeou esta crise foi a dificuldade do
candidato do governo em avancar nas pesquisas, mas certamente nao foi sua causa. Esta tem
que ser buscada na fragilidade financeira internacional em que o pais se encontrava,
consequéncia da politica equivocada do governo em 2001 (tratada no item anterior)
responsavel pela maior exposicdo do & volatilidade dos capitais externos®. A partir da
veiculagdo do documento em que o candidato do PT descartava a possibilidade de “decisdes
unilaterais” e de “milagres” na conducdo da politica econdmica, o mercado financeiro e 0s
demais agentes econémicos perceberam que o discurso radical adotado em outras campanhas
havia sido abandonado. Com isso, ap0s dois ciclos eleitorais bem-sucedidos (1994 e 1998), a
“estratégia do medo” utilizada pelo candidato do governo deixou de fazer sentido.

Nesse pleito, o candidato do governo José Serra foi “vitima” do ciclo econémico-
eleitoral, pois foi afetado negativamente pelo apoio recebido de um governo desgastado frente
a opinido publica e com pouca efetividade das medidas tomadas em quatro anos. Em
decorréncia dos abalos sofridos pela coalizdo de governo ao longo do segundo mandato de
FHC, os partidos da base aliada tornam-se menos disciplinados e a aprovacgédo de projetos no
Congresso mais dificil, assim como a capacidade para definir politicas especificas. Os
resultados da politica econdmica estavam longe de poder garantir mais um ciclo politico. Este

conjunto de fatores resultou no fortalecimento dos partidos de oposicdo, que também foram

% Trecho da “Carta ao povo brasileiro’ publicada pelo PT poucos meses antes das eleicdes de 2002 e apresentada
por Antdnio Palocci, futuro ministro da Fazenda de Lula.

% Quando a crise econdmica abateu-se sobre a Argentina, a maioria dos analistas observou que o Brasil havia se
“‘descolado’’ da sorte daquele pais com a desvalorizacdo de janeiro de 1999, porém esse descolamento era
relativo. Nos primeiros meses de 2002, quando o Brasil voltou a revelar superavits decepcionantes, os analistas
dos bancos internacionais voltaram a se lembrar dos prejuizos realizados com a Argentina, e, na primeira
oportunidade, iniciaram um ataque especulativo contra o real (BRESSER-PEREIRA, 2003:344).
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beneficiados pela insatisfacdo de grande parte do eleitorado com os resultados econémicos e
sociais de oito anos de um governo liberal.

O relativo sucesso do Plano Real no combate a inflacdo e na obtencédo de credibilidade
junto ao mercado financeiro internacional — quando o capital estrangeiro, escasso durante toda
década de 80, voltou ao pais atraido pelas elevadas taxas de juros — fez com que a agenda
econdmica fosse alterada, dando destaque para outras questdes que néo a estabilidade, como a
criacdo de empregos e o crescimento econdmico. Os planos econémicos deixaram 0s
discursos politicos a partir da eleicdo de 1994, mas a economia permaneceu como um ponto

fundamental na arena politica nacional, especialmente nos periodos eleitorais.

(...) nas eleicBes de 2002, o conjunto das forcas politicas tentou
posicionar-se na ala esquerda do establishment. Isto significa que
todos eles advogavam mais controle do Estado sobre o mercado,
mais incentivos estatais para as atividades produtivas e maior
protecdo do Estado para os mais pobres, mas tudo isso sem quebrar
o molde liberal que conforma a coalizdo sociopolitica no poder
(SALLUM JUNIOR, 2003:49).

O candidato de oposicdo chegou ao poder com um discurso hibrido, que combinava a
manutencdo dos contratos com propostas de geracdo de emprego. No entanto, a vitdria de
Lula — historicamente um politico de esquerda, oriundo das camadas populares, que
abandonou o discurso radical apos a terceira derrota — representou uma mudanca da coalizdo
politica governante, porém estd longe de ter produzido uma ruptura com a monocultura
institucional consolidada pelo governo de Fernando Henrique Cardoso.

Neste sentido, a vitoria de Luiz Inacio Lula da Silva em 2002 foi um importante
passo em direcdo a consolidacdo democratica no pais, uma vez que a via eleitoral e a saida
constitucional puderam ser confirmadas como o caminho da alterndncia no poder e da
resolucdo de impasses politicos. A tematica relativa ao sistema partidario ndo partilhou dos
mesmos avancos, Visto que 0 cendrio caracterizado por intensa fragmentacdo, fragilidade
partidaria e a elevada volatilidade eleitoral sdo algumas evidéncias dos modestos resultados
nesta area (KINZO, 2004:35). Assim, 0 que parecia a emergéncia de um novo alinhamento
governo/oposicdo — em vista da chegada ao poder de uma coalizdo diferente da que
governou o pais por oito anos consecutivos — tornou-se uma situacdo em que os membros da
coalizdo de FHC e antigos adversarios ideoldgicos passaram a integrar a coalizdo de

governo do presidente Lula.

92



CONSIDERACOES FINAIS: CONTINUIDADE VERSUS MUDANCAS EM DUAS

DECADAS DE DEMOCRACIA E POLITICA ECONOMICA

a) A institucionalizacdo democratica e a busca pela estabilizacdo econdmica

Ao abordar o recente periodo democratico e o tortuoso caminho percorrido até a
estabilizagdo econdmica com o Plano Real, este trabalho considerou trés pontos de inflex&o.
Nestes, os diversos planos econdmicos determinaram e foram determinados pelos avancos no
sistema politico, a0 mesmo tempo em que o desempenho das forcas politicas que estiveram no
governo afetaram o comportamento global da economia, configurando assim o tenso
equilibrio entre politica e economia.

O primeiro ponto de inflexdo esta relacionado ao marco inicial do atual periodo
democréatico, no qual o primeiro governo — apds a longa transicdo pactuada — foi eleito
indiretamente e herdou graves problemas econdémicos dos governos militares. Desde o
inicio, o governo da Alianca Democratica (coalizdo formada por PMDB e PFL) enfrentou o
deficit de legitimidade devido ao duplo processo de transicdo (politica e econémica) em
curso e que marcaria a década de 80. Soma-se a isso a fluidez institucional e a atomizacéo
dos atores politicos em meio a Assembléia Nacional Constituinte e ao langamento de mal-
sucedidos pacotes econémicos.

A necessidade de articulagcdo em torno de uma ampla base de apoio ao governo em um
contexto de alta fragmentacdo partidaria, torna a composicdo do Executivo e 0 processo
decisorio fontes permanentes de tensdes e conflitos. Este é o padréo de governanca adotado e
ratificado na Constituicdo de 1988: o presidencialismo de coalizdo. Aqui o elevado numero de
atores que surgem como veto players potenciais, acrescidos da existéncia de instrumentos
constitucionais que concentram grande poder decisério no Executivo (Medidas Provisorias) e
uma conjuntura de graves problemas econdomicos, resultou na reafirmacdo do elemento
delegativo presente na democracia e diretamente relacionado a gestdo macroecondmica. Desta
maneira, estabeleceu-se um padrdo em que o0s varios planos de estabilizagdo foram
implementados por acdo unilateral do Executivo e da equipe econémica, sob o pretexto da
urgéncia e gravidade das altas taxas de inflacdo e do elevado endividamento externo. Os
graves problemas econdmicos, além de reforcarem este tipo de regime democratico, nao

puderam ser equacionados no curto prazo em virtude do ambiente politico instavel, no qual a



legitimacdo do governo dependia em grande medida dos resultados obtidos com a politica
macroeconémica. Esta por sua vez, esteve comprometida com a extensa teia de apoios dos
diversos atores politicos e, principalmente, com a manutencéo da coalizdo de governo.

O amplo comprometimento politico do governo Sarney significou, do ponto de vista
econdmico, a falta de disciplina fiscal, menor insulamento burocrético e instabilidade da
equipe econdmica. Esta era constituida por economistas ligados aos partidos da base aliada e
estava diretamente ligada ao presidente e ao seu projeto politico. A substituicdo dos titulares
da &rea econdmica ocorria em funcao do fracasso dos planos de estabilizacdo. A experiéncia
do Plano Cruzado apresentou melhores resultados enquanto durou o congelamento de precos
e 0 apoio politico as suas medidas, ficando comprometido a partir do momento que os eventos
politicos — as eleicdes parlamentares e a constituinte — se tornaram prioritarios na agenda do
governo. O fracasso deste pacote representou a derrota politica de um grupo de economistas
heterodoxos composto principalmente por representantes da PUC-RJ e UNICAMP, dois
centros de exceléncia em Economia e que ha varias décadas formam os principais nomes do
pais na area, inclusive grande parte dos economistas dirigentes.

A primeira eleicdo direta para presidente da Republica (1989) representou um
importante marco na consolidacdo democréatica. Esta ocorreu em um contexto de grande
insatisfacdo popular em relacdo ao governo e os resultados da politica econdmica, refor¢ando
o0 surgimento de novas forcas politicas. Este foi possivel dado o cenério do final dos anos 80,
no qual se delineava um momento de crise politica e econdmica, com as forcas politicas
pulverizadas, a derrota da heterodoxia e a crescente pressdo pela abertura da economia. Em
consequiéncia desta conjuncéo de fatores, a vitoria de Fernando Collor representou a vitoria de
uma nova agenda e que, apds as eleicdes, se revelou identificada com a ortodoxia e o
neoliberalismo.

O novo governo foi o responsavel por introduzir a agenda neoliberal no pais, seguindo
as recomendacdes da “nova ortodoxia”, o que ndo garantiu sucesso nas tentativas de
estabilizacdo por parte da equipe econémica. Ap6s o Plano Collor | e as suas consequéncias
desastrosas, a equipe econémica perdeu credibilidade e foi substituida, porém ndo a tempo de
salvar o governo da ruina. N&o obstante, Collor tentou romper com o padrdo de governanca ao
ndo formar um governo de coalizdo. O resultado foi a formacéo de gabinetes minoritarios e a
edicdo de um grande numero de Medidas Provisorias. As consequéncias da baixa correlacdo

de forcas entre os poderes e a falta de efetividade das medidas na area econdmica,
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culminaram no impeachment do presidente depois de pouco mais de dois anos de governo sob
a acusacao de envolvimento em esquemas de corrupgao.

A passagem de Collor pelo governo demonstrou a importancia das coalizGes (na
manutencdo da governabilidade) e a apresentacdo de bons resultados na economia (enquanto
fonte de legitimidade) como os dois principais pilares sustentagdo de um governo no atual
periodo democratico. Ao ndo preencher estes dois requisitos, Collor ndo conseguiu se manter
na Presidéncia e foi substituido pelo vice-presidente, conforme previsto na Constituicdo. Ao
assumir, Itamar Franco buscou restabelecer o didlogo entre os poderes formando uma
coaliz&o, na qual participaram os trés maiores partidos (PMDB, PFL e PSDB). A orientacdo
liberalizante do governo foi mantida, com a continuidade do programa de privatizacoes e das
demais reformas, tendo em vista a presenca neste governo de defensores destas politicas,
nomeadamente PSDB e PFL.

O governo Itamar contou com um gabinete de perfil semelhante ao de seu
antecessor: minoritdrio e com poucos ministros filiados aos partidos da base aliada.
Entretanto, isso ndo representou perda de apoio no Congresso e também ndo evitou que a
area econdmica fosse entregue ao PSDB em 1993. O Ministério da Fazenda passou a ser
ocupado por Fernando Henrique Cardoso, responsavel por convocar parte da equipe que
idealizou o Plano Cruzado para trabalhar em um novo plano econémico. A partir deste
momento estava em andamento ndo apenas um plano, como também um ciclo politico

baseado nos bons nimeros por ele produzidos.

b) Os trés ciclos politicos do Real

Ligados ao PSDB, os economistas da PUC-RJ retornaram ao governo, onde
ocuparam cargos na equipe chefiada por Fernando Henrique e foram os responsaveis pela
formulacdo e implementacdo do Plano Real. A equipe econdmica (Ministério da Fazenda,
Planejamento e Banco Central) sofreu alteragfes com a ascensdo do neoliberalismo e com a
derrota dos heterodoxos. Ao mesmo tempo em que o Planejamento perdia importancia em
um ambiente econémico liberal, o Ministério da Fazenda foi se tornando cada vez mais
central na estratégia de governo, alcancando o maior grau de insulamento com a
implantacdo do Real. Outra particularidade desse processo foi o afastamento de outros

ministérios (e do presidente) da conducgédo da politica econémica, dando a FHC o status de
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“primeiro ministro” do governo Itamar. O resultado da centralidade da Fazenda foi o
destaque conferido a figura do ministro nos meios politicos, além dos bons numeros
produzidos pelo plano serem atribuidos a ele e ao seu partido.

O capital politico agregado, como conseqtiéncia dos bons resultados da administragdo
dos problemas econémicos, tornou o entdo ministro FHC um forte candidato a sucessdo
presidencial nas eleicdes de 1994. Trata-se do segundo ponto de inflexao tratado no trabalho.
O plano que comecou a ser implementado em junho de 1993, contava com outras duas etapas
sendo a ultima um “choque anunciado” sob a forma de uma reforma monetéria prevista para
as vésperas do periodo eleitoral. Os resultados preliminares destas medidas foram suficientes
para formar uma ampla coalizdo de centro-direita em torno da candidatura de FHC.

A introducdo do real em julho de 1994, ao desindexar 0s precos, provocou a queda
quase imediata das taxas de inflacdo, sendo rapidamente convertido em apoio politico e
popularidade para a coalizdo eleitoral formada por PSDB, PFL e PTB. Tal sincronia entre os
planos politico e econdmico resultou no primeiro dos trés ciclos politicos do Plano Real, o
qgue somente foi possivel em razdo do peso dos resultados macroecondmicos no calculo
eleitoral do brasileiro. Sendo assim, os numeros produzidos pela gestdo macroecondmica sdo
politizados, isto €, sdo atribuidos pelos eleitores ao governo e, mais especificamente, a figura
do presidente, com consequiéncias politicas e eleitorais. Assim, o elemento delegativo
presente na execuc¢do da politica econdmica é compreendido por grande parte do eleitorado,
que tem nos resultados da economia uma medida do sucesso presidencial.

Uma vez eleito, FHC formou um solido gabinete multipartidario baseado em uma
coalizdo de governo estavel, o que fez deste uma excecdo no padrdo de governanca
estabelecido desde a redemocratizacdo. A boa relacdo entre os poderes proporcionou a
aprovacdo de parte das reformas constitucionais entendidas como necessarias para a
permanéncia da estabilidade conquistada a partir do Real. Os trabalhos legislativos seguiram
as prioridades do Executivo, possibilitando mudancas na agenda do governo. O resultado
deste poder de agenda foi o adiamento da Reforma Tributéria e a aprovacédo da reeleicdo. Esta
manobra representou o segundo ciclo politico do Real, uma vez que o0s bons nimeros
apresentados pela economia, ao lado das condigdes favoraveis da coalizdo (tamanho e
disciplina), proporcionaram legitimidade a essa mudanca na agenda politica.

A centralidade alcancada pelo tema da estabilizacdo, juntamente ao grau de
insulamento da equipe econdmica, tornou o Ministério da Fazenda e o Banco Central dois dos
mais importantes nucleos de poder no governo a partir da implementacdo do Real. Apesar da
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concepcao heterodoxa, a gestdo do plano foi ortodoxa e seu desempenho foi sustentado pela
utilizacdo intensiva da ancora cambial, 0 que pressupunha em uma visdo otimista do mercado
financeiro internacional. Assim como outros paises latino-americanos que aderiram ao
receituario neoliberal e ao Segundo Consenso de Washington, o Brasil passou de doador de
poupanca nos anos 80 para a condicdo de receptor de recursos financeiros nos anos 90. A
partir desse momento o pais passa a ser amparado por uma nova forma de financiamento
externo, combinando a sustentacdo do real com o aumento da vulnerabilidade externa. A
combinacdo entre cambio valorizado e juros altos, mantida mesmo sob criticas e ataques
especulativos a moeda nacional, contribuiu fortemente para lancar a economia numa trajetéria
de crescimento baixo que perdura até os dias de hoje.

Os beneficios da estabilizacdo, que inicialmente eram compartilhados com as classes
média e baixa, passaram a ser concentrados pelos rentistas. Ocorreu uma transferéncia de
riqueza e renda contra a massa de salarios, contra os produtores de tradeables e contra um
grande conjunto de devedores obrigados a contrair empréstimos a elevadas taxas de juros.
Motivadas pelas mesmas causas, houve o desestimulo de novos investimentos e a retracdo das
cadeias produtivas. As fragilidades do plano econdmico havia se tornado visiveis a partir da
sucessdo de crises internacionais e do baixo desempenho em termos de emprego e renda.
Ainda assim, os resultados do Real e a “estratégia do medo” garantiriam o terceiro (e ultimo)
ciclo do Real nas eleicdes de 1998. As reformas liberalizantes durante a segunda metade da
década, juntamente com a ortodoxia na economia, representam o terceiro ponto de inflexdo
tratado neste trabalho.

Em uma conjuntura de turbuléncias no mercado financeiro internacional e de falta de
novos (e bons) nimeros para serem apresentados aos eleitores, a credibilidade e a experiéncia
da equipe econébmica proporcionaram a sobrevida de quatro anos a FHC e seus aliados. O seu
segundo mandato foi marcado por um governo desgastado junto a populacgéo e aos partidos da
base aliada. A coalizdo de governo (maior e menos disciplinada) perdeu sua operacionalidade
e as politicas reformistas tiveram seu ritmo de aprovacdo reduzido em relacdo ao primeiro
governo — estes dados caracterizam o ultimo ciclo do Real como um ciclo eleitoral invertido.
Na economia, varios foram 0s constrangimentos impostos as politicas governamentais, tais
como as baixas taxas de crescimento da economia mundial em 2001 e 2002, a crise
econdmica na Argentina e o risco politico associado a eleicao presidencial de 2002.

A coalizdo responsavel pela vitéria de FHC (e pelo mandato mais estavel do periodo

1985-2002) sofreu abalos ap6s a reeleicdo. Neste segundo governo o presidente perdeu
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muito de seu prestigio e ndo cumpriu boa parte das promessas feitas durante a campanha,
principalmente quando decidiu pela desvalorizacdo do real em janeiro de 1999. Esses
ajustes na politica econdmica — que haviam sido postergados em razdo das elei¢bes — foram
realizados sem uma contrapartida em termos de capital politico, seguindo a deliberagdo
unilateral da equipe econdmica que permanecia com o foco na estabilidade. Este mais tarde
se revelou um erro de agenda, uma vez que o Plano Real havia sido superado enquanto
referéncia do governo sem que bons resultados fossem produzidos para o préximo tempo
eleitoral. Sendo assim, a derrota de FHC e de seus aliados foi postergada em quatro anos em
troca de um maior desgaste deste grupo politico e da reducdo das suas chances de vitoria
nas eleicbes de 2002.

Com poucos resultados positivos (em termos econdmicos e sociais) e um baixo indice
de aprovacédo, o resultado das elei¢Oes presidenciais de 2002 foi consequiéncia do desgaste do
modelo praticado ao longo da Gltima década e da necessidade de mudanga nos rumos do pais,
principalmente, na conducgédo da economia. Nesse pleito, José Serra foi uma “vitima” do ciclo
econémico-eleitoral, sendo afetado negativamente pelo apoio a um governo desgastado frente
a opinido publica e com pouca efetividade das medidas tomadas em seus Gltimos quatro anos.
O resultado foi a vitdria de Lula, candidato da oposicdo que apds ser derrotado em trés
eleicGes e com popularidade crescente — a medida que o modelo neoliberal dava sinais de

saturacdo — abandonou o discurso radical se dirigindo ao centro do espectro politico.

¢) O governo Lula: a continuidade versus esperanga

Lula foi eleito por uma consideravel parcela da populacdo que rejeitou a experiéncia
neoliberal dos anos 90, e por uma grande alianca que reuniu segmentos da esquerda ao centro,
em nome da retomada do desenvolvimento econdmico, do emprego e do investimento
produtivo. Lula articulou-se, ainda durante a campanha eleitoral, junto ao capital financeiro
internacional, desmontando desde o inicio de seu governo a base politico-eleitoral que o
conduziu a vitoria nas urnas. Dessa maneira, 0 novo ciclo iniciado com a eleicdo de 2002
sucumbiu a natureza path dependence da evolucdo institucional o que explica, pelo menos em
parte, a trajetoria de mudancas lentas com forte continuismo na recente historia brasileira.

A chegada de Lula e do PT a Presidéncia é o quarto ponto de inflexdo proposto por

este trabalho. Em termos de institucionalizacdo democratica a vitdria de um politico de
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esquerda representou um importante avanco ao confirmar a alternancia de forcas no poder.
Esta conquista deve ser relativizada pela continuagdo da fragmentacédo partidaria e do padrao
de governanca. Sendo assim, para compor seu gabinete o presidente buscou apoio de partidos
de com orientagBes ideoldgicas diversas (PMDB, PPS, PTB, PMN), além dos aliados de
esquerda (PC do B, PDT, PSB, PV), na tentativa de formar uma ampla coaliz&o.

Ao contrario da base aliada do governo anterior que chegou a congregar mais de 75%
dos parlamentares de cinco partidos (PSDB, PFL, PMDB, PPB e PTB), 0 primeiro governo
Lula ndo desfrutou das condi¢des para reunir uma coalizdo majoritaria e relativamente estavel
como a que existiu na maior parte dos anos FHC. Os resultados conseguidos a partir de uma
coalizdo com tantos partidos membros sdo questionaveis, ja que a capacidade de atender aos
diversos interesses desse grande numero de aliados e, conseqiientemente, a disciplina que
pode se esperar destes tende a ser menor.

A *“virada” pretendida pelos milhGes de eleitores em diregdo a um governo mais
preocupado com a criacdo de empregos e a melhor distribuicdo de renda foi, desde as
eleicBes, acompanhada pelo compromisso com a estabilidade econémica e com o
prosseguimento das politicas reformistas. Na pratica, isto significou a continuidade dos
padrdes de monocultura institucional vigentes ao longo da década de 90, principalmente no
que diz respeito ao perfil da equipe econdmica e a orientacao da politica macroecondmica.

Em relacdo a equipe econdmica, o padrdo de formacdo e atuacdo consolidado ao longo
do governo FHC foram outros dois componentes que permaneceram praticamente inalterados
no governo Lula. A centralidade do Ministério da Fazenda foi confirmada com a escolha de
um politico influente do partido (PT) para assumir a pasta com a incumbéncia de transmitir,
desde o processo eleitoral com a “Carta ao povo brasileiro”, credibilidade aos agentes
econdmicos. Palocci, assim como FHC durante o governo Itamar, exerceu o papel de
mediador entre 0 mercado e 0 governo. Com este mesmo objetivo foi escolhido Henrique
Meirelles para a presidéncia do Banco Central; ligado ao PSDB foi bem-sucedido em sua
passagem pelo mercado financeiro. A questdo partidaria neste caso foi superada em nome do
compromisso com a estabilidade econémica. Esta escolha serviu para reafirmar a orientacdo
da politica econdmica (ortodoxa) e reiterar a adesdo ao “Segundo Consenso de Washington”.

Os indicios fornecidos desde a eleicdo a respeito da permanéncia da ortodoxia
convencional foram confirmados com o prosseguimento da politica de metas e a tentativa de
oficializar a autonomia do Banco Central. A necessidade de manter a “credibilidade” do
pais foi e é utilizada como a justificativa para a manutencdo da politica econdmica operada
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pelo governo FHC. Entretanto, essas medidas deixam pouco (ou nenhum) espago para a
politica econdmica em si: a politica monetaria esta atrelada as metas inflacionarias, a fiscal
aos superavits e a cambial é comandada pelo mercado. Neste contexto, ndo ha diferenca
entre a independéncia do Banco Central e a autonomia operacional proposta em 2003 — uma
realidade desde o governo anterior. A busca pela “credibilidade” tornou-se algo positivo em
si mesmo e mergulhou o pais em um ciclo vicioso onde qualquer sinalizacdo na direcédo de
uma mudanca efetiva, na qual as prioridades pudessem ser invertidas dando primazia a
recuperagdo do crescimento e do emprego, representaria risco a “credibilidade” e
estabilidade econdmica.

A relacéo entre politica e economia, como pbdde ser demonstrado ao longo do trabalho,
ndo se limita a uma dupla causalidade, mas apresenta varia¢es de acordo com o0 momento
histérico do pais. Ndo ha uma completa independéncia de nenhuma das duas esferas, e sim
periodos em que o contexto politico sobrepde o ritmo de mudangas no campo econdmico, a
exemplo dos anos 80. Em outros momentos, como nos anos 90, o maior desenvolvimento das
forcas econdmicas € possibilitado pelo amadurecimento do regime politico. Cabe ressaltar
que, por maior que seja o insulamento burocrético, as forcas econémicas ndo sdo autbnomas
nem totalmente independentes.

Independentemente de prevalecer mudancgas na esfera econdémica ou politica, a figura
do economista dirigente contempla estes dois elementos na conducdo da politica econdmica.
Os nucleos de poder no interior da equipe econdmica (Ministério da Fazenda e Banco
Central) acabaram por reforcar o elemento delegativo presente na democracia brasileira. O
atual governo, ao propor a autonomia do Banco Central e a continuacdo do modelo
econémico baseado no bindmio estabilidade/credibilidade, demonstrou que a delegacdo néo
ficou restrita a fase inicial do atual periodo democratico. Ao contrario, € um elemento
constituinte do modelo de democracia do pais refor¢cado pela monocultura institucional que
prega um maior insulamento da equipe econémica, de forma a reduzir o viés inflacionario

produzido pela interferéncia politica na conducéo da economia.
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